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I.UVOD

Takozvano dugo devetnaesto stoljece (1780-1914) razdoblje je u kojem
se u Europi izgraduju moderna drustva i moderne pravne institucije. Postupno
ugradivanje novih vrijednosti i institucija u pravno i drustveno tkivo imalo
Je za svrhu postavljanje racionalnih i kontrolabilnih okvira drZavne vlasti te
afirmaciju 1 zaStitu sloboda 1 prava pojedinaca. Izmjene do kojih je tada
doslo na planu ideja i institucija posebice su se odnosile na uvodenje racio-
nalno koncipirane ustavnosti s odredenim stupnjem diobe najvie vlasti, na
diobu i racionalni ustroj sudstva i uprave s naglaskom na neovisnosti sud-
stva, na samo iznicanje pojma gradana, odnosno drZavljana kao nacelno
Jednakopravnih pripadnika politicke zajednice i na proglaSenje i pravno
uredenje pojedinih sloboda i prava gradana. Do tih je promjena u razliCitim
zemljama dolazilo na razlicite nacine, u razli¢itim vremenima i oblicima te
s razliCitom razvojnom sudbinom, ali uvijek u izraZzenoj meduuvjetovanosti
s okruzjem.

Formativno razdoblje devetnaestog stoljeca obiljeZilo je i kasniji razvoj
veC 1 zbog same Cinjenice §to su tada oblikovane one ideje i strukture na
koje se nadovezivalo daljnje kretanje. Kroz povijesne procese dugoga trajanja
njihov se utjecaj pa i prisutnost proteZe i do danas. Suvremeni pravni pa i
svakodnevni Zivot uvelike obiljezavaju dostignudéa i “tereti” devetnaestog
stoljeca - koliko god suvremenici bili toga svjesni ili ne.

Zbog svega toga teSko da je moguce punije razumijevanje suvremenih
institucija bez uvida u proces njihova formiranja i razvoja, pri ¢emu je
potrebno uzeti u obzir cjelokupni vrijednosni i drutveni sklop na koji institu-
cije upozoravaju i na koji, kroz dugotrajne procese, i same znatno utjedu.
Pravna tradicija, odnosno sklop izgradenih vrijednosti te sustav ofekivanja
ponaSanja sudionika pravnih postupaka i podeSavanje vlastita ponasanja -
razvijeni i stabilizirani kroz dugotrajno iskustvo zajednica - zacijelo su medu
najznaCajnijim odrednicama pravne kulture i “pravne svijesti” pojedinih
zajednica. Naivno pozitivisticko negiranje te uvjetovanosti u doktrini ili
zakonodavstvu unaprijed su osudeni na probleme. Kao §to se sloZeni
suvremeni problemi ne mogu rjeSavati pukim prizivom na tradicijsku odrede-
nost, isto tako je - upravo zbog te sloZenosti - nemogu¢ i njezin zaborav.
Olaka voluntaristiCka proglaSenja “kraja povijesti” i odgovarajuci pokus$aji
traZenja novih rjeSenja, zasnovani na argumentima plo$ne i spekulativne
racionalnosti, prije ili poslije doZivljavaju ispravke - ponekad i u tefkim
oblicima.



U tim se odrednicama krece i ova poredbena studija. U njoj se najprije
uspostavlja konceptualni okvir koji omogucuje videnje povijesnog razvoja
u Europi u formativnom razdoblju dugog devetnaestog stoljeca kao uspored-
ljive cjeline u kojoj se moZe pratiti razvoj institucija u razli¢itim zemljama.
Razvoj institucija u europskim zemljama je prikazan s obzirom na razvoj u
Hrvatskoj, a razvoj u Hrvatskoj prikazan je s obzirom na razvoj u bliZem i
daljem europskom okruZju. Naglasak je na hrvatskim institucijama Ciji se
razvoj promatra u sklopu odgovarajuéih §irih procesa u europskim zemljama
te kao uvjetovan unutarnjim i vanjskim ¢iniocima. Cilj je ponuditi spoznaje
koje omoguéuju bolje razumijevanje opéih obiljeZja pojedinih sloboda i prava
te upozoriti na odredene dublje, i potencijalno trajne, odrednice hrvatskoga
pravnog sustava u njegovu formativnom razdoblju sa svrhom da se posredno
olakSa razumijevanje i orijentacija u suvremenosti.

Proces izgradnje modernih pravnih institucija u Hrvatskoj - koji je
uvelike tekao u obliku preuzimanja i prilagodbe institucija iz razvijenijih
zemalja - pokazuje odredene posebnosti. Cinjenica da su najznaCajnije
institucije oblikovane po uzoru na razvijenije sustave olakSava utvrdivanje
tih posebnosti. Pitanja koja se pri tome mogu postaviti jesu ova: odakle
struje temeljni utjecaji i na kojim su doktrinarnim modelima, institucionalnim
" rjeSenjima i implicitnoj vrijednosnoj osnovi zasnovani hrvatski zakoni; koja
se paznja u sklopu uvodenja modernih institucija opéenito pridaje pravima
gradana; kojim se pravima gradana poklanja veca paZnja, a koja se zane-
maruju; u kojem su stupnju u hrvatskoj regulativi prava gradana sputanija s
obzirom na ishodisne uzore; dobivaju li neka prava gradana u hrvatskoj
regulativi druk&ija zna¢enja i zna¢aj negoli u zemljama iz kojih su preuzeti
ili s kojima se mogu usporediti; u kojoj su mjeri hrvatske posebnosti glede
uredenja prava gradana uvjetovana tada$njom ograni¢enom drzavnopravnom
osobnos¢u Hrvatske za razliku od pune drzavnosti zemalja koje sluZe kao
uzori; jesu li sadrZaj, opseg te vrsta i stupanj zaStite prava gradana uvjetovani
usmjerenos¢u na izgradnju punije hrvatske samostalnosti.

Razlog zbog kojeg je studija ograni¢ena na “prava gradana”, a ne preuzi-
ma se danas mnogo zastupljeniji pojam “ljudskih prava” ili “prava covjeka”,
leZi ponajprije u akuratnosti, odnosno adekvatnosti pojma “prava gradana”.
Devetnaesto je stoljeée i u razvijenim europskim zemljama doba u kojem je
problematika ljudskih prava znatno slabije zastupljena u doktrinarnim raspra-
vama, a jo§ je manje to slucaj u zakonodavstvima. I pravna doktrina 1
zakonodavstva koncentrirani su na prava gradana - “subjektivna javna prava
gradana prema drZavi” - koja su vezana uz pozitivno pravo, to jest uz drzavnu
regulativu, i uvjetovana su pripadno$éu pojedinaca drzavi, odnosno politickoj
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zajednici. ZaStita pojedinih prava pojedinaca zasnovanih na samoj Cinjenici
da su oni ljudska bi¢a u devetnaestostoljetnim su zakonodavstvima znatno
rjeda.

Osim toga, iako se danas uvelike raspravlja o Ijudskim pravima “trece
generacije” - pa io pravima Zivotinja i biljaka - ¢ini se da problemi u ostvari-
vanju temeljnih prava pojedinaca i skupina nimalo ne deaktualiziraju ni
raspravu o prvoj generaciji prava.



II. FORMIRANJE MODERNIH PRAVNIH
INSTITUCIJA U EUROPI

1. SREDISTE I PERIFERIJA - MODELSKE ODREDNICE

Cini se da je za motrenje i ra§¢lambu procesa formiranja i razvoja
modernih pravnih sustava u Europi te modernoga hrvatskog pravnog sustava,
iskoristiv pristup kroz prizmu srediSte-periferija.

Pristup druStvenim pojavama kroz prizmu srediSte-periferija napose je
iznikao kroz raspravu koju su u pedesetim 1 Sezdesetim godinama vodili
zapadni ekonomisti nadovezujuci se na Marxovu analizu kapitalizma prema
kojoj je razvoj srediSta zasnovan na iskoriStavanju periferije. No, razlikovanje
srediSta 1 periferije pokazalo se otvorenim i za druge teorijske pristupe i
druge discipline. Te su pojmove i odnose prihvatili i povjesniari i povijesni
sociolozi od kojih su neki, npr. Fernand Braudel i Immanuel Wallerstein, na
spomenutoj suprotnosti izgradili opseZne 1 ambiciozne prikaze pa i razmjerno
cjelovite sustave. Pojmove srediSta i periferije osobito su prihvatili povjesni-
Cari u skandinavskim zemljama, te u Poljskoj i Madarskoj, to jest u zemljama
periferije, radi objaSnjavanja razlika razvijenosti pojedinih odrednica drustve-
nog razvoja vlastitih zemalja prema zemljama Zapadne Europe.

Osim u druStvenoj povijesti, model srediSte-periferija pokazao se
zanimljivim i u podrucju politicke i kulturne povijesti gdje je njegova
iskoristljivost doSla do izraZzaja pri istraZivanju procesa izgradnje (nacio-
nalnih) drZava te integracije, koncentracije i disperzije moéi ili pak kod
pitanja porijekla i utjecaja ideja. Pojmovi srediSte i periferija supstancijalni
znacaj ili neizbjezive refleksije nasli su i u suvremenim paradigmatskim
tumacenjima tijeka povijesti i predvidanjima buduéeg razvoja Francisa
Fukuyame 1 Samuela Huntingtona. Taj nuZno poredbeni pristup otvoren je
obuhvatu razli¢itih prostornosti i odnosa, od podrucja ili jedinica unutar
drzava, preko Sirth medunarodnih okvira ili kombinaciji obojega pa do
konstrukcije globalnoga svjetskog sustava, a napose funkcionalnim pokazuje
se pri istraZivanju modernizacijskih procesa'.

''Za razmatranja o pristupu srediste-periferija v. Burke, Peter. History & Social Theory, Cambridge, 1992,
79-84 i dr.; McKenzie, Nigel. Centre and Periphery. The Marriage of Two Minds. Acta Seciologica (Oslo), 20,
1977, 55-74, kao i Gross, Mirjana. “Jezgra™ i “periferija™ - nova teorija industrijske revolucije u Evropi. Radovi
Zavoda za hrvatsku povijest 16, 1983, 247-253. Za primjenu toga pristupa (i metodoloZka razmatranja) v. npr:
Berend, Ivin T., Gyorgy, Rinki. Evropska periferija i industrijalizacija 1780-1914. Zagreb, 1996; Tilly, Charles
(ed). The Formation of National State in Western Europe. Princeton, 1975; Rokkan, Stein, Derck, Urwin, W, The



Pogodnost pristupa kroz prizmu srediSte-periferija leZzi u njegovoj
prilagodljivosti i otvorenosti oblikovanju s obzirom na razliCite istrazivacke
interese. S druge strane, tesko je otkloniti temeljni prigovor da taj pristup
priori diferencira razvijenije, prevladavajuce i poticajno srediSte te nerazvi-
jenu, podloZnu i ovisnu periferiju. Ipak, tom je problemu moguce pri¢i ne
samo uocavanjem pasivnosti i izvedenosti periferije nego i njezinih kreativnih
potencijala, primjerice, kao autohtone oporbe srediStu ili kao prostora slobode
u odnosu prema kanoniziranom i strogom srediStu ili pak kao prostora u
kojem se sloboda o€ituje kao sloboda izbora izmedu razliCitih sredista,
odnosno uskladivanjem njihova utjecaja. O¢ito, mogu¢ je Siroki splet
tumacenja i prihvacanja pristupa srediste-periferija. No, u konacnici se kao
kljuéna odrednica pokazuje funkcionalnost odnosno uvjerljivost toga modela
u (re)konstrukeiji i tumacdenju istraZivanih procesa, ukljucuju¢i njihovo
uklapanje u Sire cjeline.

Iz uvida u hrvatsku pravnu i politicku povijest devetnaestog stoljeca
pristup kroz prizmu sredista i periferije ¢ini se funkcionalnim, napose kada
je rije¢ o razdoblju uvodenja modernih javnopravnih instituta od 1848,
odnosno od pedesetih godina dalje. To je napose vidljivo u razdoblju nakon
Hrvatsko-ugarske nagodbe 1868. - kojom se jasno strukturiraju odnosi - 1 to
kako pri kulminaciji modernizacijskih napora u reformskom razdoblju bana
Ivana MaZuranic¢a u sedamdesetim godinama 19. stolje¢a, tako 1 u razdoblju
obiljeZenom snaZnom prisutnos$éu izvanjskih interesa za bana Karolyja
Khuen-Hédervaryja. PoloZaj Hrvatske je tada, kao i kasnije, odreden
odnosima prema jasno uo¢ljivim politi¢kim sredistima u Budimpesti i BeCu
s kojima klju¢ni komunikacijski kanali postoje s obzirom na dimenziju vlasti.
Visok stupanj hrvatske zakonodavne autonomije pruza pak podlogu i poticaj
i za ispitivanje neposrednih i posrednih idejnih utjecaja iz tih sredisSta, kao i
iz zapadnoeuropske jezgre. S obzirom na visok stupanj strukturiranosti,
pristup kroz prizmu srediste-periferija tako se Cini povoljnim za identifikaciju
i utvrdenje stupnja usmjerenosti i ovisnosti Hrvatske u odnosu prema
pojedinim srediStima, odnosno njene ukljucenosti u pojedine sustave 1
procese. Takvo razmatranje hrvatske povijesti u sklopu europskih zbivanja
i uvjetovanosti ¢ini se produktivnim i s obzirom na mogucénost sloZenijeg i
cjelovitijeg razumijevanja hrvatske povijesti 1 uvjetovanosti sadasnjih
pojavnosti te orijentacije pri donoSenju odluka. U tome se drzavnopravna,
pravna i pravnokulturna dimenzija pojavljuju i kao znaCajni elementi i
pokazatelji hrvatskog identiteta i uklopljenosti u europsko okruZzje.

Politics of Teritorial Identity: Studies in European Regionalism. Beverly Hills, 1982; Kanerva, Jukka, Palonen,
Kari (eds). Transformation of Ideas on a Periphery. Political Studies in Finnish History. Helsinki, 1987; Torsvik,
Per (ed). Mobilization, Center-Periphery Structures and Nation Building. Bergen, 1981.
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Pretpostavka provedbe tako naznacenog pristupa jest u odredivanju
opéeg okvira odnosa u Europi u navedenom razdoblju odnosno izrada orisa
“slike svijeta” u sklopu koje i procesi u Hrvatskoj dobivaju svoje mjesto.

