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Postovano Ccitateljstvo,

uruSavanja demokratskih sustava u drZzavama clanicama Europske unije koja su na djelu
posljednjih sedam godina iznenadila su tijela Europske unije i pokazala nesposobnost
njezina pravnog sustava za pravovremenu i ucinkovitu reakciju. Nakon niza godina
pristupnih pregovora, u kojima je svaka drzava kandidatkinja morala ispuniti Cetiri
kriterija iz Kopenhagena i Madrida (politicki, gospodarski, pravni i upravni) kroz
usvajanje pravne steCevine EU-a, u odredenim drZavama clanicama doSlo je do
reverzibilnih procesa u odnosu na prvi i najvazniji politicki kriterij. Na primjerima
Madarske i Poljske pokazalo se da pristupni pregovori nisu osigurali trajnu demokratsku
transformaciju (Kochenov, Pech, 2016, 1064) tih bivsih zemalja komunistickog bloka.
Europska je unija pri tome ucinila dvije pogreske. S jedne strane u postupku prosirenja
fokusirala se na minuciozno analiziranje gospodarskog, pravnog i upravnog sustava kroz
uskladivanje bezbrojnih i usitnjenih propisa s acquis communautaire te je u toj
administrativnoj Sumi, nakon ispunjavanja mnoStva mjerila, oznacavanja kucica i
zatvaranja poglavlja, (pogresno) pretpostavila ostvarenje politickog cilja, odnosno
uspostavljanje stabilne ustavne demokracije u drZavi pristupnici. S druge strane
zavrSetkom pristupnih pregovora i ostvarenjem clanstva Europska je unija izgubila
polugu kojom je kroz razradenu politiku uvjetovanja (conditionality policies), koriste¢i se
taktikom “mrkve i batine®, u€inkovito osiguravala provodenje demokratskih reforma u
pojedinim drZavama. Pretpostavljajuci trajnost politickih demokratskih promjena, nije
izgradila odgovarajuce mehanizme kontrole i sankcija unutar Europske unije. Nazalost,
pokazalo se da ulazak u klub povlastenih europskih drzava nije znacio prelazak preko
Rubikona, nego da je moguca i aktualno na djelu druStvena regresija dokidanjem
temeljnih demokratskih vrijednosti. Posveéivanje uvodne rijeci sveuciliSnog pravnog
Casopisa toj temi opravdano je time Sto su politicki dogadaji u Madarskoj i Poljskoj u
posljednjim godinama alarmantni i ugrozavajuci za sve perjanice demokratske vladavine,
ukljucujuci i akademsku slobodu i sveuciliSnu autonomiju.

Suvremene ustavne demokracije imaju nekoliko konstitutivnih elemenata, koji ih tek u
svojoj ukupnosti ostvaruju kao politicki sustav. To su demokratski izbori, viSestranacki
sustav, podjela vlasti, vladavina prava, ljudska prava, neovisno sudstvo i neovisni mediji.
Dokidanje jednog od navedenih elementa dokida samu bit demokratske vladavine.
Uobicajeno je, i za potrebe ovog uvodnika korisno, navedene elemente ugraditi u dva
stupa demokracije. Prvi je demokracija kao vladavina vecine, koja se osigurava na
slobodnim i zakonitim op¢im izborima. Drugi stup obuhvaca elemente koje nazivamo
ustavnim vrijednostima (values, die Werte) ili komponentama vladavine prava (rule of
law/Rechtsstaat) i koji sluze upravo ograniCavanju prvog elementa - vladavine
parlamentarne vecine. Demokracija nije vladavina vecine, nego vladavina vecine u
pravnim i institucionalnim okvirima koje joj postavljaju drugi ustavni instituti, kao Sto su



politicki pluralizam, podjela vlasti, individualna prava te neovisnost sudstva i medija.
Njihova je uloga sprijeciti vladu, odnosno stranku na vlasti da zloupotrijebi svoju mo¢ida
ugrozZavanjem ili ukidanjem jednog ili viSe elemenata vladavine prava uruSi sam
demokratski sustav. Notorni je primjer pogubnosti takva procesa prelazak Weimarske
Republike u nacisticku diktaturu. Novi europski autoritarni rezimi, koji ne postoje samo
izvan Europske unije (Rusija, Turska, Srbija) nego i u njoj (Madarska, Poljska), iskoristili
su poznatu slabost demokratskih sustava te su nakon legitimnog osvajanja vecine na
slobodnim i zakonitim izborima u cilju dugotrajnog ostanka na vlasti poceli uniStavati
demokratske institucije koje osiguravaju vladavinu prava.

