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Tijekom 20. stoljeca odvijao se je u drzavama Zapada proces demokratizacije (zakonodavne)
delegacije, razli¢itih obiljezja s obzirom na posebno povijesno iskustvo i ustavnu tradiciju
pojedine drzave. Ipak, rezultati dijele i neke zajednicke karakteristike. Tako je unutar pojedinih
drzava prije svega doslo do temeljne promjene distribucije funkcionalne vlasti i to na nacin da se
je vlast koncentrirala u sferi izvr$ne i upravne vlasti. Svrha parlamentarne veéine nije vise toliko
u tome da glasuje za zakone kao takve, ve¢ u tome da osigura stabilnu egzekutivu koja zatim
moze jamciti racionalno interno vodenje drzave i projekciju nacionalne politiCke i ekonomske
vlasti na medunarodnom planu. Parlamenti su tako postali manje forumi za legislativne odluke, a
vise institucionalni instrumenti za legitimizaciju normativne aktivnosti nacionalne vlade i njenog
administrativnog aparata. Ilustraciju za tu pojavu autor nalazi u francuskom ustavnopravnom
iskustvu u kojemu Conseil d'Etat kao istaknuti egzekutivni entitet zauzima znacajno mjesto u
legislativi V. republike.

Kljuéne rijedi: Parlament, supremacija parlamenta, administrativna drzava,
zakonodavstvo, egzekutiva, Conseil d'Etat, savjetodavna
uloga

Da bi se otkrila najbolja pravila drustva koja odgovaraju nacijama,
bila bi potrebna odli¢nija inteligencija

koja je upoznala sve ljudske potrebe, a nije iskusila nijednu;

koja nije imala nikakve veze s naSom prirodom,

i koja je vidjela sve one koji joj prilice,

¢ija je sreca bila neovisna o nama,

i koja se ipak zeljela pozabaviti nasom.

Rijecju, trebali bi bogovi da ljudima daju zakone.

J.J. Rousseau, DU CONTRAT SOCIAL,

Chap. VIL Du législateur’

' "Pour découvrir les meilleures régles de société qui conviennent aux nations, il faudroit une intelligence

supérieure qui vit toutes les passions des hommes, et qui n'en éprouvat aucune; qui n'elit aucun rapooert avec
notre nature, et qui la connit a fond; dont le bonheur fit indépendendantbde nous, et qui pourtant vouliit bien
s'occuper du ndtre; enfin, qui, dans le progrés des temps se ménageant une gloire éloignée, pit travailler dans
une siecle et jouir dans un autre. Il faudroit des dieux pour donner des lois aux hommes". Rousseau J.J.,
DU CONTRAT SOCIAL, Union Générale d'Editions, 10-18, Paris, 1973., str. 100.; Usp. Rousseau Jean-
Jacques, POLITICKI SPISI, Informator - Biblioteka politicka misao, Zagreb, 1993., str. 78.
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L.

Dvadeseto stoljece je vrijeme ekspanzije drzave blagostanja (welfare state) koja
je u znacajnoj mjeri transformirala zakonodavnu funkciju parlamenta (legislature).
Umjesto da najveci dio normi stvaraju izravno zakonima, izabrane skupstine
su najéesée delegirale Siroke normativne ovlasti izvr$noj vlasti (egzekutivi) ili
administrativnim tijelima - kako bi "stvarale pravila preko odredenog oblika
subordinirane legislative, podredene odredenim opc¢im zakonskim orijentirima".?
Potpomognuta navodno "depolitiziranim" i "tehnokratskim" aparatom, egzekutiva
je diljem razvijenog industrijaliziranog svijeta pocela obnaSati proSireni
normativni autoritet kao svoje pravo. To se s jedne strane ocitovalo u stvaranju
kvazi-legislativnih pravila, ali i u presudivanju sporova koji su nastajali u vezi
sa Sirenjem njihovog regulatornog autoriteta. Kona¢no, s obzirom na takvu
koncentraciju normativne ovlasti kod egzekutive, razvijala se je i priroda sudbene
kontrole. Naime, sudovi i kvazi-sudovi s administrativnom jurisdikcijom sada su
se mnogo vise usredotoCavali na internu materijalnu i proceduralnu regularnost
takve delegirane normativne vlasti, nego na jednostavno pitanje djeluju li uopce
egzekutiva iuprava (administracija) unutar ovlasti koje im je glede osposobljavanja
zakonodavstva omogucila legislatura. Nekontrolirana parlamentarna supremacija,
koja je obiljezila XIX. i prvu polovicu XX. stoljec¢a, odbacena je izmedu ostalog
i Ustavom V. Francuske Republike kojim su konstitucionalizirana ogranic¢enja
protiv same legislature. Slozenu realnost ruSenja parlamentarne supremacije
u XX. stolje¢u osvjetljava medu ostalim i politicko-pravna uloga te djelovanje
institucije francuskog Drzavnog savjeta (Conseil d'Etaf). Nas prije svega zanima
njegova uloga u zakonodavnom procesu. Kao dio egzekutive, to tijelo izmedu
ostalog ukazuje i na generalnu ulogu i djelovanje izvrSne vlasti u XX. stoljecu.
U tom smislu je za komparativno ustavno pravo interesantno i pitanje da li
njegov tradicionalni ugled kao "Stitonose" egzekutive, odnosno aktualna ustavna
pozicija savjetodavca Vlade, jaca ili opovrgava opcu tezu o legislaturama kao
formalnim zakonodavcima i pasivnim sljedbenicima (rule followers) dominantne
egzekutive.?

II.

lako je u suvremenoj ustavnodemokratskoj drzavi znaCajno izmijenjena
tradicionalna koncepcija o podjeli vlasti, njena osnovna ideja da nitko ne moze
biti iznad prava - ni legislatura, ni egzekutiva, ni sudstvo, ni birokracija, ni vojska,

2 Rubin E.L., LAW AND LEGISLATION IN THE ADMINISTRATIVE STATE, 89 Columbia Law Review,
1989., str. 380.-385.

Za razliku od Fredericka Schauera koji pojam Rule-Followers koristi da bi jednostavno ukazao na ¢injenicu
da postoje pravila (konstitutivna i regulativna) koja ogranicavaju legislaturu i koja ih je zato prisiljena slijediti,
odnosno respektirati, mi tom pojmu dajemo uzi smisao koji se odnosi na tendenciju slabljenja legislatura
prije svega u odnosu prema egzekutivi. Legislatura je ustavno i politicki dovedena u poziciju formalnog
legislatora, a stvarnog "sljedbenika" (Rule Follower) egzekutive. Usp. Schauer F., LEGISLATURES AS
RULE FOLLOWERS, u: Bauman R.W. & Kahana T. (ur.), THE LEAST EXAMINED BRANCH - THE
ROLE OF LEGISLATURES IN THE CONSTITUTIONAL STATE, Cambridge USA, 2006., str. 468-479.
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itd. - 1 dalje je utjecajna u teoriji i praksi ustavnodemokratske drzave. Duga
tradicija Magne Carte, a posebno njen ¢l. 39., ogleda se u ideji da se politicka
vlast mora obnasati jedino putem prava i prema pravu. Zato se pod "vladavinom
prava" obi¢no podrazumijeva pozicija u kojoj je pravo iznad politicke vlasti, tj.
simultana uloga prava u stvaranju i ograni¢avanju politicke vlasti.*

Zakoni i drugi pravni propisi podvrgnuti su odredenim pravilima glede svog
nastanka, vazenja i prestanka. Njima se osigurava da ¢e svaki od tih propisa
biti usvojen lege artis, onako kako n_]egOVOJ prirodi i mjestu u pravnom sustavu
odgovara. Samo propis koji je usvojen u granicama ovlastenja nadleznog tijela,
te koji zadovoljava druge uvjete zakonodavnog postupka (stupanje na snagu,
primjenjivanje), predstavlja dio Vazeceg pravnog poretka. Svako neprldrzavanje
tih zahtjeva predstavlja povredu rezima ustavnosti i zakonitosti, koja moze imati
teske posljedice. Za razliku od nacdelne pravne neograni¢enosti ustavotvorca,
zakonodavac je vezan postojanjem ustava i obvezan je pridrzavati se njegovih
odredaba. Obveza zakonodavca da se u svom radu pridrzava ustava je zapravo
dvojaka. Zakonodavac, kako to isti¢e prof. M. Jovi¢ié, "prije svega mora postovati
ustavne odredbe kojima mu se izri€ito propisuje, s jedne strane, §to mora, a s
druge strane, $to ne smije raditi".’