2. EUROPSKO SREDISTE I PERIFERIJA
I MODERNE PRAVNE INSTITUCLJE

Oris razvoja javnoga prava u europskim zemljama u dugom devetna-
estom stoljecu (1780-1914) pokazuje da se tada na razliCite nacine 1 s
razli¢itom dinamikom uspostavljaju i u vecoj ili manjoj mjeri stabiliziraju
moderne institucije na ¢iji konacni izgled 1 ulogu utjecu specificnosti svake
pojedine zemlje. U tom razdoblju izraZenije pokretljivosti i meduutjecaja,
ali i izraZenije razliCitosti u okolnostima uobli¢avanja modernih nacija i
izgradnje modernih nacionalnih drZava, modernizacija Europi ne tefe u
obliku opéeg modela ili zajednickog procesa, kao neka “prirodna povijest”,
ve¢ u individualnim i osobenim oblicima. U tom se sklopu uvjetovanost
pravnog razvoja moZe sagledati kao sloZena igra zbiljskih odrednica iz nepo-
sredne okoline (zemljopisni, politi¢ki, vojni, drustveni, gospodarski, prometni
i drugi ¢inioci) te idejnih 1 pravnih odrednica (primjerice, op¢i kulturni okvir,
zateCeni pravni sustav, pravna tradicija, pravne ideje izvana).

Ipak, I unato€ razlicitosti nacionalnih okvira moguée je uociti da se u
devetnaestom stoljecu jasnije diferencira zapadnoeuropska jezgra iz koje
1deje, modelski okviri 1 pojedina konkretna rjeSenja institucionalnog uredenja
ustavnopravnog 1 cjelokupnoga javnopravnog sustava struje prema zemljama
okoline u kojima uvelike utjecu na oblikovanje njihovih modernih institucija,
potiruci katkad i elemente dotadaSnje pravne tradicije.

Europska jezgra stvara se u zemljama Zapada izmedu 16.1 19. stoljeca
kao rezultat koncentriranja svjetske privrede u tim zemljama u navedenom
razdoblju. Sve veci udio trgovine 1 obrta kao pretpostavke buduce industrija-
lizacije prati i postupna odgovarajuca promjena drustvene strukture sa sve
ve¢im udjelom gradanstva te posljedi¢na izmjena politi¢kih odnosa koje
obiljeZava sve veci pritisak slojeva iskljucenih iz vlasti. U prepletu s tim
kretanjima u zemljama jezgre artikuliraju se ideje koje, u obliku poziva na
djelovanje, traZe uspostavljanje pojedinca kao ishodiSta i svrhe pravnog i
politickog sustava i, sukladno tomu, zastitu njegovih temeljnih prava, omogu-
¢avanje utjecaja pojedinca na drZavu te ustrojenje drZave na nacin koji
onemogucuje njeno nametanje drustvu. Istodobno, zemlje oko te zapadno-
europske jezgre (Skandinavija, njemacke drZzave, talijanske drZzave, isto¢ni



dijelovi HabsburSke Monarhije, Balkan, specificni slu€aj kolonijalnih iberij-
skih zemalja) relativno su zaostale i bez vlastitih snaga za sliCan smjer razvoja
te ostaju na razini autarki¢nog privredivanja ili imaju znacenje izvora hrane
i sirovina za zemlje jezgre. U razvijenim zemljama raste udio gospodarski
sve jaleg gradanstva, dok u nerazvijenim zemljama feudalna struktura ostaje
Cvrsto ukorijenjena bez moci za sudjelovanjem u gospodarskom zamahu.
Tako akumulacija kapitala i sve slozeniji druStveni i politi¢ki odnosi praceni
pulsiranjem ideja s prevratnickim potencijalom stvaraju u druStvima
razvijenih zemalja potisak koji izostaje u druStvima zemalja periferije. To je
osnovica na kojoj se formiraju odrednice jezgre i periferije kao okvir razvoj-
nih procesa u 19. stolje¢u. Znacajne razlike u stupnju razvijenosti medu
zemljama periferije (npr. skandinavske 1 balkanske zemlje) u 19. stoljecu
uvjetovat e razli¢ite odgovore na izazov modernizacije i razlicite uspjehe u
prikljucivanju ili pribliZavanju razvijenim zemljama

Tako Europa kraja 18. 1 poCetka 19. stoljeca, jasnije negoli dotada, pruza
sliku gospodarski i vojno uspjeSnije te drustveno razvijenije zapadnoeuropske
jezgre koja je nosilac modernoga kapitalistickog razvoja, a koju okruzuje
prsten slabije, medusobno nejednako, razvijenih zemalja koje postaju
gospodarski ovisne o zemljama jezgre ili ostaju na razini autarki¢nog
privredivanja. Nakon 17. stoljeca izdvajaju se zapadnoeuropske zemlje u
kojima se razvijaju materijalne te idejne 1 institucionalne pretpostavke koje
osiguravaju brzi i uinkovitiji razvoj u navedenom smjeru. Razvoj politickih
i pravnih ideja i institucija posebno se moZe zabiljeZiti u Engleskoj,
Francuskoj, Nizozemskoj, Svicarskoj pa i Svedskoj i u drugim zemljama,
ali se autohtoni, premda slabije izraZeni razvoj u jednakom smjeru zbiva i u
zemljama na njihovu rubu. Ta pocetna labavija diferencijacija na propul-
zivniju jezgru i zaostaliju periferiju produbljuje se tijekom dugog devetna-
estog stoljeca (1780-1914) u kojem ubrzana modernizacija u zemljama jezgre
postaje bitnom razlikom prema zemljama periferije. Zemlje jezgre ubrzo
dosezu razdoblje gospodarskog trajnog samostalnog rasta, uspostavljaju

‘racionalni ustroj pravno-politi¢kog sustava i doZivljavaju i ostale promjene
karakteristi¢ne za moderno drustvo.?

Razlike u zemljama jezgre i periferije uvjetuju i razlike u ciljevima. U
zemljama jezgre kao ciljevi se postavljaju gospodarska i politicka ekspanzija
naracun treéih, ali i razvoj empirijskih znanosti i racionalnih tehnika uprav-
ljanja, unutarnji pritisci prema punoj uspostavi jamstava temeljnih sloboda
i prava obecanih revolucijama i njihovo proSirenje na Sire slojeve uvodenjem

*Berend - Rdenki, 23-30, 42,



opceg prava glasa, izgradnja odgovarajucega politi¢kog ustrojstva i socijalni
zahtjevi®. U nerazvijenima zemljama periferije modernizacija je pak doZivlje-
na kao mogucnost ubrzanog hoda kroz povijest, odnosno kao prelazak na
racionalnu regulaciju utemeljenu na dostignué¢ima moderne znanosti u svrhu
ubrzanog i u¢inkovitog ispravljanja pogresaka nastalih zbog neznanja. Stoga
se u zemljama periferije pojavljuje usmjerenje na ubrzani razvoj, odnosno
na uspostavljanje nedostajucih pretpostavki takvog razvoja. Zbog okolnosti
u kojima se nalaze zemlje periferije razvoj se u njima shvaéa ponajprije kao
razvoj industrije i preradivacke industrije, izgradnja Zeljeznica i prometnica
te uklju€enje u medunarodnu trgovinu, kulturni preporod, podizanje pisme-
nosti 1 razvoj izobrazbenog sustava, nacionalna integracija i nacionalna
neovisnost, opCeniti raskid s feudalnim druStvenim i politickim strukturama,
uspostava privatnovlasnickog sustava i racionalnoga javnopravnog sustava
koji ¢e zajamciti individualna prava i slobode i omogu¢iti razvoj na osnovi
individualnog uspjeha te izravna uloga drZave u uspostavljanju osnova za
modernizaciju u druStvu koje samo nema dostatnih vrela i podloge za razvoj.*
Zemlje periferije su se pak i medusobno razlikovale po stupnju razvijenosti
i pretpostavkama za daljnji razvoj pa ¢e i konkretni oblici djelovanja, te
smjer i uspjeSnost njihova daljnjeg razvoja biti razli¢iti. Razvoj ée se odvijati
u rasponu od ukljucenja njemackih zemalja u europsku jezgru veé¢ u 19.
stoljecu, prikljucenja skandinavskih zemalja pocetkom 20. stoljeéa do
kroni¢nog zakaSnjenja balkanskih podru¢ja pod viSestoljetnom turskom
okupacijom.

No, u nastojanju ubrzanja sveg razvoja i u uvjerenju da se umje¥nom
manipulacijom institucijama moZe ponoviti razvoj na Zapadu, u nerazvijenim
se zemljama iz razvijenih preuzimaju vrijednosti i ideje te pojedina u praksi
potvrdena gospodarska i tehnoloska, kao i politicka i pravna rjeSenja koja
se smatraju sukladnim osnovnim uvjetima i ciljevima razvoja u zemljama
periferije. Usmjerenje na ubrzanje razvoja kao i na uspostavljanje pretpostav-
ki razvoja posebnu paZnju skrece na organizacijske pretpostavke moderni-
zacije. Posebna se paZnja stoga posvecuje pravu koje se shvaca instrumental-
no, kao mehanizam svjesnog usmjeravanja razvoja, te istodobno i kulturno,
kao normativna okosnica drustva putem koje se ono legitimira kao moderno.
Zbog svega toga posebnu vazZnost imaju ustavne i upravnopravne institucije

*0 pojedinim odrednicama razvoja europske “jezgre™ u 19. stoljecu v. Berend - Rinki, 30, 41-41; Sztompka,
Piotr. The Sociology of Social Change. Oxford - Cambridge (Mass) 1993, 73, 75-76, 132-133 i dr.

*O gospodarskim, drustvenim, politickim i Ljudskim uvjetima te ulozi drZave u razvoju “periferije” v.
Berend - Rénki, 30id,50id,691d,88id.



kao osnovni mehanizam prevodenja projiciranih ciljeva u stvarnost. Te se
institucije shvacdaju kao sredstvo izgradnje moderne nacionalne drZave,
odnosno kao sredstvo uspostavljanja podloge modernoga politickog sustava
i kao priprema podloge za puno funkcioniranje trzista i privatnopravnih
institucija kao oblika samoregulacije gospodarskog sustava, koji Ce 1 stvoriti
materijalne pretpostavke buduceg razvoja.

U razvoju institucija posebnu, premda ne i jedinu ulogu, imale su
pojedine zemlje koje su posluZile kao uzori pa i svojevrsni rasadnici ideja i
institucija. Razvoj politicke misli i institucija u Engleskoj od 17. stoljeca te
u Francuskoj potkraj 18. i po&etkom 19. stoljeca bio je znaCajan i za srodno
usmjeravanje razvoja institucija i u ostalim zemljama Zapadne Europe, a
potom su, u prepletu unutarnjih razvojnih odrednica i prijenosa ideja izvana,
sli¢cnim smjerom krenule i druge zemlje. Podloga za razvoj prema izgradnji
modernoga drzavnopravnog i pravnog sustava u svakoj zemlji bila je
odredena posebnim ali i zajednickim okolnostima koje su se otvarale prihvatu
i prilagodbi politickih i pravnih ideja i zakonodavnih rjeSenja iz razvijenijih
zemalja. Taj je utjecaj realiziran ovisno o prilikama u “receptivnim”
zemljama, kao i u ovisnosti o (vojno)politickom, kulturnom i gospodarskom
utjecaju te zemljopisnoj i prometnoj blizini izvori$nih sredina. Pa dok se u
europskoj jezgri taj razvoj odvijao potkraj 18. stoljecaiu prvim desetlje¢ima
19. stoljeéa (a u Engleskoj i ranije), dotle su u zemljama periferije odgova-
rajuéi procesi tekli izmedu 1830-ih i 1870-ih ili i kasnije, a prekretnica je
dostignuta postavljanjem ustavnih okvira modernog razvoja u Sezdesetim
godinama. Uspostavljene ukupne razvojne pretpostavke biti Ce osnova za
daljnji razvoj na planu institucija koji ¢e se odvijati razli¢itom dinamikom i
rezultirati pridruZzenjem nekih zemalja periferije onima u jezgri ili pak
zastojem u razvoju drugih zemalja.

U tom slijedu promjena osobitu su vaZnost imale engleske parlamentarne
institucije i institucije vezane uz slobode i prava pojedinaca koje su uvelike
posluZile kao uzor francuskim institucijama razvijenima za Revolucije 1789.
i poslije. Izgradene u posve druké¢ijem okruZju, te su institucije zadobile
posebne oblike na koje su utjecale revolucionarna zbilja i radikalno-liberalna
misao zasnovana na vjeri u napredak na osnovi ¢ovjekove prirode i razuma
te racionalnih institucija suglasnih s apstraktnim vrijednostima. Francuske
ée se institucije §iriti Europom kao ideja i uzor te kao izvana usadena zbilja,
zadobivsi i modelski znacaj zahvaljujuéi racionalnom obliku i doktrinarnoj
privlagnosti sukladnima interesima gradanske klase, ali zahvaljujucii vojnim
uspjesima i gospodarskoj snazi kao i trajnom ugledu la Grande Nation.
Francusko je iskustvo bilo i osnova za prevladavajuce nepovjerenje francuske
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politicke i pravne teorije prema drZzavnoj vlasti i uvjerenje o nuZnosti njena
ograniCavanja na djelatnosti i postupke potrebne za zaStitu i uskladivanje
interesa pojedinaca te na stav o potrebi omogucéavanja aktivnog odnosa
pojedinca prema drzavi i izgradnji odgovarajucih institucija.’

