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“THE INSTRUMENT OF GOVERNMENT?” 1
IZAZOVI PRAVNOG OGRANICENJA I
POLITICKE KONTROLE VLASTI *

“Instrument of Government’, poznatiji kao Cromwellov ustav, predstavlja
prvi (i jedini) usvojeni pisani ustav u povijesti Engleske. Dokument ustavnog ka-
raktera, koji predstavlja pocetak “prelaska s feudalne na gradansku kartu svijeta’,
uvodi republikanski oblik vladavine i afirmira nacelo diobe vlasti. Iako je bio u
primjeni samo nekoliko godina, nizom nedorecenosti u ustavnim rjeSenjima, ali i
zbog nespremnosti bitnih drzavnih institucija da ga postuju do kraja, doveo je do
uspostave diktature Lord Protektora i vojne oligarhije.

Autor u tekstu pokugava utvrditi ne samo pozitivna rje$enja u tom ustavnom
dokumentu ve¢ posebno ona koja su svojom opcenito$¢u i nedore¢eno$¢u omo-
gudila da jedna izuzetno dobra zamisao u svojoj konaénici rezultira predomina-
cijom egzekutive i uspostavom diktature Lord Protektora i vojne oligarhije. Sva
ta iskustva posluzila su mnogim ustavotvorcima u kasnijem razdoblju, a neka od
njih i danas predstavljaju upozorenje upravlja¢ima koliko ustavna vladavina moZe
biti krhka, posebno ako se svi nositelji drzavnih funkcija ne pridrzavaju utvrdenih
ustavnih regula.

Kljucne rijeci: Instrument of Government, ustrojstvo vlasti, Lord Protektor,
stanje nuznosti, Restauracija

Uvod

U cjelokupnoj engleskoj povijesti, prepunoj drustvenih i politickih dogadanja i pre-
viranja, posebno mjesto svakako zauzima razdoblje od XIII. do XVIL. stoljeca, u kojem
je nakon dugotrajnih sukoba izmedu plemstva i monarha, a kasnije i gradanstva, odno-
sno parlamenta i monarha, teorijski i institucionalno afirmiran konstitucionalizam.'

* Tekst je posvecen proslavi jubilarne 350. godine od donosenja “Instrumenta viadanja” (16. 12. 1653.).

! Moderni se konstitucionalizam pojavio zajedno s pojmom drzave. Klasi¢ne formulacije modernog
konstitucionalizma dali su Locke i Montesquieu, pri éemu je Locke inzistirao na obvezi vlade da se pridrzava
prirodnih ¢ovjekovih prava a Montesquieu na znacenju diobe vlasti. Za razliku od tih prvih (uzih) shvacanja
pojma konstitucionalizma, u suvremenim uvjetima se pod konstitucionalizmom podrazumijeva “skup
politickih teorija kojima je zajednicko §to, polaze¢i od nacela narodnog suvereniteta, zahtijevaju da javna
vlast u obnaganju svojih funkcija mora potovati ogranicenja i pravne postupke 3to ih ureduje ustav i zakon".
Vidi: S. Sokol, B. Smerdel, Ustavno pravo”, Zagreb, 1998, str. 32.
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Engleska je kroz sva ta povijesna previranja, u kojima su osnovna politi¢ka i ustavna
pitanja bila: a) vlast ograni¢ena pravom; b) kontrola egzekutive od strane legislative; c)
oblik vladavine i d) vjerski problemi, tako postala rodno tlo teorije konstitucionalizma,
gdje se na tradiciji common law-a formiralo pravnopoliti¢ko iskustvo iz kojeg je poni-
klo misljenje konstitucionalizma i ono je ostalo trajno utisnuto u njegov viSestoljetni ra-
zvoj.?

Prvi veci sukobi izmedu monarha i plemstva, glede ogranicenja i politi¢ke kontrole
vlasti monarha, zapoceli su u XIII. stolje¢u, kad je usvajanjem Magne Charte Liberta-
tum apsolutizam feudalne engleske monarhije bio stavljen u okvire prava, da bi ti sukobi
dozivjeli svoj vrhunac u XVIL stolje¢u, kada je nakon tri gradanska rata (1642. - 1646.,
1648.11649. - 1651.) izmedu pristasa trona i parlamenta prvo do$lo do ukidanja monar-
hije i uspostave republike, a na koncu svih sukoba i previranja ponovno se restaurirala
ustavna monarhija (Glorious Revolution).

Jedan od izuzetnih dogadaja toga razdoblja, posebno za ustavno pravo, ¢&ija je go-
di$njica u hrvatskoj javnosti prosla gotovo nezapaZzeno, predstavlja formalno ukidanje
monarhije i usvajanje do sada, u engleskoj povijesti, jedinog pisanog ustava poznatog
kao “The Instrument of Government” (prosinac 1653. godine), kojim se prvi put u novi-
joj povijesti uspostavilo republikansko uredenje i izvrsila dioba vlasti.

Usvajanju tog ustavnog teksta prethodilo je donos$enje nekoliko dokumenata, od
pojedinih strana u sukobu, od kojih su najpoznatiji: a) “Agreement of the People” iz 1649.
godine,’ koji je, bez obzira na svoju revolucionarnost i radikalnost u zahtjevima, utje-
cao na konacna ustavna rje$enja u “Instrumentu vladanja’, i b) Rezolucija Parlamenta iz
1649. godine u kojoj je proklamirano da je “narod poslije Boga izvor vlasti, te da Do-
nji dom Engleske, koji se sastao u Parlamentu i koji je izabran od naroda i predstavlja
narod, ima najvidu vlast u zemlji” te da je “sve 3to je Donji dom odredio i proglasio za
zakon, ima snagu zakona, bez obzira na to $to uz to nije bila dana suglasnost kralja ili

2 Pri ovome stavu treba napomenuti da se za razliku od teoreticara koji smatraju da je konstitucional-
izam, kao princip po kojemu sve radnje upravljaca i upravljanih moraju biti podrvrgnute vladavini temeljnog
zakona u vidu ustava, prije svega angloamericka tvorevina, javljaju i teoreticari koji smatraju da je konstitucio-
nalizam, kroz sve svoje evolutivne oblike (transcedentni, klasi¢ni, medijevalni i moderni konstitucionalizam),
fenomen koji je bio kreiran i aktualiziran i van angloameri¢kog prostora i u razli¢itim povijesnim periodima.
Tako K. Loewenstein govori o konstitucionalizmu grékih gradova-polisa, rimske republike, engleske ustavne
monarhije, americke i francuske republike i konstitucionalizam u razli¢itim oblicima koji se javio u XX.
stoljecu. Vidi $ire u: A. Baci¢. Hrvatska i izazovi konstitucionalizma, Split, 2001, str. 12-13.

“The Agreement of the People” je, u stvari, bio projekt pisanog ustava kojega su usvojili na skupstini
leveleri. Po njemu “narod zadrzava i utvrduje prava koja Parlament nije ovlaiten ni u ¢emu izmijeniti (jedna-
kost svih pred zakonom i sudom, sloboda od opée vojne obveze)” U tom dokumentu se takoder zahtijeva
“da akti Parlamenta ne dolaze u suprotnost s interesima naroda, njegovog dobra i njegove sigurnosti i da se
nitko ne poziva na odgovornosti za radnje izvrsene za vrijeme Gradanskog rata (op¢a amnestija). I na koncu,
“narodu se priznaje pravo da se brani svim sredstvima od svakog napada na te njegove slobode”. Osnovne
karakteristike mehanizma vlasti bi prema “The Agreement of the People” trebale biti: “uvodenje jednodomnog
predstavnickog tijela kojem je podreden i odgovoran vrhovni organ egzekutive; nepovredivost i nepromije-
njivost osnovnih osobnih, vlasni¢kih i politi¢kih prava; pravna jednakost; nacelo zakonitosti i republikanski
oblik viadavine”

“The Agreement of the People” je predstavljao realizaciju politickog programa levelera koji se zasnivao
na dvjema osnovnim idejama: da Parlament nema originarnu ve¢ samo delegiranu (derivativnu) vlast, a da
je suveren narod koji se u njemu predstavlja i da svaki pojedinac ima pravo da se preko svojih predstavnika
u Parlementu suglasi sa zakonima koji se usvajaju (teorija predstavljanja). Vidi o tome $ire u: C. Russell, The
Crisis of Parliaments, English History 1509-1660., Oxford, 1971., pp. 376. - 386.
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Doma lordova”* Rezolucija je zadirala u samu osnovu monarhijskog oblika vladavine.
Ona nije bila samo akt protiv Charlesa 1. ve¢ protiv svih kraljeva, odnosno monarhije.
31. 01. 1649. godine, nakon $to je od Parlamenta osnovani Vrhovni sud osudio na smrt
kralja, od strane Donjeg doma Parlamenta je bila proglasena Republika.’ Kona¢ni rezul-
tat gradanskog rata - revolucije predstavljalo je dono3enje pisanog ustava poznatog kao
- “The Instrument of Government” 1653. godine, koji je trebao institucionalizirati sve do
tada poduzete mjere, i s time u svezi donesene odluke.