Rije¢ je zapravo o pravilima koja ograni¢avaju zakonodavca, a ona mogu
biti konstitutivna i regulativna. Prema J. Searlu konstitutivna pravila su ona
koja uspostavljaju legislature, dodjeljuju im ovlasti, strukturiraju im djelovanje.
Regulativna pravila su, pak, ona koja uspostavljaju proceduralna i materijalna
ograni¢enja o tome S$to legislatura moze i na koji na¢in to moze obaviti. Ipak,
prvorazredne tj. najvaznije politicke preferencije legislature najcesce dolaze
u sukob s pravilima drugog reda koja s vremenom ogranicavaju njihovu bit.
Kada se takvi konflikti pojave legislativna vecina je obi¢no, zbog Cvrstih i
dobro promisljenih razloga, u dilemi da li pristupiti promjeni ili izmjeni pravila
drugog reda koja ogranicavaju prvorazredne politicke preferencije. U takvim se
okolnostima pojavljuju pitanja o prirodi i efikasnosti razli¢itih mehanizama za
ostvarivanje regulativnih pravila.®

Problematika odnosa konstitutivnih i regulativnih pravila koja se razmatra u
modernoj ustavnopravnoj i politoloskoj literaturi posebno obiljezava sveukupni
ustavnopravni razvoj Francuske Republike. U toj drzavi klasi¢nog ustavnog prava
ve¢ se dugo traga za odgovorima na dileme suvremene ustavne organizacije vlasti.
Jedna od tih dilema je sljedeca. U okolnostima modernog na¢ina zivota ustavna
organizacija vlasti suocila se je s ¢injenicom da parlament ne moze donositi sva
pravila nuzna za vodenje i upravljanje drzavom i druStvom. Zato se je egzekutivi
moralo dopustiti da donosi neka pravila na svoju osobnu inicijativu. Medutim,

4 O pojmu vladavine prava u sintagmi Government Under Law, ali u francuskoj percepciji v. Tunc A.,
GOVERNMENT UNDER LAW - A CIVILIAN VIEW, u: GOVERNMENT UNDER LAW, Harvard

University Press, Cambridge, 1956., str. 35.-78.
5 Joviti¢ M., ZAKON 1 ZAKONITOST - ZIVOT PRAVNIH PROPISA, Beograd, 1977., str. 149.

®  Usp. Schauer F., LEGISLATURES AS RULE FOLLOWERS, u: Bauman R.W. & Kahana T. (ur.), THE
LEAST EXAMINED BRANCH - THE ROLE OF LEGISLATURES IN THE CONSTITUTIONAL STATE,
Cambridge USA, 2006., str. 468.-479.
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kako to isti¢e J. Bell, rjeSenja moraju biti takva da se ona "moraju ostvarivati u
okvirima izvora politi¢kog legitimiteta"’

Ustav V. Republike (1958.) u pokusaju pronalazenja rjeSenja tog problema
pribjegava novom sredstvu. Umjesto da definira podrucja u kojima je egzekutiva
ovlastena da na svoju inicijativu donosi uredbe (reglements), ustavotvorac je
definirao podrucja ovlasti zakonodavca i njegove zakone (lois). Parlamentarne
nadleznosti definira ¢l. 34. Ustava, a izvan tog podrucja, temeljem ¢l. 37.
Ustava, egzekutiva uziva Siroke normativne - u biti legislativne ovlasti. Ustavna
inovacija se sastoji u tome da preostala zakonodavna vlast pripada egzekutivi, a
ne parlamentu. Prema M. Walineu, ustavni ¢lanci 34. i 37. uspostavili su novo
nacelo: nacelo superiornosti ili barem jednakosti uredbe (réglement) sa zakonom
(loi). To je bilo protivno temeljnom nacelu superiornosti zakona nad uredbom,
nacelu na kojemu je Conseil d'Etat u posljednjih 150 godina temeljio opéenito
prihvac¢ene odluke (case-law). Ne moze se negirati da je rije¢ o inovaciji, mozda
nuznoj, ali u svakom slucaju revolucionarnoj.

_Rezultat navedenog bila je ustavna redefinicija podrucja legislative i regulative.
Clanci 34. 1 37. definirali su sferu "autonomne" regulatorne ovlasti koje pripadaju
egzekutivi, slobodnu od bilo kakve delegacije. Prema ¢l. 34. parlament je izmedu
ostalog "utvdivao pravila" koja se odnose na individualna prava i slobode, drzavne
financije, te nekoliko drugih znacajnih podrucja poput kaznenog prava, nacionalne
obrane, itd.’ Sto se tice ¢l. 37.,'° sve ostalo je zapravo bilo "regulatorno" i prema

7 Bell J., FRENCH CONSTITUTIONAL LAW, Oxford, 1994., str. 78.
8 Waline M., AVIS ET DEBATS, 51 (4th Session, 31 July 1958), cit. pr. Bell J., op. cit., str. 78.

% Article 34: (1) La loi est votée par le Parlement.; (2) La loi fixe les régles concernant: - les garanties
fondamentales accordées aux citoyens pour l'exercice des libertés publiques; les sujétions imposées par la
Défense nationale aux citoyens en leur personne et en leurs biens; - la nationalité, 1'état et la capacité des
personnes, les régimes matrimoniaux, les successions et libéralités; - la détermination des crimes et délits ainsi
que les peines qui leur sont applicables; la procédure pénale; I'amnistie, la création de nouveaux ordres de
juridiction et le statut des magistrats; - l'assiette, le taux et les modalités de recouvrement des impositions de
toutes natures; le régime d'émission de la monnaie. (3) La loi fixe également les régles concernant: - le régime
électoral des assemblées parlementaires et des assemblées locales; - la création de catégories d'établissements
publics; - les garanties fondamentales accordées aux fonctionnaires civils et militaires de 1'Etat; - les
nationalisations d'entreprises et les transferts de propriété¢ d'entreprises du secteur public au secteur privé.
(4) La loi détermine les principes fondamentaux: - de I'organisation générale de la Défense nationale; - de la
libre administration des collectivités (Loi constitutionnelle n° 2003-276 du 28 mars 2003) "territoriales", de
leurs compétences et de leurs ressources; - de l'enseignement; (Loi constitutionnelle n® 2005-205 du 1er mars
2005) “de la préservation de l'environnement; - du régime de la propriété, des droits réels et des obligations
civiles et commerciales; - du droit du travail, du droit syndical et de la sécurité sociale. (5) Les lois de finances
déterminent les ressources et les charges de 1'Etat dans les conditions et sous les réserves prévues par une loi
organique. (Loi constitutionnelle n® 96-138 du 22 février 1996)" Les lois de financement de la sécurité sociale
déterminent les conditions générales de son équilibre financier et, compte tenu de leurs prévisions de recettes,
fixent ses objectifs de dépenses, dans les conditions et sous les réserves prévues par une loi organique." (6) Des
lois de programme déterminent les objectifs de I'action économique et sociale de I'Etat. (7) Les dispositions du
présent article pourront étre précisées et complétées par une loi organique. Usp. http://www.elysee.fr/elysee/
francais/les_institutions/les_textes fondateurs/la_constitution _de 1958/la_constitution_de 1958.21061.html