Prva drzava u kojoj je doSlo do drasticne demokratske regresije bila je Madarska na celu
s Viktorom Orbanom, po kojem je taj Stetni drustveni proces nazvan “orbanizacijom*
(Schroeder, 2016, 4). Dolazak na vlast njegove desne nacionalno-konzervativne stranke
Fidesz 2010. godine s dvotre¢inskom ve¢inom omogucio mu je da sustavno rusi izgradene
demokratske institucije (Scheppele, 2014, 51, 71; Kelemen, 2017, 131). Odmah nakon
preuzimanja vlasti krenuo je u nedemokratsku transformaciju Madarske koristeci se
mehanizmom ubrzane ustavne reforme izmjenama Ustava, koje su stupile na snagu vec 1.
sijeCnja 2012., te poduzimanjem parlamentarne ,ofenzive“ donoSenjem viSe od 1000
novih zakona. Neutralizacija uloge Ustavnog suda u madarskom pravnom sustavu
provedena je iz svih raspolozivih oruZja. Sastav Suda u kratkom je roku izmijenjen
njegovim proSirenjem s 11 na 15 sudaca, a izmijenjen je i postupak izbora ustavnih
sudaca. Uvedeno je politicko postavljanje predsjednika Ustavnog suda njegovim izborom
od strane parlamenta, a ne sudaca Ustavnog suda. U roku od tri godine od dolaska na vlast
vladaju¢a je vecina izabrala devet novih sudaca lojalnih Orbanu. Osim dokidanja
personalne neovisnosti Ustavni je sud i funkcionalno eliminiran oduzimanjem ovlasti
apstraktne kontrole ustavnosti zakona, ¢ime je izgubio klju¢nu zada¢u ustavne kontrole
vladavine vecine. Radi utjecaja na pravosude uvedeni su novi uvjeti za imenovanje,
otpustanje i napredovanje sudaca. Smanjenje sudacke dobi za odlazak u mirovinu sa 70
na 63 godine odmabh je dovelo do umirovljenja 10 % sudaca i 25 % sudaca Vrhovnog suda
i predsjednika niZih sudova te je otvorilo put kadrovskoj obnovi lojalistima u
pravosudnom sustavu (Scheppele, 2014, 75). Postavljanjem duZnosnika sklonih
Orbanovim politickim stavovima (Venecijanska komisija, no 720/2013, § 71) napadnuta
je neovisnost i svih drugih drzavnih tijela koja jamce vladavinu prava, kao Sto je
tuziteljstvo, izborno povjerenstvo, porezna vlast, revizija i sl. Iz europske ropotarnice
izvucCena je rasprava o ponovnom uvodenju smrtne kazne, a u Ustav je unesena odredba
o zastiti digniteta madarske nacije i zabrani govora mrznje protiv “madarske nacije”
(Venecijanska komisija, 720/2013, § 48-53). Autoritaran legislativni udar izveden je na
neovisnost medija, nevladine organizacije, zastitu manjina, osobito Roma, izborni sustav,
slobodu vjere, ljudska prava te najzad i sveuciliSte.