Njemacki se razvoj odvijao na sjeciStu francuskih i engleskih utjecaja i
na podlozi vlastite tradicije zasnovane na institucijama “policijske drzave”
kao pokretaca naprednih reformi u zaostalom njemackom drustvu, u
okolnostima borbe srednje klase za uvodenje ustavnosti u raspriene njemacke
zemlje te za izgradnju jedinstvene nacionalne drZave. Propast liberalnog
pokusaja osnivanja njemacke drZzave na osnovi ideje slobode 1 ustavnosti u
Frankfurtskom pretparlamentu 1848. kompromitirao je ideju slobode kao
osnovu njemackog ujedinjenja, a interes Nijemaca za politicku buducnost s
parlamenta usmjerio prema kruni. Ujedinjenje ¢e doista provesti “Zeljezni
kancelar” Bismarck vojnom pobjedom nad Francuskom i prisilom lokalnih
vladara na ulazak u zajednicku njemacku drzavu.® U tim su okolnostima
njemacki liberali ve¢ pocetkom 19. stoljeca, za razliku od antidrZavne
usmjerenosti zapadnih liberala, smatrali da drZavnu vlast ne treba ograniciti,
nego odistiti od povreda i okrenuti naprednim ciljevima. Cinjenica pak da,
za razliku od Francuske, njemacka drZava nije postojala, nego ju je tek trebalo
izgraditi, uvjetovala je da liberali svoja nastojanja nisu usmjerili naprosto
na pretvaranje drZzave u slobodnu, ve¢ na izgradnju drZave u procesu
uspostavljanja slobode. Rezultat je teorija o snaZznom poloZaju drzave
samoograni¢ene pravom koja je ishodiSte prava gradana Sto ih je duzna Stititi,
dok sadrzaj tih prava pa 1 njihovo postojanje ovise o drZavi. Pod utjecajem
ideje pravne drzave (Rechtstaat), njemackih tradicija i odrednica zbilje kretao
se u Njemackoj i razvoj institucija u sklopu kojeg su se razvili kvalitetna
uprava 1 upravno sudstvo te moderno, racionalno i1 razmjerno neovisno
sudstvo, dok je gradanin zadrZao subordinirani poloZaj.’

* Cacnegem van, Raoul C. An Historical Introduction to Western Constitutional Law. Cambridge 1995,
181, 204; Ellul, Jacques. Histoire des institutions, 1. Paris, 1956, passim; Hawgood, John. A. Modern Constitutions
Since 1787 London 1939, 88-89,93-95_ 103, 104-109, 131-134,272-273,278-280; Jovanovi¢, Slabodan. Primeri
politicke sociologife. Engleska, Francuska, Nemacka 1815-1914. Beograd, 1940, 189,232- 233,267,273 Krbek,
Ivo. Upravno prave, I, Zagreb, 1929, 139-140; 147-148.

" Dirlmeier, Ulf et al. Povijest Njemacke. Zagreb, 1999, 157-195; Hawgood, 76-77, 116-118: 120-126,
212-214; Jovanovic 1940, 384-386,415-417; Kiihne, Jérg-Detlef. Civil Rights and German Constitutional Thought
1848-1871. U: Wellenreuther, Herman. (ed). German and American Constitutional Thought. Contexts, Interaction
and Historical Realities. New York - Oxford -Munich 1990, 199-255, 203, 221-222, 229, 249,

TJovanovié 1940, 449; Krbek 1929, 140-132, 147, 153-156; Krbek, Ivo. Prave javne uprave FNRJ, 1.
Zagreb, 1961, 64-65: Kiihne. 213-214, 220-221, 227; Hayek. Franz. Politicki ideal viadavine prava. Zagreb
1994 Liibbe-Wolff. Gertrude. Safeguards of Civil and Constitutional Rights - The Debate on the Role of the
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Za razvoj u drugim europskim zemljama karakteristiCno je - ne 1 u
svakom pojedinom slu¢aju - da se moderna ustavnost i javnopravne institucije
na Zapadu i Sjeveru uobli¢uju do 1830-ih godina, a poneSto kasnije u
mediteranskim zemljama. Na njihov ¢e razvoj, uz viSe ili manje izraZen
stupanj autohtonog razvoja, napose utjecati engleska ustavnost, francuski
ustavi i ustavne povelje te belgijski ustav iz 1830. Tako je autohtoni razvoj
u Svedskoj urodio pisanim legitimistickim ustavom iz 1809. kojim je uvedena
ograniena ustavna monarhija uz jamstvo brojnih prava pojedinca. Kompro-
misni karakter §vedskog ustava, kao i rudimentarna ograniCenost Svedske
monarhije, posebice su vidljivi u apsolutnom vetu vladara i njegovoj
isklju¢ivoj nadleznosti nad vojskom. No, Svedskom se ustavu u Europi toga
doba nije poklanjala nikakva paZnja vjerojatno 1 zato Sto Svedska nije bila
velika sila koju bi trebalo imitirati, ali i stoga §to je ustav zadrZao arhaicni
sustav s Cetiri staleZa te zbog toga Sto je sadrZavao znacajnija ovlastenja
staleZima (kona¢no tumacenje ustava, donosenje zakona, financije). Svedski
ustav iz 1809. uz izmjene i dopune ostao je na snazi i do u 20. stoljece.
Vaznije izmjene ustava bile su u pri stvaranju i razvrgnuéu unije s Norveskom
(1814. i 1905), zatim uvodenje dvodomnog sustava (1866) i njegova
demokratizacija (1894. i 1907), reorganizacija drzavnog vijeca (1840) 1
uvodenje ministarske odgovornosti i duZnosti prvog ministra (1876).° U
Norveskoj je pak odvajanje od Danske urodilo ustavom iz 1814. kojim su
prilagodena nacela francuskog ustava 1791. i ustanovljena vrlo ogranicena
ustavna monarhija. Znacajne izmjene norve§kog ustava poduzete su 1869,
kada su uvedeni godiSnje zasjedanje Parlamenta te iskljucivi neposredni
izbori i opée pravo glasa za muskarce, i 1905, kada se NorveSka odvojila od
Svedske ? U Danskoj je razdoblje prosvije¢enog apsolutizma zavrseno 1849,
kada je donesen ustav znatnije revidiran 1866." U Finskoj, koja je autonomni
polozaj i vlastiti Sabor dobila tek nakon uklju¢ivanja u Rusko Carstvo 1808,
uvodenje modernih institucija zapoZelo je sazivom Sabora 1863. OgraniCena
i postupna modernizacija, izvedena u legalistickim i politi¢kim igrama s
ruskom vladom, provedena je tijekom Sesdesetih i sedamdesetih godina, ali

Reichsgerichts. U: Wellenreuther, 353-412, 355-358; Neumann, Franz. The Rule of Law: Pelitical Theory and the
Legal System in Modern Society. Leamington Spa - Heidelberg - Dover 1986, 229, 247, 259-260; Ruggiero de,
Guido. The History of European Liberalism. Boston 1964,259-260; Sagadin, Stevan. Upravno sudstve. Povodom
stogodisnjice rada Driavnog saveta 1839-1939. Beograd 1940, 82-83,91; Sheehan, James J. German Liberalismn
in the Nineteenth Century. Chicago, 1978, 43.

¥ Hawgood, 98-101.

¢ Hawgood, 53-58.

1 Dareste F. R - Dareste P. Lés constitutions modernes 1. Paris, 1928, 395-396.



Je od devedesetih godina posve zakocena zbog jaCanja centralistiCke politike
carske vlade zaplaSene autonomistickim tendencijama." Autohtoni javno-
pravni razvoj nizozemskih zemalja prekinut je pak potkraj 18. stoljec¢a
nametnutim bonapartistickim ustavima, a legitimisti¢ki ustav kratkoZivuée
Ujedinjene Nizozemske stvorene 1814. jaméio je slobode i prava pojedinaca
i snazno centralizirao upravni ustroj.'” Raspad zemlje i stvaranje Belgije
1830. potaknula je sprega katolika, koji su se protivili drZavnoj nadleZnosti
nad Skolama, i liberala, koji su prosvjedovali protiv autoritarnog rezima.
Liberalni i nedemokratski belgijski ustav 1831. bio je zasnovan na visokim
cenzusima, jamcio je brojne slobode i prava, uveo parlamentarnu monarhiju
i strogu podjelu vlasti s minimalnim ovlastima kralja koji je vladao po pravu,
ministre odgovorne izabranom Parlamentu i jamstva sudske neovisnosti,
odvojio Crkvu i drzavu i istodobno zabranio ukidanje privatnih $kola, a uz
centralizirano i unitarno uredenje razvila se jaka lokalna samouprava gradova
i op€ina na podlozi francuske teorije o prirodnim pravima komuna. Unato¢
svojoj eklekticnosti - na njega su utjecali nizozemski ustav iz 1815, francuski
ustav iz 1791, francuska ustavna povelja iz 1830. engleska ustavna praksa -
belgijski je ustav zbog uspjesnosti ravnoteze razli¢itih silnica i jasnoce izraza
znatno utjecao na europske ustave. Valja napomenuti da u Belgiji nije
uspostavljen poseban sustav upravnog sudstva, vec je ustanovljena svojevrs-
na ravnoteza izmedu engleskog rule of law i francuskog droit administratiff
po kojem su redovni sudovi mogli ispitivati zakonitost uredbi, ali ne i
ustavnost zakona. Taj se sustav u praksi pokazao vrlo loSim. U to doba jod
nisu ni bili jasni puni dosezi engleskog i francuskog sustava nadzora upravnih
akata, a belgijski su ustavotvorci mislili prihvatiti francuski model droit
administratiff kao nacelo i okvir unutar kojeg bi bio primijenjen engleski
model nadzora upravnih akata odbijanjem njihove primjene u pojedinaénom
slu¢aju te procesuiranja upravnih sluzbenika na redovnom sudu. No, dogodilo
se to da je neodredenost cijele situacije izazvala nevoljkost i odbijanje
belgijskih redovnih sudova da se uopce bave tim predmetima unato¢ tomu
Sto konkurentski upravni sudovi uopée nisu postojali.”® Svicarska se pak
nakon preuzimanja institucija direktorijskog ustava 1813, vratila na labavu
konfederaciju zadrzavsi institut lokalne autonomije opéina, da bi nakon
vjerski motiviranog gradanskog rata 1848. Konfederalni pakt iz 1815. bio

" Jussila, Osmo, Hentilid, Seppo, Nevakivi, Jukka. From Grand Duchy to a Modern State. A Political
History of Finland Since 1809, London, 1999, 49 i d.

"> Cacnegem 1995, 230-233; Hawgood, 95, 138.

¥ Caenegem 1995, 233-240, Hawgood 140-151.



“federaliziran” pa je zadrzano raznovrsno unutarnje uredenje kantona i
pro$irena su tradicionalna prava poput slobode tiska 1 govora te elemenata
neposredne demokracije. Svicarska je ustavnu stabilnost nakon 1848. ostva-
rilaizbog uravnotezenog razrjeSenja napetosti u zemlji, ali i zbog zauzetosti
okolnih velikih sila vlastitim problemima, kada su one 1848. prijetile
intervencijom. Godine 1874. osnovan je Savezni sud, uveden fakultativni
referendum i popularna zakonodavna inicijativa na saveznoj razini te uvedeno
nacionalno i kantonalno drZavljanstvo." U talijanskim pak zemljama
ustavnost je, osim kratkozivuéih iznimaka - godine 1821. kratkotrajno obnov-
ljen “Spanjolski” ustav iz 1812. u Napulju, Siciliji i Pijemontu, a na Siciliji
je u okolnostima britanske vojne intervencije 1812-1814. vrijedio “britanski”
ustav - zapocela 1848. ustavnim poveljama donesenima po uzoru na
francusku ustavnu povelju iz 1830, a pijemontski ustav 1848. donesen u
tom duhu 1 uz utjecaj belgijskog ustava proglasen je 1871. ustavom ujedinjene
Italije.'s Spanjolski ustavni razvoj karakterizirali su ustanci i anglo-francuske
intervencije, a najsnaZnija ustavnopravna markacija bio je demokratski ustav
iz 1812. koji je Cortes donio pod snaznim utjecajem francuskog ustava iz
1791. i koji je unato¢ kasnijim razdobljima apsolutizma i legitimisticke
ustavnosti pa i kratkotrajne republike 1873. utjecao, zajedno s belgijskim
ustavom, na ustave 1834, 1 1837. §panjolski ustav 1812. bio je 1 osnova
kratkotrajnih portugalskih ustava 1820. 1 1822. dok je nakon engleske
intervencije izraden ustav 1828. po uzoru na francusku povelju iz 1814. '¢

Novoizrasle balkanske drZave i do pocetka dvadesetoga stoljeca nisu
odmakle od prvih koraka industrijalizacije ostaju¢i na razini slabe kolonijalne
razvijenosti, ali su u Sezdesetim i sedamdesetim godinama sa Zapada preuzele
razmjerno modernu javnopravnu strukturu. Unato¢ vrlo ograni¢enoj gospo-
darskoj i kulturnoj podlozi, slabi sloj izobraZene srednje klase u tim je
drzavama iskoristio otvorene mogucénosti za izradu relativno modernih ustava
po zapadnom uzoru. Tako je 1844. donesen gr¢ki ustav izraden pod utjecajem
belgijskog ustava, kao i rumunjski ustav 1866. i bugarski 1864, a autoritarni
srpski ustav iz 1869. uveo je ustavnu monarhiju."” U samodrZackoj Rusiji
oslobodenju kmetova 1861.slijedilo je odvajanje sudstva i uprave, uvodenje
javnosti sudenja i porotnog postupka te uvodenje ograni¢ene komunalne
samouprave. '*

4 Caenegem 1995, 241-243; Hawgood, 40-41, 180-196.

1S Caenegem 1995, 238; Hawgood, 82, 165-176.

' Hawgood, 49-50; Hearder, Hary. Enrope in the Nineteenth Century 1830-1880. Longman 1988, 27-28,
214-215

" Caenegem 1995, 238; Hearder, 349-350

" Prema belgijskom ustavu izradeni su bugarski (1864} i rumunjski ustav (1866), a srpski ustav iz 1869.
uveo je autoritarno oblikovanu ustavnu monarhiju. Caenegem 1995, 238; Hearder, 329, 238, 349-350; Dareste -
Dareste, 1928,371-372; Dareste F. R - Dareste P. Les constitutions modernes, If, Paris, 1929, 351-352, 432-433.
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Tako u Europi tijekom 19. stoljeca izrastaju nacionalne drzave u kojima
se u krugovima odvija uspostavljanje i/ili uoblicenje moderne ustavnosti 1
Javnopravnih institucija, uvelike po ugledu na razvijenije uzore.