>

Article 37: (1) Les matiéres autres que celles qui sont du domaine de la loi ont un caractére réglementaire. (2)
Les textes de forme législative intervenus en ces matiéres peuvent étre modifiés par décrets pris aprés avis du
Conseil d'Etat. Ceux de ces textes qui interviendraient apres l'entrée en vigueur de la présente Constitution ne
pourront étre modifiés par décret que si le Conseil constitutionnel a déclaré qu'ils ont un caractére réglementaire
en vertu de l'alinéa précédent. Article 37-1: (Loi constitutionnelle n° 2003-276 du 28 mars 2003): La loi et le
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tome (u nacelu) izvan mo¢i parlamenta da izravno utjece na takve propise. Na
taj je nacin Ustav V. Republike pronasao rjesenje kojim je parlamentu uskratio
njegovu raniju prerogativu "suverenog odredivanja nadleznosti regulatorne
vlasti", kako je navedeno u savjetodavnom miSljenju Drzavnog savjeta 1953."
StoviSe, parlament je mogao i u striktno legislativnim domenama delegirati
vladi moguénost donosSenja zakonodavnih uredbi u ogranicenom vremenu (¢l.
38. Ustava). U temeljima te "revolucije" nalazila se je vazna politicko-kulturna
promjena ukorijenjena u transformaciji prevladavajuceg stajaliSta o pravom
podrucju politickog koje pripada reprezentativnoj legislaturi, te navodno
"nepoliticke" ekspertize (znanstvena, ekonomska, financijska ili organizacijska)
koja pripada odvojenoj, tehnokratskoj sferi pod hijerarhijskom kontrolom izvrsne
vlasti.

Posebnost 34. i 37. ¢lanka Ustava V. Republike (1958.) je u tome §to su
oni ekstremni primjer opéeg procesa koji se tridesetih godina otvorio u nekim
zemljama zapadne Europe. Cilj tog procesa je definiranje institucionalnog prostora
u kojemu bi se, kako to izravno zakljucuje P. Lindseth, "u relativnoj slobodi
od parlamentarnog i stranackog mijeSanja mogle primjenjivati navodne lekcije
znanosti i ekspertize (uz potrebe korporativnog pregovaranja)".'?

lako se je glede ¢l. 34. 1 37. govorilo o "revoluciji", izgleda da nje zapravo i
nije bilo." Prema priznanju Ustavnog vije¢a (Conseil Constitutionnel) i Drzavnog
savjeta izabrana legislatura je i nakon 1958. godine imala sredi$nji polozaj u
sustavu stvaranja drzavnih normi, unato¢ novom ustavnom tekstu. Jurisprudencija
UstavnogvijecaiDrzavnog savjeta gradenaje naklasi¢cnom shvacanjulegislativnog
autoriteta koji je legislativnim podru¢jem smatrao efektivno sva pitanja, a ne
samo ona utvrdena u ¢l. 34. Ustava. Na taj je nacin, unato¢ nastojanjima De
Gaullea i M. Debréa kao idejnih tvoraca Ustava, ustavna praksa V. Francuske
Republike - "reproducirala bitne elemente poslijeratnog ustavnog uredenja koje se
je svugdje manifestiralo. Stvaranje normi se u novoj francuskoj administrativnoj
drzavi nije vise legitimiralo samo egzekutivnim nadzorom. Prije se moze re¢i da
suu posredovanju legitimiteta tog novog oblika administrativnog upravljanja
legislatura i sudovi (u tom slucaju administrativni tribunali na ¢elu s Drzavnim
savjetom) nastavili igrati klju¢nu ulogu".'*

réglement peuvent comporter, pour un objet et une durée limités, des dispositions a caractere expérimental.
Usp. http://www.elysee.fr/elysee/francais/les_institutions/les_textes fondateurs/la_constitution _de 1958/
la_ constitution_de 1958.21061.html

COMMISSION DE LA FUNCTION PUBLIQUE, Avis. No. 60.497, 6 février 1953., u: LES GRANDS
AVIS DU CONSEIL D'ETAT, cit. pr. Lindseth P., THE PARADOX OF PARLIAMENTARY SUPREMACY:
DELEGATION, DEMOCRACY AND DICTATORSHIP IN GERMANY AND FRANCE, 1920's-1950's,
University of Connecticut School of Law, Working Paper Series, Paper 49, 2004., str. 1404.

12 Lindseth P., op. cit, str. 1406.
Bell J., op. cit., str. 79., koji citira Jean Riveroa, LE DOMAINE DE LA LOJ, str. 261.

Lindseth P., op. cit., str. 1407.
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I11.

Jedna od uloga u tom "posredovanju legitimiteta" o kojemu ¢emo ponesto reci
je 1 ona Drzavnog savjeta - uloga koju ta institucija prema Ustavu ima u postupku
donosenja zakona i uredaba.

1) U komparativnoj znanosti ustavnog i upravnog prava najvise se je pisalo o
funkciji Drzavnog savjeta kao vrhovnog administrativnog suda koji u ime gradana
i opceg interesa pravedne i ucinkovite javne uprave obnaSa sudsku kontrolu
institucija javne vlasti. S druge strane, Drzavni savjet obnasa i jednako vaznu
funkciju o kojoj se relativno manje govori. Rije¢ je o savjetodavnoj ulozi Conseil
d'Etata (CE) kao savjetodavca francuske Vlade, odnosno kontrolora nacrta dekreta
prije njihovog usvajanja i nacrta zakonskih prijedloga prije njihovog podnosenja
parlamentu. Tako francuski Ustav u ¢l. 38.2. zahtijeva da se: "ordonanse donose
u Ministarskom savjetu na temelju misljenja Drzavnog savjeta. One stupaju
na snagu ¢im se objave, ali prestaju vaziti ako nacrt zakona o potvrdi ne bude
podnesen Parlamentu prije datuma utvrdenog u zakonu o davanju ovlasti". U ¢l.
39. 2. Ustav utvrduje da se: "Nacrti zakona usvajaju u Ministarskom vije¢u na
osnovi misljenja Drzavnog savjeta i oni se predaju predsjednistvu jednog od dva
doma"."

Bernard Ducamin, svojedobno jedan od generalnih tajnika CE, s pravom je
ukazao na poteSkoc¢u donosenja bilo kakvog suda o savjetodavnoj (konzultativnoj)
ulozi te institucije bez podsje¢anja da se u njenom slucaju "ne radi o a priornoj
invenciji, ve¢ povijesnom procesu s dubokim korijenima i rezultatu prakti¢no svih
rezima koje je Francuska poznavala, a njih je svakako mnogo".'

2) Drzavni savjet kao savjetodavno tijelo postoji jos od XIV. stoljeéa, a
kao konstitucionalizirana institucija postoji od Napoleonovog Ustava od 22.
prosinca 1799. godine (Ustav godine VIII, 22. Frimaire An 1799). Napoleon
je konstitucionalizacijom CE zelio stvoriti "polu-administrativno, polu-sudsko
tijelo koje bi reguliralo obnasanje onog dijela arbitrarne vlasti koja nuzno pripada
drzavnoj administraciji".!” Oblikovan prema instituciji Kraljevskog vije¢a (Conseil

15 Article 38. 2.: Les ordonnances sont prises en Conseil des ministres aprés avis du Conseil d'Etat. Elles entrent
en vigueur dés leur publication, mais deviennent caduques si le projet de loi de ratification n'est pas déposé
devant le Parlement avant la date fixée par la loi d'habilitation.

Article 39. 2.: Les projets de loi sont délibérés en Conseil des ministres apres avis du Conseil d'Etat et déposés
sur le bureau de 'une des deux assemblées. (Loi constitutionnelle n® 96-138 du 22 février 1996) "Les projets
de loi de finances et de loi de financement de la sécurité sociale sont soumis en premier lieu a I'Assemblée
nationale." (Loi constitutionnelle n° 2003-276 du 28 mars 2003) "Sans préjudice du premier alinéa de l'article
44, les projets de loi ayant pour principal objet l'organisation des collectivités territoriales et les projets de loi
relatifs aux instances représentatives des Frangais établis hors de France sont soumis en premier lieu au Sénat."
TexsT Ustava Francuske REPUBLIKE oD 4. X. 1958. v. http://www.elysee.fr/elysee/francais/les_institutions/
les_textes fondateurs/la_constitution de 1958/la_ constitution de 1958.21061.html#titre5; Usp. i Jovi€i¢
M., VELIKI USTAVNI SISTEMI, Beograd, 1984., str. 475.-494.