Iako je taj dokument ustavnog karaktera, kao prvi pokusaj institucionalizacije po-
liticke vlasti i politi¢kih odnosa, bio na snazi samo nekoliko godina, neka od ustavnih
rje$enja u tom dokumentu imala su znatnog utjecaja na ustavotvorce u SAD i u nekim
drzavama europskog kontinenta. Na zalost, ustavna praksa u V. Britaniji ukazala je i na
niz slabosti i nedore¢enosti u odredenim ustavnim rjeenjima koja su omogucila da se
republikansko uredenje pretvori u de facto diktaturu jedne institucije — Lord Protekto-
ra, uz predominantni polozaj i izrazito negativnu ulogu vojske, 5to je bilo od posebnog
znacaja za kasniju restauraciju monarhije, ali u novoj, ustavnoj formi.

1. “The Instrument of Government” - afirmacija
funkcionalne i personalne diobe vlasti

“Instrument viadanja’, poznatiji kao Cromwellov ustav, je prvi (i posljednji) usvo-
jeni pisani ustav u povijesti Engleske i Velike Britanije, a ujedno i prvi ustav u apsoluti-
stickim i monarhijskim drzavama “starog kontinenta’; kojim se uspostavilo demokrat-
sko-republikansko ustrojstvo, izvrsilo precizno razgranicenje vlasti - dioba nadleznosti
izmedu zakonodavne, izvrine i sudbene grane vlasti. Osnovna nacela kojima je bio pro-
7et, a koja su zapravo oZivljene ustavne ideje iz 1641. godine,® ukazivala su na izuze-
tno politi¢ko nezadovoljstvo naroda spram aposolutizma i monarhije, ali i oligarhijske
vladavine Parlamenta. Iz tih razloga ovaj ustavni tekst u svojoj osnovi ne odbacuje, ve¢
mijenja doktrinu o “pravu izabranih da vladaju”. Tako ovaj Ustav ¢ini distinkciju izme-
du zakonodavne i ustavotvorne funkcije, jer ovu drugu ne povjerava predstavnickom
tijelu. Ovim ustavnim dokumentom ucinjen je pokusaj razdvajanja funkcije legislative
i egzekutive u skladu s funkcionalnim i ustrojbenim nacelima diobe vlasti, a takoder se
prosiruje pravo glasa, koje su zahtijevali srednji slojevi puritanske revolucije, te uvodi
republikanski oblik vladavine i uspostavlja snaznu centralnu izvr$nu vlast ¢iji je glavni
i odlu¢ujudi nositelj inokosni organ — Lord Protektor. Ideja demokracije i republikani-
zma postupno je prenodena ne samo “starim” kontinentom ve¢ i na americki kontinent,
na kojem ¢e i naci plodno tlo i dobiti materijalni izraz na koncu americke revolucije za
neovisnost, u americkom Ustavu.

45, Gardiner, S.R. ed., The Constitutional Documents of the Puritan Revolution 1625-1660., 2™ ed., Ox-
ford, 1899, pp. 350-371,, cit. u L. Basta, Politika u granicama prava, Beograd, 1984., str. 28-29.

5“Krnji parlament” koji odlucuje o sudbini kralja, nije bio jednoglasan, ve¢ je odiuku donijela natpolovi¢na
vedina, od 60 zastupnika. Isto tako “Krnji parlament” donosi odluku o ukidanju monarhije, Doma lordova i
stvaranju Driavnog savjeta od Cetrdeset i jednog ¢lana, koji se biraju na rok od godinu dana. U svibnju 1649.
godine “Krnji parlament” proglasava pretvaranje Engleske u “Commonwealth i slobodnu driavu!’.

6 C. Russell, op. cit. str. 391.
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Vrhovni organ vlasti u “Instrumentu viadanja” bio je jednodomni Parlament, koje-
ga je ¢inilo 400 zastupnika izabranih po proporcionalnom principu, i Lord Protektor -
koji je drzavni poglavar i glavni nositelj izvrine vlasti, kojemu je u radu pomagao Savjet,
koji je brojao od 13-21 ¢lana,” s time da nije postojala izri¢ita odredba o inkompatibil-
nosti ove funkcije sa ¢lanstvom u Parlamentu.?

“Instrument viadanja” se u utvrdivanju granica izmedu ustavotvorne i zakonoda-
vne funkcije opredijelio za stariju varijantu doktrine o supremaciji Parlamenta, po kojoj
se pravna neogranicenost odluke predstavnickog tijela svodila na dono$enje, mijenja-
nje i ukidanje zakona. Ova zamisao je utvrdena u odredbi ¢l. 13., koja je, u pravilu, ne-
obi¢na za ustavni tekst, a govori o obvezi zastupnika da “nede imati ovlasti da mijenja
sustav vlasti, onako kako je ovim aktom utvrdeno’, §to govori o pretpostavljenoj sugla-
snosti birackog tijela u smislu da su predstavnici svedeni na puki glasacki stroj. “Instru-
ment viadanja” nije istovremeno predvidio nikakav postupak ustavne revizije, pa se tek
posredno, preko sukoba Cromwella s Parlamentom, oko prava na razmatranje ustavnih
pitanja, moglo zaklju¢iti da Parlament ima ovlasti samo da odlu¢uje o zakonodavnim
pitanjima.

Kreirajuéi “Instrument viadanja” kao akt koji je u potpunosti sadrzavao struktural-
ni model i odnose drzavnih vlasti u njemu, vojni su krugovi, na ¢elu s Cromwellom, ima-
li prvenstveno u vidu ostvarenje drustvene stabilnosti, koja se trebala posti¢i diobom
vlasti, odnosno funkcija i osoba. Stroga podjela izmedu Parlamenta i egzekutive trebala
je olaksati upravljanje u drugoj fazi interregnuma, koja obiljezava definitivno odbaciva-
nje tradicionalnog engleskog ustava.

Prema “Instrumentu viadanja” - egzekutiva nije imala ¢lanova u Parlamentu, ¢ime
je osigurala poziciju stanovite kontrole nad legislativom. Lord Protektor je u tom smislu
imao pravo veta, ali koje je moglo samo usporiti prijelaz zakona u pravo, pa éak i u situ-
aciji ako su ti zakoni drasti¢no mijenjali Ustav. Cromwell je bio duboko svjestan opasno-
sti od takvog zakonodavstva, jer su postojale krhke veze sa Parlamentom.

Iako je Cromwell trazio privolu ¢lanova Parlamenta kako bi legitimizirao prin-
cip ustava-vladavinu Protektora i Parlamenta, bio je odbijen od veéeg dijela ¢lanova
Parlamenta. Nakon $to je raspustio taj Parlament, Cromwell zakonski poku3aj da “In-
strumentom’” razlikuje i odvoji egzekutivu od legislative, mijenja, i sa aktom “Humblle
Petition and Advice” godine 1657., ustavnim dokumentom monarhijskog karaktera, na-
pusta model diobe vlasti.