3. MODERNIZACIJA PRAVA
U ZEMLJAMA EUROPSKE JEZGRE

Potisak stvoren razvojem pravne i politicke misli 1 razvojem institucija
u Engleskoj od 17. stoljeca, u Francuskoj potkraj 18.1 pocetkom 19. stoljeca
ubrzo je urodio usmjeravanjem razvoja i u drugim zemaljama Zapadne
Europe, kao 1 u zemljama izvan toga kruga. Kasnije oblikovanje institucija
u zaostalijoj Njemackoj imalo je pak snaZan utjeca) na zemlje Srednje 1
Istocne Europe koje su po dru$tvenim, kulturnim i politickim odrednicama
bile bliZe njemackom iskustvu. Razumijevanje specifi¢nih obiljeZja engles-
kih, francuskih 1 njemackih institucija nemoguce je pak bez poznavanja
procesa njihova izrastanja u druStvenom okruZzju.

3.1. ENGLESKA

Posebnost engleskog razvoja ogleda se u tome da su ve¢ do pocetka
19. stoljeca bili uspostavljeni nacionalna drZzava, ustavna monarhija,
suverenitet Parlamenta i vladavina prava. Taj se razvoj mogao nastaviti na
uspostavljenim temeljima i u okviru fleksibilnog “konzervativnog” organ-
skog ustava, za razliku od europskih zemalja gdje je tek predstojala borba
za ostvarivanje odgovarajucih instituta. Osnova engleskog ustava sa
srednjovjekovnim korijenima bila je u evolutivnom i povijesno uskladenom
ustrojstvu vlasti 1 lokalne samouprave te u ozbiljenju konkretnih sloboda i
prava, a ne u revolucionarnom formuliranju apstraktnih pojmova opce
slobode 1 pojedinih sloboda i prava. U vremenu u kojem su se na‘Kontinentu
tek teorijski formulirali odgovarajuci pojmovi, u Engleskoj su odgovarajuci
instituti Zivjeli kao pravna 1 politicka zbilja. Izostanak centraliziranog
birokratskog sustava i stajace vojske - koji su se u Europi razvili prije institu-
cija ustavne drZave - te izolirani poloZaj i drusStvena stabilnost, onemogucili
su u Engleskoj razvoj u smjeru apsolutizma te postavili temelj za ustavno
uokvirenje monarhije i uvodenje jamstava slobode podanicima. Engleski je
ustav Zivio kroz aristokratsku ustavnu monarhiju kojom je vladao King in
Parliament te kroz institucionalnu odvojenost nepovredivoga kralja i
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odgovorne izvr$ne vlasti, s u praksi primjenjivanom pravnom odgovornoScu
ministara koja je pocela prelaziti u politicku odgovornost. Engleski
javnopravni sustav znacajno su obiljeZili i svijest o vaZnosti procedure ne
samo u sudskim postupcima vec¢ i u Parlamentu, razvoj stabilnog 1 neovisnog
sudstva, precedentalni common law sustav, razvijena sudska zaStita osobnih
sloboda i politi¢kih prava koja je ukljucivala i sudski nadzor uprave, porotno
sudenje kao opéi institut koji se kontinuirano razvija od srednjeg vijeka,
lokalna uprava i samouprava koja je imala ovlasti Sto su bile trajni institucio-
nalni protuuteg srediS$njoj vlasti (zastupljenost u Parlamentu 1 provedba
zakona)."” Zahvaljujuci otvorenom pravno-politickom sustavu izgradenom
jos za Slavne revolucije 1688. u Engleskoj se nije niti pojavila opasnost od
tektonskih politickih poremecaja koji su potresali Europu. Umjesto reza
kakav je povukla Francuska revolucija, u Engleskoj se razvilo povjerenje u
njezine institucije. Realna opasnost od radikalnih druStvenih prestrojavanja
s politickim posljedicama izbjegnuta je zahvaljujuci kako uspostavljenoj
ustavnoj podlozi, tako i umijecu postizanja kompromisa engleske aristo-
kracije i krune. Potreba za promjenama, dijelom uvjetovana i ve¢ u 18.
stoljecu uznapredovalom industrijalizacijom, nasla je pak izraz u Bentham-
ovoj utilitaristi¢koj filozofiji konkretnog racionalizma koja je bila teorijska
podloga reformi putem racionalnog zakonodavstva.”

Zbog svega navedenog promjene u engleskom pravno-politickom
sustavu u 19. stoljecu nisu bile toliko radikalne ni brojne kao u drugim europ-
skim zemljama, a njihova je bitna smjernica bila demokratizacija parlamen-
tarnog sustava. Vec je tijekom druge polovice XVIII. stolje¢a provedeno
vi$e manjih reformi izbornog sustava kojima su ispravljene njegove nelogic-
nosti. Katolici su pak dobili izborno pravo 1829. No, glavna promjena bila
je izborna reforma godine 1832. i njene revizije 1867. i kasnije, kojima je
izborno pravo znatno proSireno. Izbornu reformu 1832. provela je vigovska
vlada pod Zestokim pritiskom radniStva, a njome je arhai¢ni sustav izbornih
jedinica uskladen s promjenama u druStvu 1 sniZen izborni cenzus te u
politi¢ki sustav ukljuceno nize gradanstvo. lako vigovci nisu prihvatili 1
zahtjeve radikala o opéem pravu glasa, tajnom glasovanju i jednogodisnjoj
izmjenjivosti Doma komuna, tom je reformom izbjegnut izazov revolucije.
Politicki sustav u Engleskoj ve¢ je i do tada bio relativno Sirok te je izborno

19Hayek, 25-27; Jovanovi¢, 1940, 12-15 i d; Smidovnik, Janez. Lokalna samouprava, Ljubljana, 1995, 52-
62.

* Jovanovié 1940, 42-43; Trevelyan, George Macaulay. Povijest Engleske. Zagreb, 1956, 649, 664, 676.
719.
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pravo do 1832. bilo Sire negoli ono u europskim ustavima do 1848. Reforma
iz 1832. podigla je pak dotadaSnji stupanj zastupljenosti 50% i njome je
bilo obuhvaceno oko 20% stanovnistva.?! Ukidanje protekcionizma 1846.
imalo je za posljedicu izbjegavanje potresa 1848. - karakteristi¢nih za gotove
sve europske zemlje - te podizanje radnickog standarda i mirniji drustveni
razvoj. Stabilan razvoj i zrelost radniStva uvjetovali su pak sadrzaj i odvijanje
izborne reforme 1867. Tada je sniZenjem izbornog cenzusa u gradove
uvedeno gotovo opce pravo glasa, a radniStvo je u$lo u Parlament, §to je
rodilo moderne politicke stranke (Konzervativnu, 1867. 1 Liberalnu, 1877),
a Parlament jo§ znaCajnije vezalo uz druStvenu podrSku i ucvrstilo nacelo
da vlada proizlazi iz parlamentarne vecine. No, iako su veéinski liberali
1872. izglasovali Zakon o tajnom glasovanju, zastupljenost interesa Sirih
slojeva u Parlamentu nije se ozbiljnije odrazila na politicku djelatnost
Parlamenta. Naime, radniStvo je tijekom 19. stoljeca bilo uglavnom skupina
za pritisak u okviru Liberalne stranke i tek je pocetkom 20. stoljeca osnovalo
svoju stranku. Tendencija prema demokratizaciji bit ¢e vidljiva u Zakonu o
parlamentu iz 1911. kojim je Donjem domu dana presudna prevlast u
zakonodavnom postupku s obzirom na Gornji dom, a 1918. uvedeno je opce
pravo glasa za muskarce i Zene.”?

Nakon izborne reforme 1832. Parlament je razvio znatno aktivniju i
sustavniju zakonodavnu ulogu, ali je tek nakon izborne reforme 1867. donio
viSe znaCajnih zakona sa socijalnim sadrzajem, $to je do tada bilo gotovo
posve prepusteno lokalnoj samoupravi. Znacajan je bio Zakon iz 1874. o
djelomicnoj odvojenosti Crkve od Skole i djelomi¢noj, a od 1880. punoj,
obveznosti $kolovanja, iako su se Englezi isprva protivili obveznom
drZavnom Skolovanju kao suprotnom nacelu slobode. Na promjenu misljenja
utjecale su pruske vojne pobjede koje su pripisivane i pruskom $kolskom
sustavu koji je davao Siroku i dobru izobrazbu, te izborne reforme 1867.
koje su traZile i sustavnu izobrazbu koja bi osposobila siromasne birace za
ispunjenje duZnosti. No, 1867. osnovno je $kolstvo u potpunosti bilo u
rukama lokalne samouprave koja je mogla utvrditi njegovu obveznost na
svojem podrucju. Vjerske Skole nisu bile ukinute ni nakon uvodenja
obveznoga osnovnog Skolovanja 1880.** Osim tih izmjena provedene su i
reforme u upravi i sudstvu kojima su u lokalnu upravu uvedena izborna

*' Hawgood, 157; Trevelyan, 674- 675,
** Caenegem, 197; Hawgood, 157-160,
* Jovanovié 1940, 81, 83-86; Trevelyan, 721, 723,



vijeca i odvojeno sudstvo od uprave gradova (1835) i grofovija (1888), dok
je 1873.1 1875. izvrSen preustroj common law sudstva.

“Era liberalizma” u Engleskoj zavrSila je padom liberalne vlade 1895.
No, navedene promjene ionako nisu izazvale vecu paznju europskih refor-
mista ¢iji je glavni interes bio usmjeren na ve¢ razvijene engleske institucije
ustavne monarhije i parlamentarnog sustava, u kojem su pogledu promjene
u europskim zemljama tek predstojale.

3.2. FRANCUSKA

Francuski politi¢ki mislioci 18.1 19. stoljeca uvelike su bili inspirirani
engleskim institucijama posredujuéi ih i prema drugim europskim zemljama,
ali je unato¢ tomu Francuska primjer radikalno druk¢&ijeg ustavnog razvoja.
Modernizaciju u Francuskoj karakterizira postavljanje reformi kao radikalne
negacije starog. Francuska je revolucija ishodi$na tocka francuskog ustavnog
razvoja te francuska pravno-politicka misao, politi¢ki pokreti i institucionalni
razvoju 19. pai20. stoljeéu korijene vuku iz razdoblja 1789-1799, a preokret
prouzroCen revolucionarnim potresom 1789. stabilizirao se tek pod Trecom
republikom 1875.

Za razliku od drugih reZima toga doba, Francuska je revolucija bila
osnovana na vjeri u napredak na osnovi covjekove prirode 1 razuma te racio-
nalnih institucija suglasnih s apstraktnim vrijednostima dok je staro bilo
izjednadeno s lo§im.** Zbog toga je u razdoblju 1789-1799. upravo na institu-
cionalnom planu (a ne toliko u zbilji agrarne 1 nerazvijene zemlje s autori-
tarnom politi¢kom tradicijom) izvrSen drasticni raskid s proSloScu. Ustavnom
i zakonskom regulativom uspostavljene su institucije 1 postupci koji su vecim
dijelom bili plod doktrinarnog razuma, ali su 1 unato¢ svojem cesto eksperi-
mentalnom karakteru i nepredvidenom radikaliziranju ostali baStinom za
buduénost. Francuska je revolucija u kontroverznu zbilju uvela, medu inim,
narodni suverenitet, nacionalnu i unitarnu drzavu, deklaraciju prava, pisani
i izmjenljivi ustav, zastitu temeljnih i gradanskih prava pojedinca, nacelo
pravne jednakosti i ukidanje staleSkoga drustva, privatno vlasnistvo, strogo
nacelo zakonitosti, opée pravo glasa i izborne cenzuse, slobodu tiska 1 nove
modalitete njegova nadzora, odvajanje Crkve i drZzave 1 Konkordat, nadlez-
nost drzave u izobrazbi, $kolovano ¢inovniStvo, republikanizam, cezarizam
itd. Osnovna karakteristika institucionalne izgradnje bila je pak - za razliku

* Caenegem, 181.



od engleske Slavne revolucije 1688. - izgradnja snazne centralizirane uprave
1 moderne 1 jake vojske koja je omogucivala vladanje i bez obzira na trajni
izostanak (sve do 1875) ¢vrste legitimacijske podloge svakog rezima.”

Francuska je revolucija uspostavila podlogu za prevladavajuéi stav
francuske pravne teorije o prirodi drzave 1 odnosu drzave 1 gradana. U
strukturnom pogledu za nj je podloga bila postojanje nacionalne drzave te
su Francuzi bili liSeni briga drugih nacija koje su morale voditi racuna o
osnivanju drzave i integraciji nacije. Umjesto toga mogli su se posvetiti
naporima u pretvaranju autokratske drzave u slobodnu. Idejnu podlogu tim
nastojanjima stoga je davala teorija prirodnog prava o prioritetu prava
pojedinca pred drzavom i odredenju drZzave kao ustanove s osnovnim ciljem
zaStite 1 razvijanja prava pojedinaca.