1o Ducamin B., THE ROLE OF THE CONSEIL D'ETAT IN DRAFTING LEGISLATION, u International &
Comparative Law Quarterly, 30/1981, str. 882.

!7 Pelet de la Lozere, OPINIONS DE NAPOLEON, Paris, 1833., str. 191.; cit. pr. Lindseth P., op. cit,
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du Roi) iz Starog rezima, CE je reflektirao temeljnu premisu francuskog javnog
prava koja postoji jos od XVIL. stoljeéa: pravna kontrola administracije je po sebi
oblik administracije (juger l'administration, c'est encore administrer) te bi stoga
ta kontrola trebala pripadati samo administraciji i biti izvan dosega ordinarnih
sudova. Napoleon je bio svjestan da bi bez legalne kontrole drzavnih tijela - "vlast
bila izvrgnuta prijeziru". Henry Parris istiCe da je stvarajudi tijelo "kritiCara s
licencom" Napoleon dokazao svoju superiornost nad drugim diktatorima.'® P.
Lindseth zakljucuje da je zbog te funkcionalne nuznosti CE nadzivio kolaps
Napoleonovog rezima 1815. godine, kao §to je prezivio i sve druge promjene
oblika vladavine (monarhijsku, imperijalnu, republikansku) od kojih je svaki
zelio s CE imati posebnu vezu. Jedan od razloga "prezivljavanja" CE-a je u tome
§to je, osim uz njegovu organsku pripadnost egzekutivi koja je ostala sredi$nja
za njegov identitet, francuski sustav administrativne sudbenosti postao visoko
"judicijaliziran". Pod imperijalnim i monarhijskim rezimima koji su dominirali
do 1870. godine CE je usavrsio razli¢ita proceduralna sredstva putem kojih se
kontrolirala zakonitost izvr$ne vlasti (npr. upravni spor, recours contentieux,
le contentieux administratif). Medu tim sredstvima povijesno je najznacajnija
bila tuzba ili zahtjev za poniStavanjem izvrSnog akta zbog prekoracenja ovlasti
(recours pour exceés de pouvoir). Istodobno CE daje veliki doprinos u izradi
najvecih pravnih tekstova koji su obiljezili Francusku do naseg vremena, kao Sto
su Code Civil (1807.-1815.), Code Penal (1810.), itd."”

Sto se ti¢e sadasnje uloge CE u pripremi zakonskih tekstova, ona se vezuje
uz ime poznatog pravnika Renéa Cassina (1887.-1976.) koji se je 1941. godine
pridruzio De Gaulleovoj provizornoj vladi u Londonu i njenom Pravnom odboru
(Comité juridique). Pravni odbor je bio zaduzen za pripremu vaznih akata koji bi
se primjenjivali na francuskim podrué¢jima nakon oslobodenja. Nakon oslobodenja
Pariza, Pravni odbor je istrazujuci vazne zakonske tekstove tranzicijskog razdoblja
funkcionirao na metropolitanskom podruc¢ju usporedno s CE, ali odvojeno od
njega. Kada je R. Cassin nakon rata zapoceo svoje predsjedanje CE (1944.-1960.)
zacCeta je i sadas$nja uloga institucije u pripremi zakona.?

IV.

Na koji na¢in CE participira u legislativi V. Republike? Odgovor na to
pitanje zahtijeva kratki uvid u rjeSenja koja je Ustav V. Republike iskoristio za
podjelu zakonodavnih ovlasti. Francuska republikanska tradicija je jo$ i prije

str. 1374.

18 Parris H., THE CONSEIL D'ETAT IN THE FIFTH REPUBLIC, Government and Opposition, Vol. 2,
No. 1, str. 104.

9O povijesnoj dimenziji izgradnje pravne drzave i ulozi pojedinih institucija v. Tune A., GOVERNMENT
UNDER LAW: A CIVILIAN VIEW, u: Sutherland A.E. (ed.), GOVERNMENT UNDER LAW, Harvard,
Cambridge, 1956., str. 35-71.

20" Idem, str. 83.
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usvajanja Ustava iz 1958. godine priznavala odredene bitne ovlasti egzekutive
u legislativi. Te su se ovlasti prije svega odnosile na unutarnji zivot drZzavne
organizacije kao pravne osobe - npr. na zaposljavanje personala i usmjeravanje
njihove aktivnosti, ili primjerice odlucivanje o nac¢inu koristenja javnog zemljista,
i sl. Sama priroda ovlasti koje su dodjeljivane izvr$noj grani vlasti odnosila
se je na implementaciju zakona, ali i njegovo preciziranje. Ipak, egzekutiva je
prvenstveno trazila ovlasti za ostvarivanje javnog poretka i izvanrednih stanja.
Kona¢no, ona je od parlamenta dobila ovlasti da dekretima u odredenim
podrucjima realizira parlamentarnu delegaciju ovlasti. Kriterij diobe koji se je
razvijao u IV. Republici pokazuje kako su se mijenjale granice onoga Sto se
je smatralo "prirodnim" zada¢ama egzekutive. Nakon Prvog svjetskog rata,
a posebno nakon Drugog svjetskog rata, ocekivalo se je da izvr$na vlast bude
uklju¢ena u normativnu regulaciju socijalnog podrucja, prije svega socijalnog
osiguranja, ekonomske intervencije u monetarnoj politici, formiranje cijena, itd.
U svakom slucaju, te su se granice normativne aktivnosti egzekutive pomicale. S
druge strane, legislatura je tradicionalno u odredenim podruc¢jima djelovala sama.
No i na tom planu postupno dolazi do napustanja republikansko-parlamentarnog
kanona o plenarnoj normativnoj snazi legislature kao predstavnika "opée volje"
nacije, koju je najjasnije izrazavao Carré de Malberg: "Kada Ustav polazi od
ideje da Parlament ima ovlast zakonima formulirati opéu volju onda je jasno... da
Ustav vise ne dvoji oko dodjeljivanja zakonodavnih ovlasti u odredenim pitanjima.
To je zbog toga Sto je opéa volja neograniceno slobodna da svoje prvenstvo
obnasa u odnosu na sve predmete koje namjerava regulirati".?! Kao predstavnik
opce volje parlament je ovlasten da po "svom izboru i u bilo kojoj stvari, izravno
zakonodavno djeluje sam, ili moze ovlastiti Egzekutivu da u granicama koje su
odredene aktom ovlastenja djeluje dekretom".?

Za vrijeme V. Republike (1946.-1958.) pokusalo se je podjelu ovlasti izmedu
zakonodavne i izvr$ne vlasti postaviti §to preciznije. U tom smislu racionalizacija
parlamentarnog djelovanja u Ustavu V. Republike izrazava razvoj ranijih
povijesnih trendova, Sto je ustavna teorija izrazila kao odsustvo suverenosti
parlamenta nad potencijalno svim podru¢jima zakonodavstva, odnosno njegovu
"abdikaciju u korist vlade".”

Ustav V. Republike je na originalan nacin rijesio pitanje diobe normativnih
ovlasti izmedu parlamenta i egzekutive. Parlament i dalje jedini donosi zakone
(to su normativni akti koji nose naziv /oi),>* ali ne u svim podrué¢jima, kako je

2 Raymond Carré de Malberg, LA LOI, EXPRESSION DE LA VOLONTE GENERALE: ETUDE SUR LE
CONCEPT DE LA LOI DANS LA CONSTITUTION DE 1875., Paris, 1931., str. 144.; cit. pr. Lindseth, P.,
op. cit., str. 1380.