Iskustvo Protektorata pokazalo je svu nuznost postojanja veze izmedu organa vla-
sti. Odsutnost suradnje i trazenje kompromisa izmedu Parlamenta i Protektora, $to
je bila neminovna posljedica primjene “Ciste” diobe vlasti, nakon dugotrajne borbe za
ogranicenje i diobu vlasti, koja im je davala moguénost da predstavnici naroda pozovu
na odgovornost nositelje vlasti ako su oni odgovorni za njezine zlouporabe, ali i da se
onemoguci bilo kojoj od vlasti da vlast vrsi arbitrarno, engleski je narod ponovno nave-
lo na preispitivanje tradicionalnog sustava organizacije vlasti (mixed government), ali u
moderniziranoj verziji, s nekim elementima doktrine o diobi vlasti.

7 Po ovom Ustavu “Vrhovna zakonodavna vlast Commonwealtha, Engleske, Skotske, Irske i dominiona
koji mu pripadaju, bit ¢e u jednoj li¢nosti i narodu okupljenom u Parlamentu”. Zvanié¢ni naziv te li¢nosti je
“Lord Protector Commonwealtha Engleske, Skotske i Irske” Vidi o tome u L. Basta, Politika u granicama
prava, Beograd, 1984., str. 31. - 33. i C. Russell, op. cit. str. 391. - 394.

& Ova mogucnost organizacijskog povezivanja egzekutive s legislativom moZe se uzeti kao jedan od
elemenata jedinstva vlasti.
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Nakon ovih iskustava javio se ne mali broj onih koji su smatrali da mjeSovita mo-
narhija bolje ostvaruje diobu vlasti i jam¢i gradanske slobode od ¢iste republikanske vla-
de, zasnovane na suverenoj i izabranoj skupstini. Od tada se zapravo dioba vlasti u en-
gleskoj teoriji i praksi isklju¢ivo vezuje za teoriju mjeSovite monarhije.

2. Institucija Lord Protectora kao drzavnog poglavara

Funkcije drzavnog poglavara i nositelja izvr$ne vlasti po “Instrumentu viadanja”
pripadale su Lordu Protektoru, koje je on obnasao konzultirajuéi se sa Savjetom “u skla-
du s u Ustavu navedenim odredbama i zakonima”® Lord Protektor je obavljao i sve gla-
vne funkcije drzavnog poglavara, te je tako uz suglasnost veéine clanova Savjeta mogao
objaviti rat i zakljucivati mir; bio je i vrhovni zapovjednik oruzanih snaga, koju duznost
je vrdio uz suglasnost Parlamenta, a izmedu dva zasjedanja Parlamenta Lord Protektor
je imao kontrolu nad oruzanim snagama uz suglasnost vecine u Savjetu.'

“Instrument vladanja’, koji je u svojoj osnovi prikriveno uspostavio “izbornu mo-
naarhiju” ili bolje re¢eno vojnu oligarhiju, na zanimljiv na¢in je regulirao pitanje zako-
nodavne vlasti i s tim u svezi odnos Parlamenta i Lorda Protektora. Po ¢l 1. “Instru-
menta vladanja”"' vrhovnu zakonodavnu vlast su imali Parlament i Lord Protektor, pa
je izgledalo kao da je monarhijski mje3oviti sustav vlade zamijenjen republikanskim,
medutim, zakonodavnu funkciju nisu vrsili ravnopravno, ve¢ se uloga Lorda Protektora
ograni¢avala samo na suspenzivni veto na zakonske prijedloge, u trajanju od dvadeset
dana. Nakon toga roka prijedlog je postajao zakon i bez njegove suglasnosti, na osnovi
objave Parlamenta, pod uvjetom da takav zakon nije bio u suprotnosti s Ustavom.

Usprkos navedenih ograni¢enja, uloga Lorda Protektora u zakonodavnoj funkciji
bila je vrlo izrazena. Da bi se osigurao neovisan i jak polozaj egzekutive, lord Protektor
je bio ovlasten izmedu dva zasjedanja Parlamenta, u slu¢aju ratne opasnosti “donositi
zakone i naredbe za mir i dobrobit naroda, ukoliko se to pokaZe nuznim”'? s time da je
vaZenje tih propisa vremenski bilo ograni¢eno do prvog zasjedanja Parlamenta koji je
morao donijeti odluku o tim aktima. Ove odlike su morale imati i ve¢insku suglasnost
¢lanova Savijeta. Ovakvo rjesenje je Lordu Protektoru u praksi pruzalo moguénosti da
donosi znacajne odluke bez prethodne suglasnosti Parlamenta, pogotovo ako se zna da
su se u ta politi¢ki i vojno nestabilna vremena mogle ste¢i okolnosti koje zakonodavnu
funkciju Lorda Protektora ¢ine ustavnom. Tako je ve¢ samim Ustavom umanjen ka-
rakter ¢l. 3. po kojem Lord Protektor vlada u skladu s ustavnim ovlastima i zakonima,
odnosno da je vezan Ustavom i zakonom.

Da bi se osigurala uzajamna neovisnost legislative i egzekutive, ogranicile su se
ovlasti Lorda Protektora u pogledu raspustanja Parlamenta. Naime, ovo tijelo se moralo
sazivati bar jednom u tri godine, a ako bi Lord Protektor to propustio uliniti, to su mo-
gli uciniti kancelar i ¢uvar peéata. Osim toga, Parlament je davao suglasnost za imeno-

% €. 2.1 3. Instrumenta vladanja. Lord Protektor je po odredenoj proceduri popunjavao Savjet, $to mu
je omogudilo birati one pojedince koji su mu bili vjerni i poslusni, ¢ime je to tijelo Cromwellu bilo apsolutni
poslusno.

10 C1. 3.1 4. “Instrumenta vladanja”.

"' Modern History Sourcebook: Comonwealth Instrument of Government 1653, cit. prema: www.
fordham.edu/halsall/mod

12 €1, 4. “Instrumenta vladanja”
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vanje najvisih javnih sluzbenika, a izmedu dva zasjedanja suglasnost je ve¢inom glasova
davao Savjet, s time da istu potvrduje Parlament na prvom svom narednom zasjedanju.
Na koncu, samo je Parlament, osim u slu¢ajevima ratne opasnosti, davao suglasnost za
uvodenje izvanrednih poreza.

Funkcija Lorda Protektora bila je izborna a ne nasljedna, s time da se u ¢l. 3. Cro-
mwell proglasava dozivotnim Lordom Protektorom."* Time je udarena ustavna podloga
njegovoj osobnoj vladavini.

Slijededi povijest i logiku razvoja engleskog ustavnog sustava, ovaj je Ustav poku-
$ao ponovno uspostaviti ravnotezu izmedu legislative i egzekutive, ali na bitno razlici-
tim osnovama - dajui svakoj priznatu i utvrdenu sferu djelovanja. Do tada je suradnja
medu njima ovisila od konvencija, a nakon Puritanske revolucije bila je osigurana pisa-
nim ustavom. Niz odredaba u “Instrumentu viadanja” govori u prilog zakljucka da se
teza i protuteza u odnosima zakonodavne i izvrine grane vlasti radaju istodobno s po-
djelom vlasti, pri éemu je ostala nejasna formula za realnu vrijednost i granice primje-
ne nacela diobe vlasti. U svojoj prakti¢noj primjeni doslo se do zaklju¢ka da je zapra-
vo nemoguce izvesti potpuno odvajanje organa i funkcija. Ipak ovaj ustavni dokument
konstituirao je izuzetno jaku, ali ne i potpuno samostalnu i neovisnu izvr$nu vlast, ¢ija
iskustva i ideje ¢e iskoristiti tvorci ameri¢kog Ustava uspostavljajuéi sustav predsjedni-
¢ke vladavine.

Iskustvo Protektorata pokazalo je svu nuZnost postojanja veza izmedu organa vla-
sti. Odsutnost suradnje i traZzenja kompromisa izmedu Parlamenta i Lorda Protektora,
tj. izmedu egzekutive i legislative, $to je bila neminovna posljedica primjene “Ciste” po-
djele vlasti, engleski je narod ponovno navelo na preispitivanje tradicionalnog sustava
organizacije vlasti “mixed government’, ali u verziji koja je podrazumijevala i primjenu
nekih od afirmiranih elemenata doktrine o diobi vlasti. Nakon ovoga iskustva vecina
pravnika, javnih djelatnika i stanovnika V. Britanije postaju pobornici mjeSovite mo-
narhije, kao sustava koji na kvalitetniji na¢in razrje$ava odnose izmedu pojedinih grana
vlasti, ¢emu su Englezi ostali vjerni do nasih dana, gdje se podjela vlasti vezuje za teori-
ju mje$ovite monarhije.