Nakana je bila uspostaviti nepovredivi prostor slobode za pojedinca uz
pravna sredstva zaStite toga prostora te mu dati mogucénost utjecanja na
stvaranje zakona kao pravnih okvira djelovanja drzave. 1z toga je izveden
stav o nuZnosti ograni¢enja vlasti drzave na one djelatnosti i postupke
potrebne za zaStitu 1 uskladivanje raznorodnih interesa pojedinaca. Na
politi¢koj razini takva koncepcija ostavlja trajno nepovjerenje prema drzavnoj
vlasti 1 nastojanje na njezinom ogranicavanju uz istodobno nastojanje na
afirmaciji prava pojedinaca. Kriterij vrednovanja djelatnosti drzave ta kon-
cepcija vidi u prirodnopravnim vrijednostima koji su i svrha postojanja drza-
ve. Na javnopravnoj razini, vrenje akata javne vlasti ne smatra se primjenom
prava, odnosno subjektivnim javnim pravom uprave, ve¢ funkcijom vlasti
koje je moguce osporiti u posebnom postupku. %

Navedeno opredjeljenje ostavilo je trag na razini organizacije vlasti te
je ve¢ Deklaracija o pravima Covjeka 1 gradanina proglasila svetost nacela
diobe vlasti, premda je u revolucionarnoj zbilji vrlo brzo izniklo i nacelo
jedinstva vlasti. Iz pogreSnog uvjerenja o diobi vlasti kao osnovi engleskog
ustava izvedena je pravna odgovornost ministara posebnom parasudskom
organu kao kontinentalna inacica engleskog impeachmenta.”” Sudstvo je
odvojeno od uprave i1 proglaSeno neovisnim te su ustrojeni novi sudovi i
uvedena porota, a za Napoleona je sudski sustav profesionaliziran te je dobio
trajne osnove. Pravosudni sustav uveden u doba Napoleona, kada su ukinuti
“narodni sudovi” 1 uvedeni profesionalni sudovi te sudbena struktura koja
pociva na mreZi mirovnih sudaca, prvostupanjskih sudova, prizivnih sudova

+ Ellul, 559. 1 d,
*Krbek 1929, 148.
7 Esmein, Adhemaire. Eléments de droit constitutionnel Frangais et comparé, 1. Paris, 1921, 149,



i kasacijskog suda, i danas je osnova francuskoga pravosudnog sustava.?
Doktrina stroge diobe vlasti i nepovjerenje prema dotada$njim sudovima
odveli su strogom shvacanju nacela zakonitosti koje je od 1830. definitivno
prevladalo te je - u duhu egzegetske Skole - postalo obiljeZjem francuskog
sustava.” Strogo tumacenje diobe vlasti i teSka iskustva s konzervativnim
feudalnim sudstvom stavili su ve¢ od Revolucije naglasak na upravu kao na
djelatnost koja je napredne teZnje trebala pretoCiti u stvarnost, a zbog istih
je razloga uprava ucinjena neovisnom o sudskom nadzoru. No, potreba da
se uprava stavi pod kontrolu, napose zbog mogucih povreda prava gradana
putem upravne djelatnosti, dovelo je do razvoja upravnog sudovanja putem
odgovarajuéih ovlastenja Drzavnog savjeta.*

OgranicCenje vlasti je u Revoluciji isprva izvrSeno 1 teritorijalnom dekon-
centracijom vlasti u decentraliziranoj upravi, to je bilo u skladu i s prevlada-
vaju¢im stavom o prirodnim (naravnim) pravima op¢ine. No, zbog kaotic-
noga stanja i vanjske opasnosti takva uprava ubrzo je zamijenjena racional-
nom, ujednacenom i strogo centraliziranom monokratskom organizacijom.
U njoj su bili jasno razdvojeni decentralizirane razine drZavne uprave od
samouprave u op¢inama s presumpcijom nadleZnosti u pitanjima lokalnog
interesa i uz pridrZzano pravo administrativnoga skrbniStva (tutelle) upravnih
organa.’! Time je stvoren karakteristican oStri dualizam upravnog i samo-
upravnog podrucja, od kojih potonje - za razliku od engleskog i njemackog
- nema izvornih ovlasti. Crkva je, kao posebna korporacija s posebnim
ciljevima, odvojena od drzave 1 dijelom podrZavljena, a za Napoleona je
bio sklopljen Konkordat kojim je Katoli¢ka crkva dobila poseban javnopravni
polozaj. Napoleonova vladavina znacila je i Sirenje na ovisne zemlje francus-
kog tipa ustavnosti zajedno s jamstvima pravne jednakosti i nekih gradanskih
sloboda, ali ne i samouprave.*?

Restauracijom 1814. zavrSena je Napoleonova autokratska vladavina i
vraceno legitimisticko nacelo. No, oktroirana Ustavna povelja 1814. koja je

*Caenegem, 191; Ellul, 610-612.

* Dekretima o diobi vlasti iz 1790. sucima je bilo zabranjeno tumacenje prava te su se, u sluaju dvojbe,
morali obratiti zakonodavnom tijelu. No, ve¢ Code Civile ne predvida institut référé au legisiatenr koji je konaéno
ukinut 1828, &ime je implicitno priznata moguénost sudskog tumadenja. Ali, i unato¢ tomu od 1830. je prevladala
egzegetska koncepeija. Neumann, 227,

* Barthelemy, 122-124; Esmein, I, 534 i d; Hayek, 34; Sagadin, Stevan. Upravno sudstvo. Povodom
stogodisnjice rada Driavnog savera 1839-1939. Beograd, 1940, 23-34.

3 Departmani kao srednja upravna razina tek su se potkraj XIX. stolje¢a razvili u mjesta susreta drZzavne
uprave i lokalne samouprave, a i tada je teZiSte ostalo na upravnim poslovima. Ellul, 607-608; Smidovnik, 37-43.

 Francuske pravno-politicke steCevine Napoleon je ugradio u cijeli niz ovisnih zemalja pa tako u Svicarsku
Helvetsku republiku, nizozemsku Batavijsku republiku i Kraljevinu Nizozemsku, talijanske republike i Kraljevinu
Italiju, Rajnsku konfederaciju. Hawgood, 67-83.
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odrazavala engleski utjecaj kompromisa izmedu liberalizma i konzervativiz-
ma uspostavila je ustavnu monarhiju s ministrima pravno i potom politicki
odgovornima Parlamentu, zajam¢ila je znacajna gradanska i politicka prava
(pravnu 1 poreznu jednakost, jednak pristup vojnim sluzbama, osobnu i
vjersku slobodu, slobodu tiska, zaStitu vlasniStva) te stalnost polozaja
doZivotno postavljenih sudaca. Nedovoljno jasno postavljeno nacelo odgo-
vornosti ministara rojalisticka je ve¢ina u parlamentu 1816. iskoristila za
tumacenje u smislu njihove politicke odgovornosti. Dakako, Povelja je, uz
liberalne elemente, sadrZavala i konzervativne poput izbjegavanja rijeci ustav,
osnaZzivanja poloZaja vladara, zadrZavanja stecenih vojnih stupnjeva, Casti i
mirovina te povratak plemickih titula.**

Restauracije 1 povratak legitimizma su nakon Napoleonova pada
zahvatili veéinu europskih zemalja. Normativnim okvirima legitimizma koji-
ma su prihvacena gradanska prava izbjegnuta je opasnost od autokracija pa
su restauracije dijelom doZivjele i potporu od pristasa ideja istaknutih u
revoluciji, ali i odbacivanje od populistic¢kih struja privrzenih ideji narodnog
suvereniteta. Unatoc razli¢itosti u okruZjima francuska Ustavna povelja iz
1814. zbog svoje je kompromisnosti postala uzorom koji je prihvaéen na
viSe strana, a posebice u njemackim drZavama, iako su najvece medu njima,
Austrija i Pruska, ignorirale takav razvoj.**

U novom okviru uspostavljenom restauracijom 1814. konzervativcei su
se okrenuli zahtjevu za proSirenje prava glasa i uvodenje parlamentarne vlade.
Liberalni su mislioci pak otklanjali demokraciju kao iluziju opcenitosti i
moguce izvoriSte jakobinizma te su u tom strahu odbacili radikalni iusnatura-
lizam.* No, zadrzali su naglasak na nuZnosti racionalnih pisanih ustava kao
jedinog jamstva temeljnih prava i videnje drZave kao neprijatelja pojedinca
i nuZno zlo te se posebno zalagali za slobodno izabrani Parlament, odgovornu
vladu, neovisno pravosude s porotnim sudenjem 1 slobodu govora, vjere,
osobnu slobodu 1 privatno vlasnistvo.*® Naglasak je bio na pojedincu, a kritizi-
ran je narodni suverenitet koji vodi samouniStenju jer ne sadrzi jamstva
prava pojedinca i unosi zbrku u politicki sustav zato Sto pretpostavlja politic-
ku izobraZenost gradana. Ideja diobe vlasti zamijenjena je idejom diobe
funkcija vlasti, a rjeSenja su opet traZena u engleskoj politickoj praksi.*’

FEllul, 832-833; Esmein, 227-229; Hawgood, 104-107.

* Hawgood 93-95, 103.

* Ruggiero, 169.

* Collins, Irene. Liberalism in the Nineteenth Century Europe. London, 1957, 8.

U tome je posebnu ulogu imao Benjamin Constant, a i sam Louis XVIII. dulje je vrijeme Zivio u Engleskoj.
Novi oblici francuske vlasti s utjecajima engleskih iskustava to su lake nasli izraza u njemackim zemljama.
Hawgood, 96-97.
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Posebice se to odnosilo na englesko odvajanje monarha i izvrSne vlasti,
razvijanje nacela odgovornosti ministara te stranackog sustava kao pretpo-
stavke njegove ucinkovitosti, reforme uprave po uzoru na engleski sustav
lokalne samouprave kao brane od upravne autoritarnosti i jednoli¢nosti, zbog
Cega je pak isticana vaznost prava na udruZivanje kao jamstva spontanog i
autonomnog izja$njavanja.*® ReZimu su potporu davali samo doktrinari iz
centra, ali je vladar morao lavirati izmedu konzervativaca i liberala koji su
glavnu bitku s izmjenljivim ishodima vodili oko kotarskog 1 okruznog sustava
izbornih lista te uredenja slobode tiska. Pri tome se desnica najprije izborila
za reZim prethodne dozvole izdavanja tiska i cenzuru, a potom je ljevica
ishodila ukidanje tih mjera, kao i stavljanje tiskovnih delikata pod nadleZnost
porotnih sudova. No, istodobno je ustanovljena jamcevina i taksiranje
svakoga primjerka novina, §to je poskupjelo novine i ograni¢ilo njihovu
distribuciju na najbogatije.* Pomak udesno koji je izvr$io novi vladar Charles
X. (1824) odveo ga je u sukob s Parlamentom i u njegovo raspustanje. To je
pak uz ukidanje slobode tiska i poviSenje izbornog cenzusa uredbenim putem,
odvelo Srpanjskoj revoluciji 1830. Novoizabrana skupStina proglasila je
prijestolje ispraznjenim zbog vladarove povrede ustavne povelje 1814,
najavila njezinu reviziju i pozvala na prijestolje vladara nove dinastije cime
je u Francuskoj zavrSeno razdoblje legitimizma.*

Srpanjska revolucija 1830. ujedno je bila i zavrSetak procesa cjelovitoga
drustvenog i politickog prestrukturiranja zapocetog 1789. koje je urodilo
okretanjem povijesno zreloga francuskog gradanstva konzervativizmu, a
dijela radni¢kih masa socijalizmu.*' Revidirana Ustavna povelja 1830.
snaznije je podvrgnula vladara pravu i uravnoteZila zakonodavna ovlaStenja
kralja i donjeg i gornjeg doma, “zauvijek” zabranila cenzuru, definirala
katoli¢ku vjeru kao veéinsku, a ne drzavnu religiju, uvela obvezno Skolova-
nje, prosirila izborno pravo i ojacala zastupnicki dom te zajamcila odgovor-
nost ministara Parlamentu.*? No, ta polovicna revolucija nije uvela zahtije-
vano opée pravo glasa, narodnu suverenost i demokratsku republiku, dok se

* Liberali su smjerali i stvaranju gospodarski neovisnih lokalnih sluzbenika te predlagali ovisnost o
imovinskom cenzusu ne samo politickih izbornih prava vec i izbornih upravnih sluzbi. Ruggiero, 161-166.

¥ Po ekrufnom sustavu bira¢i glasuju za liste kandidata, a okupljaju se u okruZnom sjedisw, ¢ime je
gradanski sloj, kojem su izbori bili lakie dostupni, stavljen u privilegiran poloZaj. Po kotarskom sustavu svaki
biraé glasuje za jednog kandidata. i to u svojoj opéini, ¢ime je bilo privilegirano seosko stanovniitvo te plemstvo
i svedenstvo, odnosno potencijalni konzervativni glasadi. Do 1820. u Francuskoj je vrijedio okruZni sustav, a
nakon toga kotarski, uz napomenu da su najbogatiji bira¢i dobili dva glasa. Jovanovi¢ 1940, 224-225.

# Ellul, 832,

' Mosse, 17.

2Ellul, 833-834; Esmein, 229-231; Hawgood, 132-133.
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ideologijski neodreden 1 strukturno nestabilan ustavni model orleanskog
parlamentarizma, koji je imao potporu samo uskoga sloja gradanstva,
odrZavao putem izbornog reda, korupcijom izborne veéine u Parlamentu i
suzavanjem sloboda govora i mi§ljenja. To je odvelo sprezi republikanaca,
bonapartista, socijalista i liberalnih katolika protiv vlasti te veljackoj revolu-
ciji 1848. Jeftin 1 raSiren tisak postao je glavnim medijem politicke borbe s
obzirom na nedostupnost Parlamenta oporbi. Zabrana javnih skupova o
izbornoj reformi odvela je sukobu u kojem je zbafena vlada.

U Veljackoj revoluciji 1848. proglasena je republika, pravo narad, opce
pravo glasa za muskarce na temelju kojeg je izabrana Ustavotvorna skupStina.
Kratkotrajni ustav Druge Republike iz 1848. jamcio je opce, neposredno i
tajno pravo glasa, pravo udruZivanja, pravo okupljanja, obvezu drzave na
skrb o zapoS$ljavanju gradana i skrb za siroCad i starce te uveo dosljednu
diobu vlasti s neovisnom jednodomnom skupStinom i (po uzoru na SAD)
neposredno izabranim i pravno odgovornim predsjednikom sa Sirokim
izvr$nim ovlastima i pravom zakonodavnog veta.** Skupstina s monarhistic-
kom veéinom ubrzo je fakti¢no ogranicila pravo glasa visokim cenzusima,
uvela privatno Skolstvo koje je omogucilo prevlast Crkve nad Skolama te
visoke iznose jamcevine za novine. Predsjednik Republike Louis Napoleon
Bonaparte, necak Napoleona I. i pretendent na carsko prijestolje, sukobio
se sa SkupStinom koju je rastjerao potkraj 1851. 1 nakon populistickog
referenduma oktroirao Ustav 1852, proglasio Drugo Carstvo i vratio opce
pravo glasa s referendumskom inacicom cezarizma i bez odgovornosti
ministara Skup§tini. No, od 1860. vidljivo je kretanje prema parlamentarnoj
vladavini. Godine 1868. ukinut je reZim prethodne dozvole za izdavanje
novina, ukinuta je moguénost izricanja upravne zabrane Sirenja novina te je
izricanje zabrane vraceno u sudsku nadleznost, proglaSeno je pravo na javno
okupljanje. Godine 1869. uvedena je odgovornost ministara, a 1870. su
domovi 1 car dobili pravo zakonodavne inicijative i doneseni su zakoni o
proSirenju lokalne samouprave.* Pad Drugog Carstva nakon poraza u ratu s
Pruskom 1870. znacio je raskid s monarhijom, cezarizmom, ali 1 s tenden-
cijom socijalnog radikalizma oli¢enom u skrSenoj Pariskoj komuni 1871.
Prazan ustavni prostor ispunjen faktiénom republikanskom osnovom bio je
1875. popunjen organskim ustavom kojim je uspostavljena parlamentarna
republika s poremecajem ravnoteZe vlasti prema dvodomnom Parlamentu,
anaracun izvrsne vlasti, odnosno na racun politicki odgovorne 1 nestabilne

“Elul, 834-836; Esmein, 231-236; Hawgood, 272-273.
“Ellul, 837-839; Esmein, 236-240, 242; Hawgood, 88-89.
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vlade i stabilnog, pravno odgovornog predsjednika kojeg su izabrala oba
doma.® Lapidarni ustavni zakoni ostavili su dosta prostora za definiranje
politickog sustava obi¢nim zakonima te ustavnom praksom. U okolnostima
razvijenog viSestranacja i nestabilnoga parlamentarnog sustava francuske
politicke snage pokazale su da su, poucene povijesnim iskustvom, evoluirale
od naivne vjere ranog liberalizma u svemo¢ zakonodavstva i djelovanja preko
institucija 1 ustava prema engleskim iskustvom potvrdenom posrednom
djelovanju usmjerenom na birace i prema oblikovanju institucija kroz ustavnu
zbilju.*®

3.3. NJEMACKA

Poseban put politi¢kog i institucionalnog razvojau 19. je stoljecu prosla
Njemacka koja se 1 sama nalazila na razmedu francuskih 1 engleskih utjecaja
i vlastite tradicije. Za taj je razvoj karakteristicna borba srednje klase za
izgradnju ustavne drzave koja se prepletala s ve¢ postojecim tendencijama
prema nacionalnom ujedinjenju. Njemackoj Kulturnation nedostajala je
srednjovjekovna drzavnopravna legitimiranost, $to je drzavnopravni prostor
¢inilo otvorenim za definiranje. Ta otvorenost, s jedne strane, 1 uvjetovanost
strukturnim 1 tradicijskim razlozima, s druge, izrazili su se u sukobu izmedu
konzervativnih i liberalnih tendencija, ali i u mirenju njihovih osnovnih
postavki.