2 Idem str. 87.

2 Jovi¢ié M., VELIKI USTAVNI SISTEMI, Beograd, 1984, str. 162.

24 "Prema Ustavu V. Republike /oi u uzem smislu je eskluzivni opée normativni zakonski tekst s obveznom
snagom kojega su usvojila dva parlamentarna doma - Narodna skupstina i Senat, te kojega je promulgirao
Predsjednik Republike, nakon moguceg ispitivanja Ustavnog vijeca o njegovoj suglasnosti s Ustavom. Jednom
promulgiran /oi je obvezan za sve, a posebno za sve jurisdikcije." Usp. Ducamin B., op. cit., str. 884.
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uobicajeno diljem svijeta, nego samo onima u ustavu izri¢ito nabrojenima. S
druge strane, vlada je dobila ex constitutione ovlast da ordonansama "inicijalno
pristupi primarnom reguliranju svih ostalih materija".*® Podrucja (domaine
résérve) u kojima parlament ima pravo donositi zakone utvrdena su u ¢l. 34.
Ustava. Pritom se pravi razlika izmedu zakona kojima se "utvrduju pravila" (/a
loi fixe les regles) 1 zakona kojima se "ureduju osnovna nacela" (la loi détermines
les principes fondamentaux). Smisao tog razlikovanja je u tome Sto se kod prvih
odredena materija detaljno regulira zakonom, dok se kod drugih "osnovna nacela"
trebaju razraditi i precizirati drugim propisima.

Ustav u¢l. 37. pak utvrduje da "materije koje ne spadaju u podrucje zakona imaju
uredbodavni karakter", §to znaci da sva pitanja za koja nije izri¢ito odredeno da ¢e
biti regulirana zakonom mogu bez ikakvih ograni¢enja biti regulirana uredbama
(décrets).?” Vlada pod odredenim uvjetima donosi i ordonanse. Odobrenje vladi
da donosi ordonanse (uredbe sa zakonskom snagom) daje parlament usvajanjem
zakona o habilitaciji.

Ustav je vladi omogucio i znacajnu poziciju u zakonodavnom radu parlamenta.
To se zakljucuje iz sljedeceg:

1) Ustavni ¢l. 41. st. 1. utvrduje da "dnevni red sadrzi, prioritetno i to redom
koji je utvrdila vlada, raspravljanje o nacrtima zakona koje je podnijela vlada i
prijedlozima zakona koje je ona prihvatila".?® Vlada je zapravo postala gospodar
rada parlamenta. U parlamentu se raspravlja o pitanjima onim redom koji utvrduju
ministri.

2) Citirani ustavni ¢lanak nama je zanimljiv zbog toga $to se u njemu spominju
"nacrti zakona" i "prijedlozi zakona" s kojima ¢emo kasnije spojiti mjesto i ulogu
Drzavnog savjeta. Nacrti zakona (projets de lois) su tekstovi Cije usvajanje
predlaze vlada (prvi ministar), a prijedlozi zakona (propositions de lois) su tekstovi
¢ije usvajanje, na temelju prava zakonodavne inicijative, predlazu parlamentarni
zastupnici. Iskustvo pokazuje da medu zakonima koje donosi parlament oko 90%
potjece iz inicijative vlade, dok samo 10% potjece iz prijedloga zastupnika.

3 Usp. Cl. 34. Ustava V. Republike na http://www.elysee.fr/elysee/francais/les_institutions/les_textes_
fondateurs/la_constitution_de 1958 /la_constitution de 1958.21061.html#titre5

2 Jovi€i¢ M., op. cit., str. 162.

27 "Décree je akt kojega emanira Prvi ministar, a u odredenim slu¢ajevima i Predsjednik Republike. Rije¢ je o
aktu Egzekutive par excellence. Décret réglementaire je akt koji sadrzava pravila opéeg karaktera. Od Ustava
1958. odredene materije su samo u domeni zakona u strogom smislu te rijeci. U svim ostalim pitanjima Vlada
moze donositi uredbe. U slu¢aju da Parlament greskom usvoji zakon koji sadrzi odrebe o pitanju koje ne spada
u podrucje zakona (/oi), Vlada moze, nakon odobrenja Ustavnog vijeca, takav zakon promijeniti uredbom.
Za zakone koji su usvojeni prije Ustava 1958. godine ta se je modifikacija mogla dogoditi i nakon savjeta
Drzavnog vijeéa." Usp. Ducamin B., op. cit., str. 884.

2

>3

Usp. Cl. 48.1. Ustava V. Republike na http://www.clysee.fi/elysee/francais/les_institutions/les_textes_
fondateurs/la_constitution _de 1958 /la constitution de 1958.21061.html#titre5; Jovi€i¢ M., VELIKI
USTAVNI SISTEMI, Beograd, 1984., str. 483.; Avril P. & Gicquel J., DROIT PARLAMENTAIRE, Paris,
1988., str. 97.
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3) U plenumima parlamentarnih domova raspravlja se o tekstu nacrta
zakona koji je predlozila vlada (s eventualnim izmjenama i dopunama od strane
parlamentarnog odbora), a ne o tekstu kojega bi na osnovu nacrta pripremio
nadlezni odbor.

4) U slucaju "neposlusnosti" parlamenta, vlada ima mogucnost da pravo
odluc¢ivanja povjeri samo jednom njegovom domu (Narodnoj skupstini), odnosno
moze sasvim zaobi¢i parlament i odredeno pitanje rijeSiti ordonansom, a ne
zakonom.

5) Vlada u povodu izglasavanja odredenog zakonskog teksta moze pokrenuti
pitanje odgovornosti pred prvim domom i ako u roku od 24 sata ne bude podnesen
prijedlog za izglasavanje nepOVJerenJa i taj prijedlog usvojen ve¢inom glasova
¢lanova toga doma, tekst ¢e se, 1 bez formalnog glasovanja o njemu, smatrati
usvojenim. Rije¢ je zapravo o snaznom sredstvu pritiska ostvarivanja zakonske
politike vlade.

Glava V. francuskog Ustava (Titre V: Des Rapports entre le Parlament et
le Gouvernment, Art. 34-51) omoguc11a je Znacajnu rac1onahza01ju djelovanja
vlade. J. Bell zakljucuje da je rije¢ o znac¢ajnoj promjeni u ustaVHOJ '[COI'I]l o diobi
vlasti: "Postalo je jasno da se legitimitet egzekutivne legislative vise ne derivira
iz delegacije Parlamenta (odnosno iz volje naroda), ve¢ iz prirode vladinih
odgovornosti. I Parlament i Vlada deriviraju svoj legitimitet iz Ustava. Loi i
Ustav su na razli¢ite nacine prevladavajucéa kontrola egzekutivne akcije. Priznanje
da Parlament ne moze kontrolirati ukupno donosenje propisa o kojemu Ustav
govori ide dalje od odredaba ¢l. 34. i 37. SrediS$nje pitanje diobe vlasti izmedu
Parlamenta i1 egzekutive je ¢l. 38., odnosno delegacija zakonodavne vlasti Vladi
i administrativnim agencijama izvan nje".” U tom procesu odvija se osvajanje
novog ustavnog legitimiteta stare trias politice, ali u novoj formi koju zahtijeva
upravljanje drzavom blagostanja. Tri tradicionalne ustavne grane ostaju odvojeni
mehanizmi legitimacije, a u tome je prema ustavnim odredbama u ¢lancima 38.2.
i 39.2. istaknutu ulogu dobio i Drzavni savjet. Pritom je od posebnog interesa
njegova funkcija u pripremi legislative.

V.

Razmatranje ustavne pozicije i uloge Drzavnog savjeta u pripremi legislative
svakako je interesantno za komparativno ustavno pravo.*® Tako J. Bell smatra da
upravo francusko iskustvo moze pomoc¢i poboljSavanju pripremnih legislativnih

» Bell J., FRENCH CONSTITUTIONAL LAW, Oxford, 1992., str. 111.

30 Ustav iz 1958. godine je na "paradoksalan nacin", kako se to isti¢e u DICTIONNAIRE CONSTITUTIONNEL,
PUF, Paris, 1992., str. 200-202. konstitucionalizirao Conseil d'Etat. S jedne strane CE se spominje zbog
konzultativnih atribucija (ar. 39.2, 37.2, 38.2), ali se uopce ne spominje postojanje poretka administrativne
jurisdikcije u kojem je CE sredi$nji temelj.
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radnji. U ¢emu je to posebnost u procesu pripreme zakonodavstva u kojemu
Conseil d'Etat igra veliku ulogu?