2.1. Pokusaj razgranicenja civilne i vojne vlasti

Lord Protektor je bio po “Instrumentu viadanja” vrhovni zapovjednik oruzanih
snaga i tu duznost je vriio uz suglasnost Parlamenta. Medutim, on je izmedu dva zasje-
danja imao potpunu kontrolu nad vojskom “Commonwealtha Engleske, Skotske, Irske i
dominiona’, kad je tu duznost vriio uz suglasnost Savjeta. Na taj nacin su Lordu Prote-
ktoru date potpune ingerencije nad organizacijom i ustrojstvom vojske. Lord Protektor
je tako, uz suglasnost Savjeta, kojega su u pravilu ¢inili Cromwellu odani ljudi-¢asnici,
postavljao zapovjednike na svim razinama vojne organizacije i ustroja.

Kao drzavnom poglavaru i nositelju izvrine vlasti vojni zapovjednici su za svoj rad
odgovarali Lordu Protektoru. Kako je izmedu dva zasjedanja, koja je Lord Protektor mo-
gao sazvati u roku od tri godine, imao i pravo odluéivanja o ratu i miru, a s time u sve-
zi i o izvanrednom stanju, kao i o uvodenju izvanrednih poreza, radi odrzavanja vojnih

13 Op. cit., pp.1.
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postrojba i uspjeénog vodenja vojnih operacija, kojih je bilo bezbroj (gusenje pobuna
u Irskoj, i bezbroj ratnih operacija s nekim od susjednih zemalja - Nizozemska, i rat za
morske i trgovacke interese sa Spanjolskom), Lord Protektor je de facto, uz pomo¢ svo-
jih istomisljenika i pobornika u Savjetu, bio apsolutni vladar Commonwealtha. Ako se
tome doda i njegovo pravo da je u izvanrednim prilikama mogao donositi naredbe i za-
kone (ordonances) bez prethodne suglasnosti Parlamenta, moZe se ste¢i zakljucak da je
“Instrument viadanja’, ukinuvsi monarhiju uspostavio republikansku mje$ovitu vladu s
izuzetnom pozicijom $efa drzave, koja je u pojedinim elementima imala karakter dikta-
ture. Svemu tome je i$lo u prilog i to $to je na lokalnoj razini kao upravljace regija posta-
vio svoje general-lajtnante (njih dvanaest ukupno) koji su imali izuzetno velike ovlasti i
odgovarali su za svoj rad Lordu Protektoru.

Koriste¢i se pogodnostima koje mu je davao Ustav, a izgradivsi izuzetan poloZaj ka-
rizmatskog vojskovode u oruzanim snagama, koje su ujedno bile i najmo¢nija politicka
snaga puritanske Republike, a kojima je jaméio sigurnost, uredne place i druge materi-
jalne pogodnosti (npr. davanje konfiscirane zemlje na kori$tenje kao vlasnicima istih),
te zanemarivéi Parlament, koji se vrlo rijetko sastajao, zapravo, kojega je Lord Protektor
rijetko sazivao, Cromwell je uz pomo¢ te i takve vojske i vojnih krugova, uspostavivsi
de facto vojnu diktaturu, u ¢ijoj prirodi nije pravo nego posludni mir, mogao neograni-
¢eno vladati drzavom. Time je samo potvrdio svu suzdrZanost, skepsu i oprez ustavnih
teoreti¢ara, kad se radi o ekstraustavnim ovlastima egzekutive u okolnostima ugroze-
nosti poretka, i opasnosti od poremecaja nadleznosti, kad nisu precizno utvrdene gra-
nice izmedu ovlasti, a istovremeno ukazao na svu ranjivost demokracije ako sva pravila
igre nisu postivana. Sva su ta iskustva iz vremena engleske ustavne Republike posluzila
u kasnijoj ustavnoj teoriji i praksi.

Kad govorimo o ovom razdoblju engleske povijesti, moZe se reci da je Protektorat
apsolutisti¢ku vlast monarha zamijenio politickom samovoljom vojne oligarhije u Par-
lamentu. Takva oligarhijska vladavina i Lord Protektor drzali su se na vojsci, ali su pri
tome odlu¢no suzbijali daljnju radikalizaciju pokreta unutar svojih redova.

Vladavina Cromwella, koja je bila zapravo puna kompromisa, tako da niz dobrih
zamisli i rjeSenja nije nikada ugledalo svjetlo dana, niti je moglo biti realizirano u po-
liti¢koj zbilji Commonwealtha, posebno je nailazila na nezadovoljstvo desne struje u
Parlamentu, kojoj republikanski oblik vladavine i svi prate¢i zakonodavni akti nisu bili
dovoljno jamstvo za njezin daljnji razvoj. Oni su trazili ve¢u ulogu Parlamenta, koji je
zapravo bio skup poslu$nih Cromwellovih sluzbenika. Ta struja sve je vi$e jacala, a po-
zicije Cromwella slabile.

U svibnju 1657. godine oja¢ana desnic¢arska skupina prisilila je Cromwella da pri-
hvati rezoluciju The Humble Petition and Advice po kojoj se i Cromwell i njegova vojska
stavljaju pod punu kontrolu Parlamenta. Da bi ironija bila ve¢a, Parlament je Cromwel-
lu ponudio kraljevsku titulu Zele¢i osobnu vlast ograniciti institucijama monarhije, $to
je ovaj odbio i to vie zbog pritiska svojih generala nego $to je to sam Zelio. Cromwell je
znao da ne smije i¢i tako daleko, jer ne samo republikanizam u vojsci, ve¢ i duh jedna-
kosti medu doglavnicima, takav ¢in bi ¢inio opasnim. Nakon toga se biraju dva nova
Parlamenta ali nemaju veée znadenje. Njegova velika vojska i ratovi zahtijevaju tri puta
veée proraunske trogkove nego u vrijeme Krune, te to izaziva nezadovoljstvo medu tr-
govcima i nizim plemstvom. Nakon Cromwellove smrti 1658. godine ne dolazi do smi-
rivanja politi¢kih strasti i sukoba, a nitko nije u stanju vojsku ukloniti s vlasti, bez obzira
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na op¢e nezadovoljstvo, sve dok general Georg Monck 1660. godine nije predao vojsku
pod zapovijedanje novom kralju.

3. Posebno o sudbenoj vlasti u “The Instrument of Government”

Jedan od najznacajnijih rezultata pobjede parlamentarne vojske, koji je prezivio i
restauraciju, bila je pobjeda engleskog common lawa nad svim drugim svojim “konku-
rentima”

U tudorovsko doba, Zelja za osvjezenjem monarhovih prerogativa i nastojanje da
se tako zadovolje zahtjevi vremena, dovela je do bujanja raznih vrsta sudova, od kojih je
svaki provodio osobni pravni sustav, ne postujuci nacela i postupke common lawa. Par-
lamenti su se u sukobu s Jamesom 1. i Charlesom, pokusavali, dobrim dijelom oslanja-
juci se na upute ¢uvenog engleskog pravnika sir Edwarda Cokea, tog “najveceg politi-
cara medu sudcima’} da common law sustav, kao sustav “starih prava i vje¢nih obic¢aja’;*
podignu iznad svih drugih sustava, posebno u odnosu na statute law, a 1641. godine su
¢ak uspjeli legalizirati taj sustav i u zakonu. Sudovi kao $to su bili Star Chamber, Court
of High Commission, Court of Requests i Councils of Wales and the Marches and of the
North subili ukinuti. Admiralty Court je ve¢ ranije prihvatio nacela i postupak conmon
lawa, jer je na to bio prinuden, u izgradivanju vaznog trgovackog prava Engleske.

Engleski sudbeni sustav je na taj nacin izbjegao opasnost da bude rascjepkan i usi-
tnjen na male dijelove. Jedini dualizam, koji se u toj materiji odrzao, bio je Court of
Chancery, ali koji je morao promijeniti postupak koji se na njemu ranije provodio kao
oruzje kraljevskih prerogativa, i postao je dopunski sustav utemeljen na odlukama suda-
ca i vjesto uklopljen u nacela koja su primjenjivana na obi¢nim sudovima.