U konzervativnoj su Pruskoj Hohenzollerni u svojem prosvije¢enom
apsolutizmu do kraja 18. stoljeca razvili snaznu tzv. policijsku drZavu
(Polizeistaat) s postavkom o vladaru kao prvom sluZbeniku drZave, s jakom
vojskom zasnovanom na opcoj vojnoj obvezi te sa sposobnim, interesno
neutralnim i discipliniranim ¢inovniStvom. Okosnicu tog inovniStva Cinilo
je plemstvo koje je zajedno s vladarom dijelilo jak eticki osjecaj duZnosti
spram drZave pokraj kojeg se mogla razviti vjerska tolerancija i razvijeno
obvezno §kolstvo. Preobrazba feudalne u policijsku drzavu s diferenciranim
funkcijama te izazov Francuske revolucije doveli su u Pruskoj ve¢ 1808-
1811. do znacajnijih drustvenih i upravnih modernizacijskih zahvata. Tim
reformama, koje je 1809. zapoceo liberal Freiherr vom Stein, a 1811.s mjesta
drZavnog kancelara nastavio konzervativac Karl August von Hardenberg,
prethodio je poraz od Napoleona u bitkama kod Jene 1 Auerstaedta, ali su

*Esmein, 240; Hawgood, 278-280.
“*Ruggiero, 208-209.



neki zahvati bili inspirirani upravo Napoleonovim reformama u juznonjemac-
kim zemljama. Von Stein je kao jedan od uzroka pruskoga vojnog poraza u
ratu protiv Francuske smatrao to Sto Pruska nema ustava, posljedica Cega je
iskljuCenje naroda iz javnih poslova i izostanak privatne inicijative, odnosno
pasivnost nacije. Cjelovitije gledano, reforme su bile motivirane strukturnim
razlozima (diferencijacija i integracija), kao i defenzivno-politi¢ki s obzirom
na neuspjeh u ratu protiv Napoleona te na moguce unutarnje pritiske za
uvodenjem ustavnosti. Stein-Hardenbergovim reformama nisu bile prove-
dene politicke reforme, ali je bilo uvedeno oslobodenje kmetova u gradovima
(ne i na selu), ukinuti su neki plemicki privilegiji i zabrane, uvedeni su
sloboda obrta, opca vojna obveza, osnovano je Berlinsko sveugiliste. Takoder
Je uspostavljena lokalna samouprava kao mjesto uklju¢ivanja gradanstva u
upravljanje javnim poslovima putem neplacenih, po¢asnih sluzbi odnosno
kao spojnica birokratskog ustroja policijske drzave i tradicije njemacke
lokalne samouprave. Umjesto triju kolegijalnih i nepovezanih sredi$njih
upravnih organa osnovana je vlada s pet upravnih odsjeka (vanjski poslovi,
unutarnji poslovi, financije, vojni poslovi, pravosude) i drzavnim kancelarom
na Celu. Resorna organizacija srediSnje uprave te nacelo hijerarhije i nacelo
jedinstva teritorijalne uprave ostali su bitna obiljeZja njemacke uprave u 19.
stoljecu.”’

U to su doba juznonjemacke zemlje, koje je Napoleon uklju¢io u Rajn-
sku konfederaciju, bile neposredno izloZene utjecaju francuskih ideja. Fran-
cuska prevlast dovela je do racionalistickog smanjenja broja politi¢kih jedini-
caido uvodenja modernih institucija (ukidanje kmetstva i regalija, odvajanje
iracionalni ustroj sudstva i uprave, jamstva individualnih sloboda i prava).*
Liberalni birokrati koji su tada iznikli kao instrument promjene i nacionalne
kohezije usmjerili su njemacke liberale da drzavu doZive kao kljutnog
posrednika politiCkih promjena.”” Tada su se u nekoliko drZavica pojavili
bonapartisticki ustavi (u Bavarskoj, Westphaliji, Frankfurtu i Badenu 1809)
pa 1 prvi samonikli izdanak ustavnosti u Sachsen-Weimaru gdje je vladar
oktroiranim ustavom podijelio dio ustavnih ovlastenja sa staleZima te zajam-
¢10 odredena prava podanika, dok su u juZnonjemacke drzave veé tada prodrli
clementi upravnog sudovanja koji su se nadovezali na tradiciju civilnoprav-
nog nadzora fiskalnih poslova pojedinaca i drZzave ™ Modernizacijski potisak

“"Neumann, 200-201; Sheehan 1989, 299-309; Smidovnik, 44.

** Napoleon je 1806. stvorio racionalisticki ustrojenu Rajnsku konfederaciju sa 16 njematkih zemalja
(“tre¢u Njemacku™) pod njegovom zastitom. Fromont, Michel, Rieg, Alfred. Introduction au droit allemand.
Tome I, Les Fondaments. Paris, 1977, 19-20: Shechan 1989, 248-249.

*Sheehan 1978, 35-36.

" Hawgood, 117-118; Sagadin, 73-77, 80-81,
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Francuske revolucije postavio je pak ideju slobode kao podlogu ujedinjenja
i preusmjerio dotadasnji naivni kulturno impostirani patriotizam prema
zamislima o nacionalnoj drzavi.” Naboj nacionalnog romantizma toga doba
razvijan na sveucili§tima vodio je kod njemackih liberala vrlo ranoj zamjeni
apstraktnog racionalizma spojem individualizma i romantizma i idejom o
duhu nacije (Volksgeist) kao poveznici pojedinaca i drZave, odnosno
poveznici zahtjeva iz sada$njosti s onima iz proSlosti te tradicionalnih obicaja
s vaze¢im pravom.> Postavka Friedricha von Savignyja o obi¢ajnom pravu
i zakonima kao isklju¢ivom vrelu prava poklapala se s odgovarajucim
naslanjanjem konzervativnih njemackih vladara na postojece pravo, iz Cega
je jo$§ 1780. izniklo strogo nacelo zakonitosti. Ono je bilo uobli¢eno u
dogmatsko pravnoteorijsko oblicje koje je prevladalo u 19. stoljecu, a 1
kasnije je ostalo bitnim obiljeZjem njemacke doktrine zakonitosti.”

Napoleonov je poraz i u njemackim zemljama vodio restauracijama te
osnivanju Njemackog saveza (Staatenbund) na BeCkom kongresu 1815, u
&ijoj je podlozi stajala legitimisticka tradicija Svetog Rimskog Carstva
Njemackog Naroda, ali i zameci nacionalizma. Od tada ¢e pitanje ujedinjenja
biti klju¢na odrednica svih politickih gibanja u Njemackoj sve do stvaranja
Njemackog Carstva 1871. Gospodarsku podlogu nacionalizma postavio je
Friedrich List svojom teorijom koja je postavljala narod u srediSte 1
zagovarala protekcionizam prema vani, a slobodu trgovine prema unutra.
No, politi¢ka rascjepkanost i znacaj poljoprivrede otezZavali su industrija-
lizaciju i privredni razvoj njemackih zemalja u kojima su prevladavali mali
gradovi i slabo gradanstvo.* Opcenito ¢e gradanstvo u daljnjim procesima
imati slabiju ulogu zbog svoje slabije druStvene snage u preteZno agrarnoj
drzavi. Ono ¢e svoj utjecaj oslanjati na prosvijecenost i viSe igrati ulogu
“Inteligencije” negoli drustvene klase, zbog Cega je borba s plemstvom imala
vi$e politi¢ku negoli druStvenu dimenziju €ije je znacenje jos bilo umanjeno
i primarno§¢u pitanja ujedinjenja.*®

U razdoblju 1816-1820. u strahu od revolucija i u nastojanju da se prigu-
Se daljnja modernizacijska kretanja legitimisticke ustavne povelje po uzoru

' Hawgood. 74-75; Ruggiero, 212.

3 Ruggiero, 224-229.

5 Dekretom pruskog vladara, Friedricha Velikog od 14. travnja 1780. sucima je bilo zabranjeno tumaciti
zakone. Taj je stav i kasnije u razli¢itim oblicima bio na snazi u Pruskoj i u drugim njemackim drZavicama, a
bavarske Instrukcije od 19. listopada 1813. ¢ak su zabranile sluZbenicima i znanstvenicima pisanje komentara
bavarskog Kaznenog zakona, Neumann, 228.

** Sheehan 1989, 484, 501.

**Jovanovié 1940, 411.
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na francusku ustavnu povelju iz 1814. oktroirane su u Nassauu, Bavarskoj,
Badenu, Wiirttembergu, Sachsen-Weimar, Hanoveru, Hessen-Darmstadtu
dok ustavna povelja Wiirttembergu naglasava da je donesena savjetovanjem
i suglasjem kralja i staleZa. U Wiirttembergu, Badenu, Bavarskoj i Hessen-
Darmstadtu ustavi iz 1818-1819. ostali su na snazi sve do 1918. Prema tim
poveljama vladar koji vlada voljom BoZjom daruje ustav narodu, sva vlast
u drzavi proizlazi od vladara, a on je primjenjuje sukladno ustavu, njegova
je osoba sveta i nepovrediva, zajamcena su prava ponekad neposredno
utvrdena prema uzoru na francusku povelju, vladaru pomaZu ministri koji
imaju pravo supotpisa, ali nisu odgovorni narodu ni skupstinama, dvodomne
skupStine suraduju s vladarom u zakonodavstvu, ali nemaju pravo inicijative
dok je pristanak nuzdan samo u financijskim pitanjima, gornji je dom staleski,
a donji predstavlja razliite interese 1 biran je uglavnom posredno, suce
postavlja vladar uz jamstvo stalnosti sluzbe, proglaseno je oslobodenje
kmetova uz individualni otkup zemlje, ¢ime su neokrnjenima odrZani
veleposjedi.”® No, unato¢ defenzivnoj motiviranosti tih poteza okoncanje
patrijarhalnog shvaéanja drzave 1 ukljucenje staleZa i slabog gradanstva u
drzavu, odnosno podvajanje ustavnih ovlasti dovelo je ve¢ 1820. do pojave
kompromisne juznonjemacke teorije o ustavnom dualizmu vladara i staleza >’
No, Karlsbadski zakljucci iz 1819. doneseni protiv nacionalnih pokreta u
njemackim zemljama odbacili su i teoriju ustavnog dualizma u korist
legitimistickog koncepta o monarhu kao isklju¢ivom izvoriStu sve vlasti.
To je pak uvjetovalo prekid ustavotvornih napora u njemackim zemljama
za cijelo desetljece, a njemacki nacionalizam spojilo s liberalizmom .
Takav je razvoj usmjerio onemogucene liberale na borbu za preuzimanje
komunalne samouprave te na prihvat francuske teorije o izvornim pravima
opcine, koja je doSla preko belgijskog ustava. Nastojanje na pomirenju
postojece upravne strukture 1 prirodnopravne teorije o izvornim pravima
op¢ine naslo je izraz u njemackoj monistickoj koncepciji lokalnih poslova,
koja je u prvi plan istakla organizacijsku komponentu kao odrednicu lokalnih
poslova, i dualisti¢ku koncepciju, koja razlikuje poslove vlastitog 1 prenese-
nog djelokruga.’”” Njemacka doktrina o jednostrukom i dvostrukom kolosije-
ku upuéuje na samoupravne poslove kao izraz izvornih prava opéine i
naloZene poslove, odnosno preneseni drzavni djelokrug uz pridrzano pravo

*Fromont, Rieg, 27-28; Hawgood, 117-119 i d.

7 Krieger. Leonard. The German Idea of Freedom. A History of Political Tradition. Chicago. 1972, 229-
231,242 d.

* Hawgood, 116, 120-121.