Sasvim sumarno, francuska procedura je posebna u tri podrucja: konzultaciji,
parlamentarnoj kontroli i kontroli radne iskoristivosti pred CE.*!

1) Francuska Republika ima vrlo formaliziran konzultacijski postupak. Prema
Ustavu Conseil d'Etat i Conseil Economique et Social se u zakonodavstvu ucestalo
konzultiraju.’> Regularno konzultiranje osigurava sustavni pristup kontroli. Svrha
konzultiranja je da se u formuliranju politickih mjera osigura Siroki krug misljenja
struénjaka i socijalnih partnera.

2) Proces parlamentarne kontrole je posebno osebujan. Tehnika koriStenja
izvjestitelja (rapporteur) i odborskog postupka prije parlamentarne debate potice
Parlament da se angazira u sistematicnije istraZivanje ¢itavog zakona u odboru prije
pune rasprave u parlamentarnom domu. Naj¢es¢i cilj procedure u komparativnom
parlamentarnom pravu je ispitati tekst, izmijeniti ga, ispitati ministra, ispitati
vladu i ministre. Francuska procedura stremi istim ciljevima, ali s tim da jasno
razdvaja prvu funkciju od ostalih. Izvjes¢e odbora osigurava da tekst bude ispitan
u cijelosti, ali i da se promijeni tamo gdje je nuzno.

3) Kontrola u odboru pred CE koncentrira se na §iru legalnu prihvatljivost i
administrativnu radnu iskoristivost zakonskih prijedloga. Kontrola nadilazi pitanja
striktne legalnosti te izrazava opcenitu brigu CE za ucinkovitost administracije.
Tako su neki francuski autori utvrdili da je CE "oduvijek priznavao svoju duznost
da se ne ograni¢i na ulogu pravnog savjetnika u striktnom smislu, nego je Zelio
biti savjetnik u punom smislu, voden svojim raznolikim iskustvom administriranja

31 Bell J., CELEBRATING 200 YEARS OF THE CONSEIL D'ETAT — WHAT IS THE FUNCTION OF
THE CONSEIL D'ETAT IN THE PREPARATION OF LEGISLATION, International & Comparative Law
Quarterly, 49/2000, str. 660.-672.; Ducamin B., THE ROLE OF THE CONSEIL D'ETAT IN DRAFTING
LEGISLATION, International & Comparative Law Quarterly, 30/1981, str. 882.-898.; Brown N., THE
PARTICIPATION OF THE FRENCH CONSEIL D'ETAT IN LEGISLATION, Tulane Law Review, 48/1973-
74, str. 796-814.

32 Article 39: (1) L'initiative des lois appartient concurremment au Premier ministre et aux membres du
Parlement. (2) Les projets de loi sont délibérés en Conseil des ministres apres avis du Conseil d'Etat et déposés
sur le bureau de 1'une des deux assemblées. (Loi constitutionnelle n® 96-138 du 22 février 1996) "Les projets
de loi de finances et de loi de financement de la sécurité sociale sont soumis en premier lieu a I'Assemblée
nationale." (Loi constitutionnelle n° 2003-276 du 28 mars 2003) "Sans préjudice du premier alinéa de l'article
44, les projets de loi ayant pour principal objet 1'organisation des collectivités territoriales et les projets de
loi relatifs aux instances représentatives des Francais établis hors de France sont soumis en premier lieu au
Sénat." (...)

Article 69: (1) Le Conseil économique et social, saisi par le Gouvernement, donne son avis sur les projets
de loi, d'ordonnance ou de décret ainsi que sur les propositions de loi qui lui sont soumis. (2) Un membre du
Conseil économique et social peut étre désigné par celui-ci pour exposer devant les assemblées parlementaires
l'avis du Conseil sur les projets ou propositions de loi qui lui ont été soumis.

Article 70: Le Conseil économique et social peut étre également consulté par le Gouvernement sur tout
probléeme de caractére économique ou social. Tout plan ou projet de loi de programme a caractére économique
ou social lui est soumis pour avis.
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koje proizlazi koliko iz zivotnog znanja brojnih drzavnih ministarstava, toliko i
konkretnog iskustva njegovih ¢lanova".>

Dakle, u najopéenitijem smislu razlikuju se najmanje tri razlicite faze postupka
kontrole u CE koje nemaju istu funkciju: (1) CE Salje izvjestitelja kako bi radio
s osobljem ministra. Rije¢ je prvenstveno o savjetodavnoj ulozi rapporteura s
naglasenom tehnickom ulogom u pripremi nacrta, koji pomaze - kako to istice J.
Bell - da se "politicki i administrativni ciljevi pretoce u legalnu prozu".** (2) Druga
faza ukljucuje javnu kontrolu rezultata postupka. Izvjestitelj je tu ve¢ promijenio
svoju poziciju. On iznosi prijedlog pred ostatak CE i tumaci njegove ciljeve.
Vlada ima svoje vlastite predstavnike (commissaires du gouvernment) Koji brane
odredena stajaliSta i odgovaraju na kritike. Cilj je rasprave identificirati pitanja
koja treba rijesiti, a koja nisu prvenstveno tekstualna. Detaljna kontrola u ovoj
fazi omogucuje da se zakon kroz diskusiju procisti i da bude tehnicki spreman
za politicku debatu u parlamentu. (3) Rasprava u Skupstini ostvaruje jos jednu
funkciju: ona $iri kontrolu op¢ih nacela slabije upoznatom auditoriju koji moze
inzistirati na glavnim pitanjima.

VI.

Koje su preokupacije CE u savjetodavnoj ulozi? Orijentiri za procjenu stvarnog
utjecaja CE-ovih istrazivanja nacrta mogu biti dvojaki: (a) objekt, odnosno
preokupacije interesa CE savjetnika, te (b) efekti, odnosno rezultati.

Imajuci na umu Rousseauovo stajaliste kojim u Drustvenom ugovoru (1762.)
zapocinje poglavlje o zakonodavcima, B. Ducamin smatra da CE zapravo
pomaze politi¢koj vlasti u odgovornom zakonodavnom zadatku. S obzirom na niz
nesavrsenosti koje se javljaju prilikom izrade nacrta zakonskih prijedloga, pravi
zadatak CE je utvrdivanje takvih nesavrSenosti najprije u pogledu forme, a zatim
i u pogledu biti teksta.*

1) Kad je u pitanju forma teksta CE se pridrzava odredene juridicke metode.
Opskuran i kompliciran tekst ne moze biti dobar tekst. CE inzistira na prezentaciji
koja se sastoji od nekoliko dionica: (I.) Materijalna prezentacija. Misao predlagaca
mora biti izloZena u takvom okviru u kojemu se svatko moze snaci; (I1.) Stil i
Jjezik. Juridicki stil je izraz klasi¢nog francuskog jezika. CE cuva ravnotezu
izmedu akademskog i zivog jezika i njegovih varijacija; (I111.) Konciznost. 1z stila
i jezika jasno proizlazi preokupacija konciznim tekstom u kojemu se bit izraZzava u
nekoliko rijeci. Clanci trebaju biti kratki, tekst se dijeli u poglavlja, podpoglavlja,

3 Letourneur M. et al., LE CONSEIL D'ETAT ET LES TRIBUNAUX ADMINISTRATIFS, 1070, str. 181.;
cit. pr. Bell J., WHAT IS THE FUNCTION OF THE CONSEIL D'ETAT IN THE PREPARATION OF
LEGISLATION, International & Comparative Law Quarterly, 49/2000, str. 663.