Pobjeda common lawa dovela je do ukidanja torture u Engleskoj, puno prije nego
u drugim europskim drzavama, i trasirala je put pravi¢nijem sudskom postupku pre-
ma politickim neprijateljima vlade. Posebno je vazno $to je pobjeda common law-a nad
prerogativnim sudovima sacuvala srednjovjekovno shvaéanje o suverenosti zakona, kao
necega $to se ne moze posebno uveli¢avati kad je posrijedi interes vlade, i §to ne moze
izmijeniti niti kralj, ve¢ samo Parlament u punom sastavu.”” Nacelo da je zakon iznad
izvrine grane vlasti bilo je ¢esto krseno tijekom Revolucije i Protektorata, ali je u svom
punom svijetlu afirmirano u fazi Restauracije, posebno za vrijeme sudenja Charlesu II.,
kada je optuznica i podignuta kako bi se afirmiralo nacelo, odnosno pokazalo da je za-
kon iznad kralja. Shvacanje afirmirano u srednjem vijeku o vrhovnoj snazi zakona, kao
necega neovisnog i odvojenog od volje egzekutive (monarhija ograni¢ena pravom i su-
premacija common law-a), izgubilo se u ostatku Europe, ali je u Engleskoj ono postalo
zastitnik slobode i izvrsilo je znacajan utjecaj na englesku pravnu teoriju i praksu.

Tijekom revolucije i Protektorata ustavno pravo je cesto krseno radi zadovoljavanja
zahtjeva Revolucije, ali su i tada common law i mnogobrojni pravnici bili dovoljno jaki

40, Hood-Phillips, Constitutional and Administrativ law, London, 1973., pp. 199.

13 Star Chamber je sudio na osnovi prerogativa sve do 1641. godine, kada je ukunut. Prema Jamesu .,
u periodu neposredno prije Revolucije, “prerogativi su iznad prava i suci nemaju pravo da se bave pitanjima
koja se odnose na prerogative Krune, jer su prerogativi “misterij drzave” i rezervirani su iskljucivo za kralja.
Ukoliko kralj i ne vrsi tu svoju vlast, to predstavlja akt njegove milosti, a ne akt prava” Vidi: C. J . Friedrich,
The Philosophy of Law in Historical Perspective, pp. 81., cit. w: L. Basta, Politika u granicama prava, Beograd,
1984, str. 14.
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da sprijece glasne i Siroko rasprostranjene zahtjeve za reformom prava i pravnog susta-
va, §to je inace bila velika drustvena potreba, koju je Cromwell uzalud pokugao zadovo-
ni on nije bio apsolutni diktator. Vojnici s jedne strane, sa svojim stalnim zahtjevima i
nemirima, i pravnici s druge strane, istodobno su ga podrzavali i drzali u $aci. Kada je
u Restauraciji bila raspustena vojska, pravnici su napokon, nakon vi$e desetljeca Zilave
borbe, izasli kao pobjednici. Common law postaje definitivno i za sva vremena pravni
sustav iznad svih drugih, ¢ime je trasiran put za kasniju punu afirmaciju vladavine pra-
va.

4. “The Instrument of Government” i izazovi
privremene koncentracije vlasti

“Instrument vladanja” kao prvi pisani ustav, koji uspostavlja republikansku mje-
$ovitu vladu, ima za cilj uspostaviti na nacelima diobe vlasti i razdiobe nadleznosti ra-
vnotezu izmedu legislative i egzekutive, odnosno ograniciti do tada neogranicenu vlast
upravljaca i omoguditi narodu, kao nositelju suverene vlasti i tvorcu ustava i zakona,
donesenih od strane njihovih predstavnika u Parlamentu, kontrolu i nadzor nad egze-
kutivom. U tom smislu postavlja se i pitanje kako taj prvi, i jedini, u engleskoj ustavnoj
povijesti, pisani ustavni tekst regulira izuzetno vazno pitanje za demokratsku i republi-
kansku vladu - problem stanja nuznosti, od pitanja determinacije titulara stanja nuzno-
sti, uvjeta pod kojim stupa na snagu stanje nuznosti do demokratske kontrole tako pro-
gladenog stanja?

Tvorci “Instrumenta viadanja’, kao i svi bududi kreatori ustavnih tekstova u moder-
nim demokratskim drzavama, u svom su pokus$aju razgranicenja i podjele vlasti izmedu
legislative i egzekutive dosli i do problema reguliranja nadleZnosti u uvjetima i okolno-
stima stanja nuznosti kada salus publica postaje suprema lex, odnosno kada akcija dr-
zave i primjena sile postaje legitimno sredstvo u obrani ustavnog poretka, odnosno kada
se radi spasavanja drzave privremeno otklanjaju utvrdena ogranicenja u vr§enju vlasti,
ali se egzekutiva i u tim uvjetima mora zadrzati unutar ustavnih okvira, da ne bi doslo
do ekstraustavne uloge egzekutive i njezinih organa represije.

Kao prethodnik svih modernih ustava u suvremenim demokratskim drzavama,
“Instrument viadanja’, tezeéi za demokratskim idealom, u tadasnjim drustvenim okol-
nostima, utvrduje egzekutivu - Sefa drzave, kao reprezentativni organ koji raspolaze
ovlastenjima, uz suglasnost Savjeta (vlade), u stanju nuZnosti.

Prema ¢él. 4. “Instrumenta vladanja” Lord Protektor, kao drzavni poglavar i vrho-
vni zapovjednik oruZanih snaga, koju duznost vr$i uz suglasnost Parlamenta, odnosno
Savjeta izmedu zasjedanja Parlamenta, bio je ovlasten donositi odluke o proglasava-
nju rata i zakljuéenju mira. Na taj nac¢in, budu¢i da se Parlament rijetko sazivao, Lord
Protektor i Savjet u razdobljima krize su mogli preuzimati glavnu ulogu, ¢ime su tvor-
ci Ustava zapravo utvrdili kao titulara nuznih ovlatenja monokratski organ, koji je di-
sponirao s najenergi¢nijim i najrepresivnijim sredstvima, koje drzavi stoje na raspola-
ganju, za izvriavanje zadataka u izvanrednim okolnostima. Veé tada se pokazalo da je
ustavotvorac bio svjestan da je vrienje egzekutivne funkcije gotovo prirodna povlasti-
ca titulara stanja nuznosti i da egzekutivna funkcija dobiva na znacenju posebno u kri-
znim stanjima.
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Iako supremacija zakona i njegova elaboracija od strane parlamenta egzistira kao
temeljno nacelo u demokraciji, pa se zahtjevi demokracije redovito suprotstavljaju vr-
enju legislativne vlasti od strane titulara stanja nuZnosti, istom organu, odnosno Lord
Protektoru, uz suglasnost vecine ¢lanova Savjeta, u stanju nuZznosti, izmedu dva zasje-
danja Parlamenta, dato je pravo u ¢l. 3. da je mogao donositi zakone i naredbe (ordo-
nances) “za mir i dobrobit naroda i ukoliko se to pokaze nuznim’, ¢ime su zakonodavne
atribucije vlasti u izvanrednim okolnostima takoder prenesene na Lorda Protektora.
Cinjenica jest da su te atribucije bile vremenski ograni¢enog karaktera, jer je te propise
trebao potvrditi Parlament na prvom narednom zasjedanju, jer je po Ustavu legislati-
va za sebe zadrzala pravo potvrdivanja tako donesenih akata, ¢im se za to steknu uvje-
ti. Uz to, Lord Protektor je mogao, uz suglasnost veéine u Savjetu, donositi i odluke o
uvodenju izvanrednih poreza i time preuzeti jo$ jednu od temeljnih funkcija legislative,
zbog ¢ega su u neka, ne tako davna vremena, niZi slojevi trazili od Krune da ogranici to
svoje pravo i prenese ga na Parlament, koji je bio jedini meritoran odludivati, na teme-
Jju suglasnosti, o tako zna¢ajnom pitanju kao $to je dopunsko oporezivanje stanovnis-
tva, a koje je u pravilu bilo motivirano financiranjem ratnih-vojnih potreba (opremanje
vojske, prehrana vojnika i osiguravanje pla¢a za vojnike). Ovakvo ovlastenje je imalo
opravdanje, i ¢inilo se ustavnim, ako se ima u vidu da se radilo o izuzetni nemirnim vre-
menima koja su obilovala ratnim sukobima sa drugim zemljama, ali i nizom pobuna u
pokorenim dijelovima Commonwealtha.