“Ramljak, 101, 204,



nadzora kao drugi kolosijek. Takvo videnje lokalne samouprave kao dijela
Sire drzavne uprave s presumpcijom nadleZnosti u svim javnim poslovima
uz relativnu samostalnost prema drZavi bio je zapravo izraz modernizacije s
osloncem na tradicionalne njemacke samoupravne institucije.%

Opasnost od revolucije 1830. ponukala je prelazak i sjevernonjemackih
drzava na donoSenje “defenzivnih” ustava 1831-1833. koji su dodijelili
skupstinama vece proraCunske i zakonodavne ovlasti te postavili jamstva
sudacke neovisnosti. Novi su ustavi 1831-1832. bili doneseni u drZzavicama
Hessen-Kassel, Sachsen 1 Braunschweig, a 1833. odnosno 1837. bio je
donesen i legitimisticki ustav u Hanoveru. Ti su ustavi doneseni u okolno-
stima propasti legitimizma u Francuskoj, uspjeha grckih ustanika protiv
Turske, belgijske revolucije i parlamentarnih reformi u Engleskoj.*' No, ta
Jje nastojanja okoncao Schlusss-Protokoll BeCke konferencije 1834. koji je
zaustavio razvoj ustavnosti u Njemackoj sve do 1848. te utjecao na
odrzavanje autoritarnih tendencija i u kasnijem ustavnom razvoju. Becki su
protokoli potaknuli vladare na snazniju cenzuru i nadzor nad sveuciliStima,
onemogucili da sabori kritiziraju (konzervativna) tijela njemacke konfedera-
cije te sprijecili uvodenje prisege vojske ustavu u njemackim zemljama.
Stovise, nakon razdvajanja britanske i hanoverske krune 1837. kralj je u
Hannoveru proglasio vracanje na nacela vladanja iz 1819. i ukinuo ustav.
Potom je sa sveuciliSta maknuo sedmoricu profesora koji su protestirali protiv
ukidanja ustava i 1840. donio legitimisticki ustav sukladan svojim usmjere-
njima.*

Intenziviranje intelektualne i politi¢ke aktivnosti liberala u tridesetim
godinama i stupanje na prusko prijestolje Friedricha Wilhelma IV. 1840, na
glasu kao liberalnog, stvorilo je podlogu za revolucionarna zbivanja 1848.
te za sazivanje nacionalnog pretparlamenta u Frankfurtu, tradicionalnom
krunidbenom gradu, radi pokusaja ujedinjenja na podlozi ideje slobode,
odnosno ostvarenja slobode ujedinjenjem. Djelatnost, a i sudbina toga
rastjeranog “profesorskog parlamenta” s elitnim intelektualnim sastavom
stvorili su u Nijemaca dojam o parlamentu kao o beskorisnoj “pri¢aonici” i
potakli okretanje prema kruni, odnosno izvrsnoj vlasti kao bitnom ¢iniocu
ujedinjenja. Beskorisnost doktrinarnih rasprava otvorila je pak prostor da se
u liberalnom okrilju pojavi pojam i praksa Realpolitik koja je praktiCku
politicku aktivnost svela na pragmaticko osvajanje vlasti.®* Tako su u

“ Smidovnik, 44.

“ Hawgood, 122-124.

* Hawgood, 125-126; Sheehan 1989, 616.

# Krieger, 354; Ruggiero, 250; Sheehan 1989, 853,
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sloZenim njemackim prilikama nakon propasti parlamentarnog pokusaja
ujedinjenja, njemacka nastojanja za ujedinjenjem raskinula vezu sa slobodom
1 pomakla teZiSte prema drZavnoj moéi kao sredstvu ostvarenja ujedinjenja
nakon kojeg tek dolazi sloboda.* Ipak, nacrt Frankfurtskog ustava 1848.
faktiCno je uspostavio standard za kasniji razvoj ustavnosti u Njemackoj,
posebice glede gradanskih prava te socijalnih prava. Nacrt Frankfurtskog
ustava oslanjao se na americki, Svicarski i belgijski ustav te na Francusku
deklaraciju prava Covjeka i gradanina, a predvidao je monarhiju s federalnim
ustrojstvom i op¢im pravom glasa, razvijena jamstva gradanskih i politickih
prava te potpuni raskid s feudalizmom. Iznimna je paZnja bila posveéena
Jamstvima prava gradana ¢ija je izvedba bila na najvi§oj razini u to doba, ali
su ta jamstva ostala tek kao mjera za buduce pokuSaje. Vrlo su znacajna bila
nacelna socijalna jamstva na koje su poslije nadogradene konkretne mjere
Bismarckova socijalnog zakonodavstva i socijalne drzave (npr. sloboda
kretanja i naseljavanja, jednakost u obavljanju poslova i socijalna zastita,
drZavna potpora uciteljskim pla¢ama i besplatno osnovno §kolovanje i dr) .5
No, njemacki savezni ustavi iz 1867.1 1871. bit ¢e zasnovani na realpolitic-
kom kompromisu liberalizma i konzervativizma te, medu inim, neée sadrza-
vati listu prava gradana.®

Nacionalne ustavotvorne skupstine bile su 1848. sazvane i u Austriji i
u Pruskoj. No, u Austriji je Kremsierski parlament raspusten neposredno
prije usvajanja ustava te je 1849. oktroiran ustav, a 1852. uveden apsolutizam
koji je okoncan 1860. da bi, nakon razdoblja pseudoustavnosti, Prosinacki
ustav bio donesen 1867. U Pruskoj je Friedrich Wilhelm raspustio ustavo-
tvornu skupstinu i potom oktroirao legitimisticki ustav koji je ostao na snazi
sve do 1918. Pruski se ustav dobrim dijelom naslanjao na belgijski, norveski
1 americki, ali su ve€ i prije njegova proglaSenja bila ublaZena “belgijska”
Jamstva slobode tiska i proraunsko pravo sabora. Ideje preuzete iz europskih
ustava 1815-1830. dopunjene su izvorno pruskim izumom tro¢lanoga
izbornog cenzusa na osnovi imovine, poreza i sluzbenog ili profesionalnog
poloZaja. TroClani izborni sustav uveden je radi suZavanja prava glasa, a
pocivao je na stavu da oni koji najvise pridonose drzavi moraju imati i najveéi
utjecaj na drZavnu upravu. Izborno tijelo u izbornoj jedinici bilo je podijeljeno

* Kiihne, Jorg-Detlef. Civil Rights and German Constitutional Thought 1848-1871. U: Wellenreuther,
Herman. (ed). German and American Constitutional Thought. Contexts, Interaction and Historical Realities.
New York - Oxford -Munich, 1990, 249,

“*Fromont, Rieg, 27-28; Hawgood, 212-214; Kiihne, 203, 229.

“Kiihne, 221-222.
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u treéine koje su bile izjednacene po ukupnoj kolicini poreznih davanja i po
broju izbornika koje su birale, ali ne i po brojnosti pripadnika. Tako je godine
1850. 4,7% najveéih poreznih plati$a biralo jednaki broj predstavnika kao
82.,7% najslabijih poreznih platiSa iz trece skupine. Usto su na temelju ustava
zemljoposjednici dobili neke upravne ovlasti, vracen je fideikomis, a pravo
na javno okupljanje bilo je znatno ograni¢eno.” Nerazradene odredbe o
proracunskoj nadleznosti Parlamenta i o odgovornosti ministara doveli su u
Sezdesetim godinama do sukoba kralja i parlamentarne vecine liberalnih
naprednjaka koji su se zalagali za parlamentarizam i protivili socijalistickim
zahtjevima za opCe pravo glasa. Sukob je odveo ustavnoj krizi zbog neizgla-
savanja proracuna i pitanja parlamentarnog nadzora nad vojskom koju je
razrijeSio Bismarck te s pomocu teorije ustavnih praznina (Liickentheorie)
uveo vladavinu “Zeljeznom rukom” na ustavnoj podlozi. Naime, buduci da
u ustavu nije bila predvidena situacija u kojoj Parlament stalno iznova odbija
izglasovati proracun, Bismarck je tu prazninu protumacio u smislu da je
kralj koji je oktroirao ustav zadrZao sva ona prava koja je imao, a koja ustav
ili kasniji zakoni nisu izricito rijesili drukcije. Nakon pobjede reorganizirane
pruske vojske nad austrijskom 1866, Bismarck je imao punu nacionalnu
potporu za legaliziranje svoje politike te je Zakonom o indemnitetu kompro-
misno potvrdeno proracunsko pravo Parlamenta, a Parlament je priznao
moguénost naknadnog odobrenja proracuna u izuzetnim okolnostima. Time
je Bismarck potisnuo Parlament, odnosno vecinske liberale u njemu i
uspostavio monarhijsko nacelo vladanja.®

Uspjeh u ratu protiv Austrije 1866. vodio je ujedinjenju na osnovi tzv.
malonjemacke koncepcije koja je iz njemacke nacionalne drZave iskljucivala
HabsburS§ku Monarhiju, sastavljenu od raznorodnih povijesnih cjelina 1
etni¢kih skupina, te osiguravala prevlast Pruskoj. Na toj je osnovi 1867.
donesen Ustav Sjevernonjemackog saveza koji je uveo dvodomnu skupStinu
i predsjednistvo pod dominacijom Pruske, proglasio prvenstvo saveznih
zakona pred zakonima Clanica, uveo opce pravo glasa, ali ne i odgovornost
ministara, zajamcio pravo saveznog gradanstva i jedinstveno uredenje
osobnih sloboda. Proces ujedinjenja dovrsen je 1871. osnivanjem Njemackog
Carstva kojim je dominirala Pruska i izmjenama ustava iz 1867, kojima je
uvedena jaka funkcija kancelara kao posrednika izmedu vladara Kojem je
kancelar bio jedino odgovoran (ali ga je nadzirao protupotpisom) i dvodom-
noga saveznog Parlamenta koji je imao prorafunsko pravo.?’

“ Caenegem, 221; Hawgood, 232; Neumann, 203.
“ Caenegem, 223; Hawgood, 238; Krieger, 430; Neumann, 204.
*Hawgood, 239-241.
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Bismarck je vladao s osloncem na birokraciju nesputan postojanjem
jacih ideologija i stranaka. No, dijelom je suradivao i s nacionalnim liberalima
koji su mu davali potporu u donosenju liberalnih reformi u podru¢ju trgovine
i gospodarstva svjesni svoje politicke nemoci i neprihvacenosti u masama.
Liberali su u pocetku bili parlamentarna oporba Bismarcku, ali su se nakon
stalnih izbornih neuspjeha te nakon pruske pobjede protiv Austrije podijelili
na radikalne i nacionalne liberale od kojih su potonji neko vrijeme davali
potporu Bismarcku.”” Ogoréeni Kulturkampf koji je Bismarck s liberalima
vodio s Katolickom crkvom 1872-1879. oko pitanja polozaja Crkve u drzavi
i utjecaja u Skolstvu zakljucen je bez jasnog pobjednika.” No, Bismarck se
u svojem balansiranju interesa 1879. odrekao liberala u korist prevladava-
juéeg katolickog centra, a potom i konzervativnih stranaka vide¢i glavnu
opasnost u ojacalim socijaldemokratima te je rjeSenje traZio u odrzavanju
drutvenog mira i u trajnom napretku na osnovi umjerene modernizacije. U
tom balansiranju njemacko je pravo nakon “nacionalno-liberalnog” usmjere-
nja doSlo i pod utjecaj socijalistickih ideja putem Bismarckova socijalnog
zakonodavstva, socijalisticki usmjerenih profesora i pritiska socijaldemo-
kratske stranke. VaZna obiljeZja Bismarckova razdoblja do 1890. bili su
jatanje protekcionizma i intenzivno socijalno zakonodavstvo koji su pratili
razvoj zeljeznica i industrije, otpoeti ve¢ polovicom stoljeca.”

U sklopu navedenog razvoja pojavljuje se i razvija zamisao o pravnoj
drzavi (Rechtsstaat) te se dogada, do neke mjere, paralelni razvoj institucija
vlasti. Taj je razvoj temeljni njemacki doprinos na planu razvoja pravnih i
politickih ideja i institucija. Ideja pravne drzave kompromisno je nastojala
pomiriti ustavni dualizam nakon restauracija, odnosno pronaci zajednicki
okvir za tradicionalni autoritet drzavnih organa i prava pojedinca. Zamisao
o pravnoj drzavi kao spoju konzervacije i liberalizacije,” na ranijim,
srednjoviekovnim temeljima, pripremana je vec¢ i radom njemackih birokrata
18. stolje¢a kao oruzje protiv patrijarhalnih obi¢aja tradicionalnog druStva i
arbitrarne moéi vladara.” No, moderno uobli¢avanje te ideje zapravo je

T Krieger. 438 i d., 459.

" Kulturkampf je bio ideoloski pokret liberala u njemackim zemljama (osobito u vjerski mjefovitim) s
nakanom oslobadanja drZave od crkvenog utjecaja. Napadala se dogma o bezgreSnom zaCecu i Syllabus kojim je
osuden liberalizam, a napadi su posebno intenzivirani nakon proglasenja dogme o papinoj nezabludivosti. Katolicke
su se drzave pri tome uglavnom zadovoljile preuzimanjem nadzora nad $kolom i Zenidbenim zakonodavstvom.
Liberali u protestantskim drZavama proZeti nacionalnim duhom zalagali su se pak za zamjenu Katolickog
univerzalizma drzavnom crkvom opravdavajuéi to punom suvereno$éu moderne drZave. Jedin, Hubert (ur). Velika
povijest Crkve, VL Zagreb 1987, 705-706.
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™ Joi 1797. u Pruskoj je uveden nadzor redovitih sudova nad upravom. Hayek. 34.
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otpoCelo kao reakcija na policijsku drzavu i hegelijansku moralnu drZzavu
pruskog cinovnistva. Podloga joj je bila Kantova kritika razuma koja je
vodila relativizaciji apsoluta i postavljanju pojedinca u srediite te
kategorickog imperativa kao nacela reda. Kant se u borbi protiv policijske
drzave i u obrani prava pojedinca stoga zalagao ne za srecu i dobrobit kao
svrhu drZave nego za uskladenost ustava i nacela prava prema kategorickom
imperativu. Pravna je drzava u po&etku trebala biti racionalna drzava koja
bi odredila pravo zajednice pa su pravo i pravi¢nost, odnosno zastita
pojedinca imali prednost pred drZavom.”