3 Bell J., op. cit., str. 664.

3 Usp. Ducamin, B., THE ROLE OF THE CONSEIL D'ETAT IN DRAFTING LEGISLATION, International
& Comparative Law Quarterly, 30/1981., str. 882.-898.
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paragrafe, itd. Ovdje se Cuvaju tradicionalna pravila; (iv) Jasnoca i preciznost.
Zapravo je rije¢ o razumljivosti teksta - nacrti su ponekad nejasni i preglomazni.
Zadaca je CE da od administracije zatrazi objasnjenje motivacija i ciljeva, te da
na kraju napisano bude razumljivo i definitivno. Ipak, unato¢ svemu nejasnoce
ponekad ostaju. Tada se CE mora pozabaviti samom biti teksta.

Ad2) Kad je u pitanju bit teksta CE prije svega vodi ratuna o tome da je
Francuska "pravnadrzava" (L'Etat de droit), dakle drzava ukojoj se od zakonodavne
vlasti trazi da pravila donosi uz uvazavanje odredenih temeljnih nacela (nacelo
ustavnosti, nacelo zakonitosti, itd.). CE ¢uva tu opéu hijerarhiju propisa pomazuci
vladi da ih svojim zakonskim prijedlozima postuje. Tome pomaze savjetodavni
i sudbeni kapacitet ¢lanova CE. Na pravne poteSkoce ukazuje se za vrijeme
ispitivanja izvjestitelja (rapporteur), ali i u raspravama u sekciji i skupstini. Osim
pravnih pitanja, otvaraju se i prakti¢na pitanja administrativnog zivota.

U ispitivanju tekstova CE se prije svega referira na opca pravna nacela, Ustav,
medunarodne konvencije, propise EU, organske zakone i zakone.

VIIL.

Koji je stvarni utjecaj savjetodavne uloge CE? S obzirom na ustavnu obvezu
vlade da konzultira CE postavlja se pitanje koliko on moze utjecati na sadrzaj
zakona i regulacija? S obzirom da ne postoji obveza vlade da slijedi savjet CE-a,
koliko onda zapravo ona pridaje paznje savjetima CE? Moguci su izravni i
neizravni efekti.

1) Vidljivi izravni efekti uoCavaju se ve¢ na samom podnesku nacrta teksta
koji obi¢no ide u dva stupca: jedan tekst je onaj koji se podnosi CE-u, a drugi je
stupac tekst kojega je prihvatila vlada nakon savjeta CE. Modifikacije su moguée
po formi i sadrzaju. Kako istice B. Ducamin formalne se modifikacije (pitanje
stila, terminologije, enumeracije ¢lanaka, logi¢kog redoslijeda propozicija, itd.)
kao sugestije CE uglavnom postuju. Razlozi za to su dvojaki. CE je savjetnik
vlade - on vladi pomaze da joj legislativa bude Sto bolja. S druge strane, CE ima
vise iskustva u izradi nacrta. Kad je rije¢ o modifikaciji sadrzaja potrebno je: prvo,
diferencirati nacrt zakona od nacrta dekreta; drugo, diferencirati pravne primjedbe
od nepravnih.

Kad je rije¢ o nacrtima dekreta, vlada naj¢esc¢e prihvaca primjedbe pravne
prirode. Ako vlada ignorira takve primjedbe stvar rjeSava Odjel za sporove
CE (Section du Contentieux). Primjedbe te vrste nisu rijetke radi poteskoca u
odredivanju razlike izmedu zakonskog podrucja i podrucja dekreta.

Glede nacrta zakona moze se utvrditi da su primjedbe pravne prirode koje
formulira CE rjede, a istodobno i od manje prisile za vladu. Rjede su zato Sto
je zakon visi u hijerarhiji pravnih akata, te Sto je legislator podvrgnut Ustavu,
medunarodnim konvencijamaiop¢im pravnim nac¢elima. Manje su obvezujuce zato
§to se - prema francuskom pravu - zakon (/oi) kao izraz nacionalnog suvereniteta
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ne podnosi na kontrolu sudovima. Zakon koji je usvojen u parlamentu predstavlja
predmet ograni¢ene kontrole Ustavnog vijeca (Conseil Constitutionnel) 1 to
jedino prije, no ne i poslije njegove promulgacije. Zakon moze biti proglasen
protuustavnim iskljucivo prije promulgacije; takvu prethodnu provjeru ustavnosti
mogu traziti jedino predsjednik Republike, prvi ministar, domovi parlamenta ili
najmanje 60 zastupnika. U najvecem broju slucajeva parlament ne mora ni znati
za savjet koji je vlada dobila od CE. Parlament ¢e za takav savjet saznati tek ako
ga obznani sama vlada. Vlada se pritom uvijek nada da se u parlamentu nece
postavljati one pravne primjedbe na koje su im kao na moguce prepreke usvajanju
prijedloga zakona ukazali ¢lanovi CE. Ako CE izrazi primjedbe glede ustavne
osnove nacrta zakona, vlada ¢e (u slucaju da nije odvise politicki obvezana
prijedlogom zakona) slijediti savjet CE. Motiv takvog postupanja je prvenstveno
zelja za postivanjem Ustava. Naravno, postoji i rizik da bi taj isti prijedlog zakona
opozicija poslala na provjeru ustavnosti Ustavnom vijecu, Sto takoder utjeCe na
opisano postupanje vlade.

U slucajevima kada primjedbe CE nisu temeljene na isklju¢ivo pravnim
osnovama, efekt savjeta ovisi prije svega o opcijama koje je vlada imala prije
samog obracanja CE, kao i o publicitetu kojega je dala svojim prijedlozima.
U slucajevima kada vlada sasvim jasno naznaci svoje opcije, CE nastoji svoja
zapazanja oblikovati prema vladinim naznakama izbjegavaju¢i otvorenu
kritiku. Time se zapravo potvrduje postavka o CE kao "prvom savjetniku vlade"
(premier conseiller du gouvernment).*® CE svakako nastoji ispuniti svoju ulogu
na odgovoran nacin, §to savjetnici shvacaju. Ipak, ako su primjedbe CE ¢vrste,
one mogu rezultirati dubljom revizijom. Vlada svakako zna koji ¢e nacrti izazvati
paznju parlamenta. U tom je smislu rasprava u CE prilika da se uvide slaba mjesta
prijedloga i da se na vrijeme odustane od onih dijelova koje bi vjerovatno trebalo
izbaciti u parlamentarnoj raspravi. Prema tome, ukoliko bit vladinog teksta ovisi
o slobodi odnosa prema savjetima CE, mogu¢ je zakljucak o znacajnom utjecaju
CE na internu strukturu zakonodavstva. Medutim, taj je utjecaj znacCajan i po
neizravnim efektima.

2) Neizravni efekti. Procedura ispitivanja nacrta teksta pred CE nije samo
formalnost. S obzirom na ozbiljnost procedure administracija se za nju priprema
odgovorno. Utvrdujuéi svoj dnevni red, vlada redovito predvida tocku koja se
odnosi na "fazu rada pred Drzavnim savjetom". Osjecaj sigurnosti kojega ulijeva
CE osjecaju 1 administratori i politi¢ari. Administratori prizeljkuju stabilnost
1 kontinuitet koje CE reflektira u svom radu. CE je savjest administracije koji
pruza osjecaj sigurnosti drzavnim ¢inovnicima koji se pojavljuju pred njim. S
druge strane, politicari koji ponekad odlucuju "naslijepo" znaju da CE djeluje kao
kontrola, §to im daje sigurnost.

36 Chirac J., LE DEUXIEME CENTENAIRE DU CONSEIL D'ETAT, govor u povodu proslave 200-godisnjice
Drzavnog vijeca; usp. na http://www.rajf.org/articles/29012000.php (28.7.2007.)
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VIII.