Ovakvim ustavnim rje$enjima, a da bi se osigurala demokrati¢nost, uz istovremeno
osiguranje djelotvornosti, kao nadina razrje$avanja konflikta izmedu zahtjeva demokra-
cije i zahtjeva u¢inkovitosti, utvrdena je kolaboracija izmedu monokratskog i kolegijal-
nog izvrénog organa, ukoliko se Savjet mogao takvim smatrati, o ¢emu Ustav precizno
ne govori, ali bez ¢ije suglasnosti nije mogla biti donesena niti jedna znacajnija odluka.
Pri tome je bila izvr$ena atribucija nuZnih ovlastenja ipak u korist $efa drzave, s time da
se autoritet $efa drzave samo potkrepljuje autoritetom Savjeta, kao konzultativnog kole-
gijalnog tijela, ¢ime se Zeljelo da tako vazne odluke i mjere koje su se mogle poduzimati
u stanju nuznosti ipak budu razmotrene od strane vise pojedinaca politickog ugleda, a
ne da to bude pitanje diskrecijske ocjene i volje pojedinca, kako bi se izbjeglo autoritar-
no ponasanje poznato i omrazeno iz neposredne povijesti, koje je dovelo na koncu do

Revolucije.

4.1.Uvjeti za stupanje na snagu stanja nuznosti

“Instrument vladanja” precizno ne definira uvjete i okolnosti koje determiniraju
stupanje na snagu stanja nuznosti, ve¢ su oni neposredna datost prema kojima se odno-
silo na ¢isto materijalni na¢in. Zapravo, moZemo re¢i da se u Ustavu na fleksibilan nacin
utvrduju ograni¢enja kojima se blokiraju nastojanja egzekutive da olako i mimo pred-
stavnickog tijela podignu stanje nuZnosti.

Izuzetak je bio ¢l. 30. u kojem se govori o karakteru opasnosti te tako spominje
“u slu¢aju ratne opasnosti” i “ukoliko se to pokaze neophodnim’, $to samo potkreplju-
je zaklju¢ak da je u Ustavu de facto prepusteno Sefu drzave, da arbitrarno i na temelju
diskrecione ocjene i svojih osobnih spoznaja, kao i saznanja ¢lanova Savjeta, donosi
zaklju¢ak o ugrozenosti drzave i s time u svezi odluku o proglasavanju stanja nuzno-
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sti, koja onda automatski trazi i adekvatna ponasanja i postupanja. Takva odluka Lorda
Protektora, autorizirana od strane veéine ¢lanova Savjeta, postajala je izvréna, s time da
se 0 njoj Parlament mogao izjasniti tek onda kada bi bio sazvan. Kako je Ustav utvrdi-
vao obvezu Protektoru da sazove Parlament najmanje jedanput u roku od tri godine, to
dovoljno govori o tome tko je zapravo utvrdivao egzistentnost drzavne opasnosti i okol-
nosti koje izazivaju stupanje na snagu stanja nuznosti, sa svim posljedicama po drzavnu
arhitektoniku i posebno za ljudska prava i slobode, koje proglasavanje takvog stanja do-
nosi sa sobom.'

“Instrument vladanja’, kao oblike ugrozavanja drzavnog poretka i njene opstojno-
sti, navodi samo one koji imaju medunarodni karakter, pri ¢emu se radi o ratu kao “kla-
si¢noj hipotezi za pribjegavanje stanju nuznosti’; dok se o opasnostima koje svoj izvor
imaju u politickim dogadajima koji se ti¢u unutarnjeg poretka, kao nasilna ili oruzana
opozicija funkcioniranju ustavnih organa, posebno ne govori osim u nejasnoj formula-
ciji “ukoliko se to pokaze neophodnim””, i to samo u onom dijelu koji se bavi delegaci-
jom zakonodavnih atribucija egzekutivi, s time da legislativa zadrzava pravo naknadne
autorizacije.

Ovakva uopéena formulacija okolnosti i uvjeta pod kojima se moze uvesti izvan-
redno stanje, sa svim posljedicama koje ono nosi, kao i diskrecijsko pravo titulara sta-
nja nuznosti da sam odluéuje o nastupanju okolnosti koje traze privremenu izvanrednu
koncentraciju vlasti, zapravo je omogucavala da se ovaj institut koristi u funkciji obra-
ne politi¢kog rezima, odnosno privilegiranog polozaja odredenih slojeva stanovnistva,
u prvom redu vojne oligarhije i vojne organizacije u cijelosti, a ne demokracije kao ta-
kove, §to je bilo suprotno od onoga 3to su teoreti¢ari modernog ustavnog prava kasni-
je utvrdili kao opéi stav vezan za opravdanost uspostave stanja nuznosti.'® “Legitimitet
politi¢ke isprike ti¢e se prije svega opasnosti koja je stvarno nacionalna a ne jednosta-
vno politi¢ka”"®

Ponasanje u okolnostima ugrozenosti ustavnog poretka, u vrijeme vazenja “Instru-
menta viadanja’, bilo je rezultat tadasnjih iskustava i prakse u monarhijama, kada se po-
dizalo stanje nuznosti kao sredstvo o¢uvanja apsolutisticke pozicije vladara. U takvim
uvjetima, ¢este pobune unutar vojske, kao i u pojedinim dijelovima Commonwealtha, i

16 Dobrim dijelom i na temelju iskustava “Instrumenta vladanja” i svih losih iskustava s egzekutivom
u tom razdoblju, moderno ustavno pravo je pokusalo ograniciti i blokirati nastojanje izvrine vlasti da olako i
mimo predstavnickog tijela ovlada stanjem nuznosti. Tako danas postoje ogranicenja rigidnog i ograniCenja
fleksibilnog karaktera. Prva se ti¢u vremena u kojem se parlament nalazi izvan moguénosti juridicki brzo
reagirati, a druga, situacije vezane za saziv parlamenta (gdje parlament nije okupljen ili nije u mogucnosti da
se okupi). Pritom mo%emo reéi da ni suvremena praksa nije pronasla prave i adekvatne odgovore na izazove
koji su se javili u tim ranim razdobljima konstitucionalizma. Uz sva rigidna ogranicenja ostaje pitanje kako
zapravo pomiriti izuzetno rigidne zahtjeve i potrebu djelotvornosti-u¢inkovitosti.

17.C1. 23.130. “Instrumenta viadanja"