Na toj podlozi tradicije i iskustava modernizacije policijske drzave te
uvidanjem korisnosti drZave kao naprednih pokretaca reformi u zaostalom
drustvu izrastao je ambivalentni odnos njemackih liberala spram drzave.’
U zbilji oktroiranoga ustavnog dualizma nastojalo se iznaéi idejnu podlogu
za ukljuCenje gradana u politi¢ki sustav i potvrdu snage naroda (Volk) i
neovisnosti drzave (Staar) bez kona¢nog lociranja ishodiita suvereniteta.
To je dolazilo do izraZaja u snaZnom isticanju nacela odgovornosti ministara
pri ¢emu se poCesto nije ni navodilo komu bi ministri trebali biti odgovorni.
Glavni uzrok te nespremnosti na lociranje srZi politicke mo¢i pripisuje se
neshvacanju biti engleskih institucija kojima su se njemacki liberali inspirirali
(napose glede uloge Parlamenta), koje se pojavilo pri prevodenju engleskih
politickih pojmova u njemacku politic¢ku zbilju. Gledanje njemackih liberala
na vlast bilo je uvjetovano i njihovim uvjerenjem o zaostalosti njemackoga
drustva, kao i strahom od vladavine neprosvijeéene mase i prisje¢anjem na
teror iz Francuske revolucije. Taj je odnos uvjetovao i krajnju suzdrZanost
prema pravu gradana na pobunu. Zbog svega toga je u predoZujskom razdob-
lju pravna drZava postala okvir koji je pretpostavljao snaznu politicku vlast
usmjerenu na integraciju individualne slobode u postojeée ustavne poretke
uz opcenite zahtjeve za slobodom tiska, ograniéenje birokracije, odvajanje
sudstva i uprave, uvodenje porote i javnosti sudenja, lokalne samouprave,
narodnog predstavniStva, oslobodenja kmetova.”

No, nakon slabljenja represivnosti uprave u prvim desetljeéima 19.
stoljeca shvacanje zadace drZave pomicalo se od pitanja primjene prava
prema pitanju socijalnih ciljeva. Naglasak se pomicao od pojedinca prema
interesima skupina, drustva i drzave i po¢eo gubiti individualisti¢ka obiljeZja,
a drZava poCinje stjecati prednost pred pravom. Istodobno se sve jaée naglasa-

S Dietze, 20.
% Shechan 1978, 43.
"7 Sheehan 1978, 45-48.
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vaju postupovna i formalisticka obiljeZja. Difamacija liberala 1848. i
negativna percepcija Parlamenta u njemackoj javnosti 1848. te reakcija
pedesetih godina usmjerili su liberalne teoreti¢are pravne drZave na stavljanje
naglaska na parlamentarnu vladu odgovornu ve¢ini u predstavnickom
Parlamentu, ali bez zadiranja u ovlaStenja vladara. Prostor za formalnu i
desupstancijaliziranu definiciju drZzave popunio je konzervativac Friedrich
Julius Stahl opéeprihva¢enom definicijom pravne drZzave kao samoograni-
Cene vlasti koja djeluje u postupovno jasno odredenim okvirima koji
ukljucuju jamstva posebnog podrucja njezinih gradana, ali iskljucuju bilo
kakvu vanjsku svrhu. Neuspjeh liberala u Parlamentu u Sezdesetim godinama
1 priklanjanje nacionalnih liberala Bismarcku pratila je 1 promjena njihovih
teorijskih nazora. I konzervativac Stahl 1 liberal Rudolf von Gneist liberalnu
su ideologiju zamijenili nacionalnom naglaSavajuci “njemacki” koncept
ustavne vlasti zasnovane na suglasju drzave i druStva 1 sprjecavajuci
podvrgavanje drZave gradanskom drustvu. Tako je, u okolnostima njemackog
ujedinjenja, nacionalizam izrastao na racun liberalizma, a drZava postala
vaznija od prava. Time je izvrSen preokret od koncepcije klasicne liberalne
drZave s neogranic¢enim pravima gradana i ograni¢enim ovlaStenjima drzave
te je u prvi plan postavljena drzava, a ne prava pojedinca.”

U teorijskom sustavu Rudolfa von Gneista tada je neovisna 1 neutralna
drzava postavljena iznad druStva s odlu¢uju¢om ulogom u nadzoru klasnog
sukoba. Zahtjevi za suverenoS¢u parlamenta proglaseni su ambicijama
srednje klase za ovladavanje drzavom i pogubnim za pravnu drZavu, a zahtjev
za opéim pravom glasa opasnim za druStveni poredak i irelevantnim s
javnopravnoga glediSta s obzirom na to da sudjelovanje u upravljanju nije
prirodno pravo, ve¢ valja biti priskrbljeno osobnim noSenjem obveza.”
Pravna je drZava tako prestala biti drzava koja bi dopustala postojanje od
nje nezavisnih prava pojedinaca i postala drZava €ija je mo¢ uoblicena u
pravnim oblicima sukladno op¢im pravilima, dok je suverenitet dodijeljen
drzavi (a ne vladaru ili narodu). Monopolnim preuzimanjem funkcije
stvaranja prava u drZzavnu sferu uspostavljena su 1 prava pojedinca kao
izvedena iz statusa gradanina, odnosno iz drZave i njezina samo-ogranica-
vanja. Zbog toga su gradanska prava shvaéena kao ovisna o drZavi 1 stoga
relativne (a ne apsolutne) vaZnosti i formalne prirode.

Takvi su njemacki stavovi o prirodi drZave i prava gradana bili uvjeto-
vani potrebom izgradnje njemacke drZzave koja nije postojala, a na njih je

" Dietze, 22-24,26-27, 29, 32-33; Neuman, 180.
"Ruggiero, 257.



utjecalo i iskustvo propasti pokusaja izgradnje drzave na osnovama slobode
1848. te uspjeh Bismarckovih napora u stvaranju drZave na temelju moéi.
Ta su iskustva potaknula da se nastojanja za izgradnjom drZave u procesu
uspostavljanja slobode donekle odvoje od napora za istodobnim sprezanjem
drZave sa slobodom. Na toj je podlozi snazan idejni utjecaj zadobio
historicizam, kao i konzervativno-romanti¢ke organicisticke ideje o drZavi
u koje se probijala teorija drustvenog ugovora. To je sve stvaralo osnovu za
videnje vladara i naroda kao jedinstva, a politickog sustava kao spojnice
monarhijskog i demokratskog nacela, a potisnute su prirodnopravne ideje o
pravima pojedinca. To je vodilo naglaSavanju prvenstva nadosobnih interesa
zajednice u odnosu prema interesima pojedinca. Pojava pozitivizma na -
intelektualnoj sceni nakon revolucije 1848. dodatno je onemoguéila razvoj
naprednjackih ideja i, zapravo, otvorila prostor za kompromis izmedu liberala
i konzervativaca.*

Stoga je u njemackoj teoriji izrastao stav o pojedincu kao dijelu cjelovi-
tog organizma, podloZnom suverenoj i neogranitenoj drZavi ¢iji je osnovni
interes zaStita i razvoj zajednice, a ne interes pojedinca. DrZava svojom
voljom dodjeljuje neka prava gradanima, odnosno stvara pravo koje vezuje
njezine organe i time konstituira prava gradana i omogucuje njihovo ostva-
renje, a zbog toga Sto je ta prava stvorila, drzava ih moZe i oduzeti. Drzava
je stoga tek relativno ogranicena subjektivnim javnim pravima gradana
usmjerenima na ostvarenje pojedinacnih interesa gradana. U njemackoj prav-
noj misli tako se pojavljuju teorije koje uopée negiraju postojanje subjektivnih
Javnih prava ili pak subjektivna javna prava gradana tumace u paru sa
subjektivnim javnim pravima nosioca vlasti ili javnim duZnostima, odnosno
kao odraz objektivnoga javnog prava.®!

Navedene odrednice dijelom su imale i odraza na institucionalni razvoj
u Njemackoj, napose glede razvoja sudbene vlasti. Naglasak na ulogu sudstva
vazan je element ideje pravne drZave. To je povezano sa samim nacinom
nastanka ideje pravne drZave jer je, za razliku od vedine europskih zemalja,
modernizacija u Njemackoj dosla kroz sudstvo, a ne preko zakonodavnih
tijela koja su zadrzala konzervativni sastav. U razdoblju 1848-1871. u
njemackim je zemljama doslo do uvodenja diobe sudstva i uprave i jamstava
neovisnosti sudaca dok se konzervativni utjecaj o¢itovao u organizaciji
sudstva i podjeli nadleZnosti. Nakon reakcije u pedesetim godinama pravna
je drZava pocela hvatati temelj u $ezdesetima postupno stavljajuéi upravu u

S Kiihne, 220-221.
# Krbek 1929, 140-132, 147, 153-156; Ruggiero. 259-260.
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okvire propisa i zakona. U sudstvu je pak uvodenje pravne drzave posebice
bilo potpomognuto uvodenjem porotnog sudenja 1848-1849. jer su porote,
Zije je Clanstvo bilo demokratskog porijekla, odbijale proglasiti optuzenike
krivima. Reakcija na to bila su otra ograni¢enja nadleZnosti porotnih sudova
u pedesetim godinama, 3to je bilo najizraZenije u Austriji i Pruskoj. Njemacki
suci jo§ su 1848. dobili jamstva neovisnosti u obliku stalnosti poloZaja, a
potom je zabranjeno i osnivanje izvanrednih sudova te je. uz istjecanje
zahtjeva za opéenito§cu zakona kao jamstva nepristranosti sudstva, do 1918.
doista postojala neovisnost sudstva. Ona se razvila i kao reakcija na ovlasti
vladara na upletanje u sudske poslove koja su u nekim njemackim zemljama
postojala po¢etkom 19. stolje¢a. Ta je skrb njemacke pravne teorije 1 prakse
o sudstvu bila dio njezine ukupne okupiranosti institucionalnim i organi-
zacijskim pretpostavkama zastite pojedinacnih interesa od drzave s obzirom
na nedostatno sudjelovanje njemackog gradanstva u zakonodavnom postupku
i time njegov slabiji utjecaj na sadrZaj nastajucih zakona. Ustavni dualizam
u Njemackoj izazivao je uglavnom trajnu napetost izmedu Parlamenta 1
izvrine vlasti i umjesto do jedinstva doveo do produbljivanja podvojenosti
na drzavu i drustvo te do gubljenja interesa javnosti za ostvarenje utjecaja u
politi¢kom sustavu putem Parlamenta.*

Vrlo je znacajno bilo i podvrgavanje izvrSne vlasti pravu i uvodenje
mehanizma kojim pojedinci mogu osporiti zakonitost upravnih akata. Stoga
je posebna paZnja pridana stvaranju upravnog sudstva kao posebnog sustava
izvan redovnog sudstva i sa svrhom ujednaCenja postupanja upravne
djelatnosti koja nije bila samo pitanje primjene prava nego i pitanje upravne
politike. Neovisno upravno sudstvo razvilo se u Sezdesetim i sedamdesetim
godinama (iako nije osnovan upravni sud s nadlezno§cu za cijelu Njemacku)
kao pratilac snaZnog razvoja uprave te pod utjecajem upravnog sudovanja,
u Francuskoj, s jedne strane, i utjecaja njemacke tradicije sudskog nadzora
upravnih akata, s druge.** Za razliku od porotnog sudenja, upravni sudovi s
lai¢kim ¢lanovima pred kojima su gradani mogli osporiti upravne odluke
dozivieli su razvoj. Vaznost upravnih sudova rasla je sa stavljanjem veceg
naglaska na podloznost pravu negoli na vlast Parlamenta, do ¢ega je doslo
zbog nesigurnosti od prevlasti zakonodavstva u drugoj polovici 19. stoljeca.

U to je doba razrijeSeno i pitanje sudske kontrole ustavnosti kao pitanje
stupnja podvrgnutosti sudaca zakonu i slobode djelovanja sudaca. Pri tome
su se liberalni teoreti¢ari, u pravilu, zalagali za, a konzervativci protiv

* Kiihne, 219; Neumann, 259,
*Hallowel, 49; Hayek, 38: Sagadin, 77, 80-88. 91.
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kontrole ustavnosti u redovnim sudovima. Spor je rijeSen za vrijeme
Bismarcka prevlaS¢u protivnika takve kontrole te je stav o sudskom nadzoru
ustavnosti prije kraja stoljeca definitivno nestao iz njemacke teorije. Prema
doktrini povrede ustava (Verfassungsdurchbrechung), koja je potpuno
prevladala u okolnostima utjecaja pozitivistickih ideja pri kraju devetnaestog
stoljeca, federalni zakon Ciji je sadrZaj bio (pretpostavljeno) neustavan
nepobitno je uziman za ustavan ukoliko je zakon bio donesen u ustavom
propisanom postupku. Za uvodenje nadzora ustavnosti federalnih zakona
trebalo je promijeniti Ustav Carstva iz 1871, 5to je pak bilo gotovo nemoguée
s obzirom na Cvrstu i trajnu konstelaciju snaga drZava u Saveznom vijecu
Navedeno pozitivisticko usmjerenje njemacke doktrine u drugoj polovici
19. stoljeca, vidljivo u prihvacanju opisane dogmatske teorije o nadzoru
ustavnosti, poklapa se s prevla$éu egzegetske Skole u Francuskoj i kona¢nom
prihvacanju stava engleskog Parlamenta o vezanosti vlastitim odlukama u
istom tom razdoblju.®

Konacno, dio ideje o pravnoj drZavi bila je i razvijena samouprava ¢iju
je koncepciju ponudio Rudolf von Gneist, a prihvatio i Bismarck proteZuci
1 na selo organizaciju pruske gradske samouprave s pocetka stoljeca. Ta je
koncepcija bila zasnovana na pocasnosti sluzbi postavljenih funkcionara
(nasuprot izbornosti) te na nacelu dvostrukog kolosijeka. U njenom se
formuliranju von Gneist inspirirao engleskom samoupravom koju je interpre-
tirao u pruskom kljucu i trazio da sluzbe vr$e samo visi i srednji staleZi. No,
u to je doba razvoj engleskog oligarhijskog sustava veé¢ kretao smjerom
demokratizacije. Time se drZava oslobodila utjecaja lokalnih interesa o
kojima su se skrbili neplaceni ¢inovnici uz visi upravni nadzor te su se drzavni
¢inovnici mogli u lokalnim poslovima posvetiti zastupanju srediSnjih
interesa, dok je neutraliziranom Parlamentu bila pridrZana (tek) kriti¢ka
funkcija.®

Tako se u njemackoj tradiciji devetnaestog stolje¢a u okviru njemackog
pojma slobode individualizam pojavljuje kao suZen. Unato¢ proklamiranim
jamstvima prava pojedinaca i unato¢ tomu $to su rasprave u zakonodavnim
tijelima i literatura vrlo Cesto tematizirale ta prava, odgovarajuéa nastojanja
u politickoj stvarnosti tek su dijelom uspjela.”
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