U kompleksnoj ustavnopoliti¢koj francuskoj povijesti u kojoj su se ustavi
i rezimi mijenjali ¢eS¢e nego u bilo kojoj drugoj zemlji klasi¢nog ustavnog
prava, institucija Conseil d'Etata pravi je izuzetak. Ustanovljena za vrijeme
Napoleona, ta je institucija prezivjela ne samo njegov pad nego i sve sukcesivne
ustavnopoliticke promjene u Francuskoj sve do danasnjih dana. Pritom je sacuvala
svoje osnovne funkcije - savjetodavnu i kvazisudbenu - koje su davale snazan
pecat francuskom pravnom i politickom zivotu. lako je CE prije svega poznat
po svom ogromnom utjecaju na razvoj konceptualnog okvira koji je omogucio
francuskim pravnicima da utvrde granice legaliteteta djelovanja uprave, ono
je posebno nakon osnivanja V. Francuske Republike na vrlo osebujan nacin
aﬁrmiralo svoj doprinos legislativnom djelovanju francuske egzekutive.’” Upravo

a "zakonodavna funkcija" Drzavnog savjeta zasluzuje biti §ire poznata izvan
Francuske. Dok se sudska funkcija Drzavnog savjeta uglavnom ti¢e patologije
francuske javne administracije, njegova funkcija pravnog savjetovanja vlade i
ministara ima, prema N. Brownu, daleko "uvjerljiviji, benigniji i zdraviji" utjecaj
jer se tom funkcijom CE zapravo u odredenom smislu ukljucuje u legislativno
djelovanje te tako djeluje na ¢itavu francusku politi¢ku zajednicu.®®

Praksa je pokazala da je uloga CE u procesu pripreme legislative posebna i
vrijedna. Ona dakako nije savrSena, ali nesumnjivo doprinosi nizu postupaka. J.
Bell posebno vrijednim smatra postojanje formalizirane kontrole onih sredstava
kojima legislativa respektira i uva temeljne slobode i ustavne procedure.*

Analiza zakonodavne vlasti pokazuje da suvremeni parlament u najSirem smislu
dijeli zakonodavnu vlast sa: (I.) izvrSnom vlaséu; (II.) izbornim tijelom' (III)
svoprn odborima; (IV.) lokalnim ili federalnim tijelima. U toj podjeli najvazniju
ulogu igra izvrSna vlast. To je posebno V1d1]1V0 u Francuskoj. Tu se na poseban
nacin obistinjuje Haberleova ocjena da se "zakonodavceva djelatnost, kao stalna
razrada socijalne promjene u vremenu, oéituje u obilju postupaka i tehnika".*°
Tome posebno svjedoci francusko iskustvo s ulogom CE u zakonodavstvu. Imajuci
u vidu sve $to smo prethodno naveli o opéim trendovima nadmo¢i egzekutive u
odnosuna legislativu, odnosno o diobi zakonodavne vlasti u Francuskoj s posebnim
osvrtom na legislativnu ulogu CE, moZze se govoriti o "ograni¢enoj", "odgovornoj"
i "konstruktivnoj" ulozi te institucije u stvaranju francuskih zakona i dekreta. U
toj djelatnosti CE nije potpuno popustljiv u odnosu na politiku parlamenta i vlade.

37 Usp. Koopmans T., COURTS AND POLITICAL INSTITUTIONS-A COMPARATIVE VIEW, Cambridge,
2003., str. 135.-142.

3% Brown N., THE PARTICIPATION OF THE FRENCH CONSEIL D'ETAT IN LEGISLATION, Tulane Law
Review, 48/1973.-1974., str. 814.

3 Bell J., CELEBRATING 200 YEARS OF THE CONSEIL D'ETAT — WHAT IS THE FUNCTION OF
THE CONSEIL D'ETAT IN THE PREPARATION OF LEGISLATION, International & Comparative Law
Quarterly, 49/2000., str. 671.

4 Badi¢ A., PARLAMENTARNO PRAVO — HRVATSKE I POREDBENE PARLAMENTARNE PROCEDURE,
Split, 2004., str. 249.
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Tako M. Rendel tvrdi da se rad CE ne tice samo pravnih detalja. CE posjeduje
"stoljetni smisao" za prakti¢nu orijentaciju administracije, vaznost zakona i
temeljnu legalnu vjestinu upravljanja drzavom, ukratko superiorno znanje o tome
na koji nacin iskoristiti pravo da bi drzava funkcionirala.*!

CE je u stanju ostvariti svoju ustavnu ulogu dijelom i zbog formalizirane
prirode predustavne konzultacije, koja tom tijelu omogucéava poziciju u cjelini
zakonodavnog postupka. Kao pravno tijelo CE raspolaze autoritetom iznoSenja
pravnih savjeta o zastiti temeljnih vrednota i Sirem kontekstu u koji se takva
legislativa treba uklopiti. CE posjeduje i komplementarno znanje i vjeStine
potrebne ministarskim duznosnicima za ostvarivanje politickih ciljeva kojima
teze. Konacno, rijec je o tijelu starijih administratora (pojedini ¢lanovi CE i sami
su bili ministri), §to mu daje posebnu vrijednost u kritickim ocjenama prijedloga
legislativnih i administrativnih rjesenja.

Na kraju, istiCemo da su suvremeni parlarnentl Sl]edbGHICI konstitutivnih 1
regulatornih pravila (rule followers) koja omogucavaju i ogramcavaju djelovanje
nominalnog zakonodavca. Ta pravila uvijek imaju svoje formalne i neformalne
izvore. Tako je iu Francuskoj. U procjeni i kritici formalnih ograni¢enja djelovanja
politickih vlasti (parlament, vlada), a koja u cjelini utjece da nositelji vlasti slijede
pravila kako se ne bi postavljali iznad prava, svoje mjesto i znacaj ima i Conseil
d'Etat. lako je uloga CE u javnom zivotu Francuske Republike izravno ovisila o
jacini vlade, njegov doprinos afirmaciji prava prevladava nad nedostacima. Dok je
za vrijeme I11. Republike (1875.-1940.) 1 IV. Republike (1946.-1958.) egzekutiva
bila "mladi partner" legislaturi, odluke CE su tek ponekad imale politicki znacaj.
Ustav V. Republike ponovno je izgradio jaku egzekutivu. Istovremeno sa Sirenjem
prostoradjelovanjaizvrsne vlasti, Sirila se je imogucénostkontrole njenog djelovanja
od strane CE. Brojne velike odluke CE postale su pravi primjeri "najvise tradicije
liberalne jurisprudencije".*> Stoga se za CE s pravom moze utvrditi da je rije¢ o
instituciji koja je dosegla najvise administrativne i pravne standarde. Tako je CE
utjecao ne samo na vladu i ministarstva, nego i na druge institucije suvremene
Francuske Republike. Upravo to se redovito i dogada kada je rijec o instituciji
koja svojom praksom neovisnog autoriteta, slobodnog od bilo kakve pristranosti i
lokalnih veza, promice ideje ustavne demokracije i vladavine prava.

4 Rendel M., THE ADMINISTRATIVE FUNCTION OF THE CONSEIL D'ETAT, Paris, 1970., str. 231.; cit.
pr. Bell J., op. cit., str. 663.

4 Paris H., THE CONSEIL D'ETAT IN THE FIFTH REPUBLIC, Government and Opposition, Vol. 2, Issue 1:
89-104, str. 98.
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ON ROLE AND CONTRIBUTION OF THE CONSEIL
D’ETAT IN LEGISLATION

During the 20th century, throughout the Western world, a process of democratisation (legislative)
of delegation occurred in a way which is consistent with the specific historical experience and
constitutional traditions of each country in particular. However, the results also share some
common characteristics. So, within certain states there were firstly some fundamental changes in the
distribution of functional power in a way that the power was concentrated in the sphere of executive
and administrative powers. The goal of parliamentary majority was no longer to vote for the laws as
such, but to ensure a stable executive which then could ensure rational internal leadership of the state
and the projection of national political and economic power internationally. Parliaments thereby
became less forums for legislative decisions but more institutional instruments for the legitimisation
of normative activities of the national government and its administrative apparatus. The author finds
an illustration of this phenomenon in the French constitutional legal experience in which the Conseil
d’Etat as an eminently executive entity assumes an important place in the legislative power of the
Vth Republic.

Key words: parliament, supremacy of parliament, administrative state,

legislature, executive, Conseil d’Etat, advisory role
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