¥ Moderno ustavno pravo stoji na stajalistu da stanje nuznosti ne smije stupiti na snagu ako de-
mokratska drzava nije u teskoj opasnosti, odnosno mora biti “te3ka “ i “neposredna” (po C. ] Friedrichu “o¢ita
i neposredna”). Opasnost mora imati odredeni stupanj tezine kako bi se legitimiralo pozivanje na stanje
nuznosti. Pri tome ostaje ¢injenica da je precizno i ex-ante preciziranje i fiksiranje opasnosti ipak gotovo
nemogucée, §to onda trazi od organa najveceg autoriteta da konstatira postojanje takvog stanja, ali ne onog
organa koji je ujedno i titular u stanju nuznosti, jer iz tih uvjeta vrlo lako moze do¢i do pojave neustavne dik-
tature. Danas je uvrijeZen gotovo jedinstven stav u ustavnom pravu da na odredivanje teZine jednog dogadaja
ili ukupnost dogadanja moze utjecati cijeli niz okolnosti iz politickog, ekonomskog, povijesnig i socijalnog
konteksta.
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s tim u svezi vojne intervencije kojima se ponovno vra¢ao mir, te ¢esta raspustanja Par-
lamenta i ponovno (u pravilu neuspje$no) konstituiranje istih, na temelju kadrovskih
kriterija $efa drzave, govore u prilog ¢injenici da u to vrijeme jo$ nije bio prisutan sna-
Zan duh demokratizma i pravog republikanizma, ve¢ samo izvornog i radikalnog repu-
blikanizma kojeg je karakterizirao konglomerat partikularnih interesa, medu kojima je
Cromwell morao lavirati, nosen Zeljom da reformira, osnazi i modernizira Englesku. U
tim svojim stremljenjima, a zbog niza unutarnjih proturje¢nosti, koje su ga neminovno
morale sve vi$e udaljavati od pocetnih reformisti¢kih ideja i namjera, zbog niza kom-
promisnih postupaka, Cromwell je na koncu upao u klopku vojne i osobne diktature,
predvodene vojnom oligarhijom, $to je jednim dobrim dijelom omogucdilo i reguliranje
ustavnih ovlasti $efa drzave, posebno u odnosu na Parlament, koje su omogucéile i niz
zloporaba, posebno u stanju nuZnosti, koje je u stvari bilo permanentno, jer Ustav nije
precizirao rok trajanja stanja nuznosti, a §to je na koncu i dovelo ne samo do minorizi-
ranja uloge Parlamenta ve¢ i uspostave diktature kao neminovnosti takvog stanja. Vjer-
ski, politicki, nacionalni i socijalni konflikti na prostoru cijeloga Commonwealtha, s je-
dne strane, te karizmati¢nost Cromwella i dominantna pozicija vojske, odnosno vojnih
vrhova, s druge strane, bili su izuzetno pogodno tlo za takav ishod.

4.2.Demokratska kontrola stanja nuznosti

Za razliku od suvremenih ustavnih tekstova u kojima se ogranicenjima i kontroli
prilika u stanjima nuZnosti pristupa temeljitije i preciznije, pa se tako neposredno ¢ak
i utvrduje ne samo rok trajanja stanja nuznosti ve¢ i organ kontrole, na temelju u¢inko-
vitosti, odredenih kompetencija i znac¢enja uloge koju u sustavu ima (sudski ili politi¢ki
organ), jer se kontrola vrsi, u pravilu, posteriori. "Instrument vladanja” je u tom smi-
slu utvrdio Parlament, koji je, u pravilu, trebao biti i generalni kontrolor rada egzekuti-
ve, za organ nadzora nad postupcima egzekutive u stanju nuznosti. Zbog takve njegove
ustavne pozicije ¢esto je dolazilo do Zestokih sukoba izmedu Parlamenta sa $efom drza-
ve i Savjetom, koji su u pravilu zavrSavali u korist egzekutive i raspustanjem Parlamen-
ta. Po ustavnim regulama Parlament je, kada je bio sazvan, trebao davati suglasnosti na
sve odluke i akte koje je donosio ili poduzimao Lord Protektor. Te se u tom smislu u ¢l
4. Ustava, u svezi sa odlukama o ratu i miru, trazila suglasnost Parlamenta, a isto tako
iu €l 30. Ustava, gdje se trazila potvrda od strane Parlamenta svih zakona i naredaba
koje je kao nuzne u meduvremenu donosio Lord Protektor, u uvjetima ratne opasnosti
ili kad je to bilo nuzno za sigurnost zemlje. Iako se tada inzistiralo na postivanju susta-
va common law-a, sudske nadlezZnosti nisu sezale do razine vrhova vlasti, odnosno do
$efa drzave, pa ¢ak niti do pripadnika New Model Army, za koje je uspostavljen sud po-
sebne nadleznosti.

Kako kontrola u ustavnoj teoriji mora imati za cilj omoguéiti $to brZi i bezbolniji
povratak na normalni pravni poredak, te eventualno sankcionirati, i to na energic¢an na-
¢in, svaku zloporabu koja se eventualno dogodila za trajanja stanja nuznosti, to u politi-
¢kim uvjetima kada je donosen “Instrument viadanja” prakti¢no nije bilo moguée pro-
vesti, jer je sve ovisilo o volji Lorda Protektora, kako sazivanje Parlamenta tako i Savjeta i
vojne vrhudke. U nekoliko godina trajanja “Instrumenta viadanja’, kad god bi Parlament
pokusao ostvariti neko od svojih ustavnih ovlastenja i svoju ustavnu ulogu, unutar ¢ega
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i kontrolu rada egzekutive, u pravilu je bio raspustan i potom ponovno konstituiran, i
to u pravilu od istomisljenika Cromwella i vojnih krugova, odnosno od pobornika nji-
hove politicke opcije. U takvim politickim okolnostima bilo je jednostavno neostvari-
vo da, recimo, Parlament odbije ratificirati odluke, postupke i mjere Lorda Protektora u
stanju nuznosti, i proglasi iste ab initio (nepostoje¢im). Takva situacija, koja bi inicira-
la restitutio in integrum, tesko da bi bila provediva i u suvremenim uvjetima a kamoli u
uvjetima koji su bili u Cromwellovom Comonwealthu. Jedina je iznimka u tom razdo-
blju, i to pri samom koncu Republike, bila situacija kad je Parlament donio The Humble
Petition and Advice 1657. godine, kojom su se Lord Protektor i vojska pokusali konacno
staviti pod kontrolu Parlamenta i ograniciti u arbitrarnom i samovoljnom vr$enju vlasti.
Pritom je posebno bilo indikativno da je Parlament imao namjeru Cromwella progla-
siti kraljem, svjestan puno vece opasnosti od vojne diktature i Cromwellove osobne di-
ktature nego od monarha, za kojega su u kasnijim uvjetima ustavne monarhije postoja-
la ustavna ogranidenja i kontrola njegove vlasti, posebno §to u takvim uvjetima podjele
vlasti, a nakon povijesnih iskustava, monarh vi$e ne bi iskakao svojim ekstraustavnim
postupcima, 5to je i potvrdeno nakon Restauracije. Ovakav akt i ponasanje Parlamenta
bilo je i rezultat spoznaje da se bez radikalnih zahvata i dru$tvenih reformi ne bi mogao
niti rijesiti polozaj i uloga vojske koja je u Republici bila temeljni politi¢ki faktor, ¢iji in-
teresi su, u pravilu, i bili temeljni interesi republikanskog razdoblja. Zahtjev za njezinim
raspustanjem bila je jedna od prvih mjera nakon pada Republike, kao i zabrana Kruni
da drzi staja¢u vojsku bez odobrenja Parlamenta, s posebno utvrdenim rokom mobili-

zacije i ponovnog raspustanja.

5. Restauracija monarhije i afirmacija parlamentarizma

U dugom povijesnom razdoblju, kojega se poceci nalaze jo$§ u XIII. stoljecu, engle-
ski je Parlament uporno nagrizao monopol legislativne vlasti monarha. Kada je u XVIL
stolje¢u legislativna vlast bila napokon osvojena i odvojena od monarha, stvorio se isto-
dobno i nuZan uvjet za uspostavu jednoga novog, posebnog, sustava vlasti: parlamen-
tarnog. Tako u Engleskoj izrasta sustav parlamentarne vlade ¢iji je sredi$nji element
uspostava kabineta, skupine ministara, kao posebne i znacajne veze izmedu legislative
i egzekutive. Dovrsen 1901. godine, taj sustav nazivamo klasi¢nim parlamentarizmom
engleskog tipa.

Nakon dono3enja Habeas Corpus Acta 1679. godine i Bill of Rights 1689. godine,
dono$enjem Act of Settlement 1701. godine, koji je u svojim odredbama rjegavao bitne
strane odnosa dviju grana vlasti, i koji je svojim odredbama predstavljao efikasno jam-
stvo za kontrolu egzekutivne grane vlasti od strane Parlamenta, u Engleskoj su vaZne
funkcije vladanja bile podijeljene tako da su kralj i njegovi ministri kontrolirali vojsku
i mornaricu, vodili vanjske poslove, ubirali porez, ali su pritom, u odredenoj mjeri, bili
ovisni o Parlamentu, dok je Parlament, koji je sam stekao pravo donositi zakone, autori-
zirao uspostavu poreza, odobravao za godinu dana odrzavanje vojske,? a preko impeac-
hmenta imao ultimativnu kontrolu nad ministrima. Isto tako, najvii sudovi, koji posta-

20 parlament je zapravo pocevéi od 1689. godine davao svake godine 3iroka ovlastenja monarhu za
reguliranje svih pitanja koja se ti¢u vojske, na temelju Mutiny Acts.



276 Sada Segvié: “The instrument of government” i izazovi pravnog ogranicenja i politi¢ke kontrole vlasti
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Mostaru, br. XVIL, 2004. g., str. 263. - 277.

ju neovisni od Krune, bili su podvrgnuti legislativnoj kontroli Parlamenta, koji je svojim
Gornjim domom bio ujedno i najvisi sud u zemlji.

Na ovoj je matrici uspostavljen i prvi ustav koncem XVIIL. stoljec¢a, Ustav SAD, koji
je utvrdio rigidnu diobu vlasti, posebnu izmedu legislativne i egzekutivne grane vlasti.
Ipak, dioba vlasti kao novopronadeno “univerzalno nacelo” nije nikada predstavljala je-
dino obiljezje engleskog ustava iz XVIII. stolje¢a. Naime, ¢injenice nam govore da su u
to vrijeme vlasti ve¢ suradivale. Dakle, ve¢ onda Engleska nije bila “klasi¢na zemlja di-

obe vlasti”.

ZAKLJUCAK

“Instrument vladanja” po mnogo ¢emu predstavlja prakti¢an dokument, koji je pre-
dvidio takvu ustrojstvenu i funkcionalnu strukturu najvisih organa vlasti koja je pred-
stavljala realizaciju tradicionalnih nacela konstitucionalizacije engleske drZave. Slijedeci
povijest i logiku razvoja engleskog ustavnog sustava, ovaj ustavni dokument je pokusao,
prihvadajuéi nacelo diobe vlasti, uspostaviti sustav teza i protuteza u odnosima izmedu
egekutive i legislative, daju¢i svakoj od njih priznato i utvrdeno podrucje nadleznosti.
Spoznaja da je prakti¢no nemoguce izvesti potpuno razdvajanje organa i funkcija javila
se istovremeno sa spoznajom o potrebi $to dosljednijeg ostvarivanja ovakvog razdvaja-
nja. U praksi taj sustav nije nikada profunkcionirao zbog nespremnosti Parlamenta da
postuje njegove odredbe o zabrani predstavni¢kom tijelu da donosi odluke ustavnog ka-
raktera. Moze se re¢i da ideja o organskom zakonu koji ée ogranicavati odluke predsta-
vni¢kog tijela nije nikada niti bila $ire prihvacena u ustavnopravnoj tradiciji Engleske.
Iako je ovaj ustavni dokument konstituirao izuzetno jaku, ali ne i potpuno samostalnu i
neovisnu egzekutivu, ona se u praksi pretvorila u dominiraju¢u granu vlasti.

U svom vladanju O. Cromwell je napravio niz gresaka, nastojeci provesti jako puno
drustvenih reformi na unutarnjem planu i posredovati, traZeci toleranciju, u vjerskim
sukobima izmedu suprotstavljenih vjerskih fanatika, ali i republikanaca, rojalista i pu-
ritanaca, koji su na koncu doveli do uspostave osobne diktature. Glavni razlog se krio u
¢injenici da je u potpunosti zanemario temeljno ustavno nacelo da je zakon iznad izvr-
$ne vlasti, minorizirajuéi funkciju i poloZaj Parlamenta, ¢ime je u praksi dokazao da
monokratska egzekutiva, ukoliko nije pod stalnim dru$tvenim nadzorom i ograni¢ena
u svojim funkcijama, u pravilu tendira zloporabi vlasti i uspostavi autoritarne vladavine
na temelju diskrecijskog prava. Ipak Cromwell ¢e u politickoj i pravnoj povijesti osta-
ti zabiljezen kao ustavni reformator, koji je prvi put unistio apsolutisticku monarhiju
Charlesa L. i patriota koji je vratio Engleskoj politi¢ku stabilnost nakon gradanskog rata
i omogucéio evoluciju ustavne vladavine, ponudivéi pritom prvi integralni ustavni tekst
na samim pocecima burZoaske revolucije, trasiraju¢i time smjer u narednom razdoblju
u nizu europskih drzava, a posebno u SAD.

“Revolucija bez krvi” iz 1688/89. godine je mirnim putem ucinila ono $to je pretho-
dni gradanski rat izborio na bojnom polju: uspostavila ustavnu monarhiju i supremaci-
ju Parlamenta i time ostvarila posljednji temeljit zaokret u ustavnom mehanizmu vlasti

u Engleskoj.?!

2! O periodu revolucije i Protektorata vidi interesantan rad D.L. Smith, Oliver Cromwell: Politics and
Religion in the Englesh Revolution 1640-1658, Cambridge Univ. Press, 1992.
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Neslavni zavr$etak Cromwellove ere, kao i pokugaj uspostave republikanskog pore-
tka, zapravo je okoncan “Slavnom revolucijom” 1688. godine, koja predstavlja postignu-
¢e svih burnih dogadaja prethodnih 50 godina. Ona je pokazala da je slobodna drzava
iznad svih ideoloskih razlika. 1688. godine Parlament je pokazao da raspolaze s Kru-
nom, da je nasljedno na¢elo samo moguca pretpostavka, da Parlament krunu daje pod
odredenim uvjetima. U “Slavnoj revoluciji” ti su uvjeti pismeno utanaceni u Deklaraciji
o pravima, koju je naknadno Parlament proglasio kao Bill of Rights. Iako je za Parlament
taj zakon bio samo pismena potvrda obicajnih prava, moze se re¢i da suvremena dr-
zavno-pravna povijest Engleske zapo¢inje tim aktom. On nacelo zakonitosti diZe iznad
vlasti, pa i kraljeve, parlamentarni izbori su slobodni i za parlamentarnu raspravu nema
nikakvih ograni¢enja, Parlament odlu¢uje o podizanju vojske;” a porota, slobodno i
zakonito izabrana, osnovni je jamac pravne slobode. Ovaj dokument, kao i drugi spo-
menuti dokumenti, koji su doneseni u ovom razdoblju nakon faze Republike, pokazu-
ju “izranjanje jednog ustavno-pravnog kostura iz razumski nekontrolirane zbilje” u tek
“naknadnu razumsku spoznaju zakona dugotrajne i neizvjesne zbilje, ¢ime nastaje shva-
¢anje da je ustav - politi¢ka zbilja"? Bio je to put ka uspostavi ustavne drzave, odnosno
ustavne monarhije, koju ¢e karakterizirati uvodenje i odredenog formalizma u vrSenju
vlasti i ogranic¢avanje njenog apsolutnog karaktera.

“THE INSTRUMENT OF GOVERNMENT"; CHALLEMGES OF
LEGAL LIMITATIONS TO AUTHORITIES AND OF THE
POLITICAL CONTROL OVER THEM

Summary

“Instrument of Government’, better know as Cromwell’s Constitution, repre-
sents the first (and the only) written and enacted constitution in history of England. A
document of constitutional character, representing the beginning of “the turn from fe-
udal to the civic world map’, introduces the republican form of government and affirms
the principle of division of the power. Applied only few years and due to a set of its in-
consistencies, but also owing to unwillingness of the crucial state to respect it ultimate-
ly, it led to Lord Protector’s dictatorship and a military oligarchy.

The author in his essay tries to identify not only some positive solutions contained
in that constitutional document, but to single out solutions which by being too gene-
ral and too inaccurate have made it possible that an exceptionally good idea in its final
implementation did result in the predominance of the executive and Lord Protector’s
dictatorship as well as in a military oligarchy. Such an experience helped the many con-
stitutionalist in the later period to become aware how the constitutional government
might be fragile, particularly when not all the state functionaries do abide to the consti-
tutional norms. The same experience represents a similar warning for present-day ru-
lers and leaders as well.

Key words: Instrument of Government, organization of authority, Lord Protector,
state of necessity, Restoration.

22 “Zabranjeno je podiéi i drzati stajaéu vojsku bez odobrenja Parlamenta, tj. bez odobrenja Parlamenta
kralj ne moze drzati &ak ni dragovoljce” Bill of Rights, al. 8., u: S. Kurtovi¢, op. cit. str. 49.
3 Ibid. str.27-28.