Poljska je prije manje od dvije godine, nakon Sto je u listopadu 2015. vlast osvojio Jarostaw
Kaczynski s konzervativnom strankom Pravo i pravda, takoder krenula nedemokratskim
putem (Jaremba, 2016; Venecijanska komisija 860/2016, 833/2015). Zbog nedostatka



dvotrecinske parlamentarne veéine potrebne za izmjenu Ustava prva meta bio je Ustavni
sud. Poduzeto je niz mjera kojima su dovedeni u pitanje sastav i trajanje mandata
Ustavnog suda te je izazvana dugotrajna ustavna kriza. Tako nisu priznata imenovanja
troje sudaca od strane ranijeg parlamenta odbijanjem predsjednika da ih prisegne te
izborom njihovih zamjena; protuustavno su imenovana dva nova suca; u dva uzastopna
navrata (u studenom i prosincu 2015.) izmijenjen je Zakon o Ustavnom sudu s kratkim ili
bez razdoblja vacatio legis s ciljem usporavanja i opstruiranja njegova rada; izbor
predsjednika Ustavnog suda premjeSten je sa Suda u parlament; skra¢en je mandat
predsjedniku i potpredsjedniku Ustavnog suda; oteZana je apstraktna kontrola zakona sa
zahtjevom da vijeCe bude sastavljeno od 13 sudaca i da odluku donosi dvotre¢inskom
vec¢inom iako Ustav u ¢l. 190(5) propisuje obi¢nu veéinu. Nakon Sto je Ustavni sud
proglasio izmjene Zakona o Ustavnom sudu neustavnima, Vlada je odbila priznati i javno
objaviti odluku Ustavnog suda. U lipnju 2016. donesen je novi Zakon o Ustavhom sudu, u
kojem nisu ispunjeni zahtjevi Venecijanske komisije i poljskog Ustavnog suda. Neovisnost
medija bila je sljede¢a meta donoSenja zakona koji je ogranicavao slobodu i pluralizam
medija. Usprkos neosvajanju ustavne vecine u parlamentu te vecem institucionalnom i
gradanskom otpora nego u Madarskoj, Poljska je nastavila putem nedemokratskih
promjena te se od pocetka 2017. godine pokusava urusiti neovisnost pravosuda izmjenom
Zakona o poljskom Drzavnom sudbenom vije¢u (v. Kostadinov, 2017, 15).

Obje drzave podvrgnute su jakoj kritici niza medunarodnih organizacija (Vijece Europe,
OSCE, Ujedinjeni narodi), medunarodnih udruga (Human Rights Watch, Amnesty
International), strucnih tijela (Venecijanska komisija), europskih sudova (ESLJP i Sud EU-
a)idrzava (SAD, Norveska), medutim bez ikakvih rezultata. Isto vrijedi i za sve dosadasnje
postupke koje je Europska unija poduzela prema tim dvjema drZavama. Osim
neformalnim politickim pritiscima, koji su se pokazali u¢inkovitima kod politickih slabijih
drzava (npr. Rumunjske), ali ne i u slu¢aju Madarske i Poljske, te deklaratornim osudama
Europskog parlamenta (Madarske 10. 6. 2015. i Poljske 13. 4. 2016.), Europska unija
raspolaze dvama pravnim mehanizmima sankcioniranja krSenja vladavine prava u
drzavama ¢lanicama (v. Scheppele, 2013; Hillion, 2016). Jedan je Postupak zbog povrede
prava EU-a (infringement proceedings) iz €l. 258. UFEU-a, a drugi Okvir za vladavinu prava
(Rule of law framework) iz ¢l. 7. Ugovora o EU-u. Oba pravna postupka u dosadas$njim
interpretativnim i pravnim okvirima pokazala su se neucinkovitima u borbi protiv
urusavanja demokratskih institucija u drzavama clanicama.

Prema vaze¢em i vladaju¢em uskom tumacenju Postupak zbog povrede prava EU-a prema
¢l. 258. UFEU-a moze se pokrenuti samo kad su povrijedene konkretne, specificne
odredbe acquisa EU-a (npr. Kochenov, Pech, 2016, 1065), a ne i temeljne vrijednosti Unije
zajamcene ¢l. 2. Ugovora o EU-u, kao S$to su ljudsko dostojanstvo, sloboda, demokracija,
jednakost, vladavina prava, poStovanje ljudskih prava i prava pripadnika manjina. Tako
je Europska komisija protiv Madarske pokrenula nekoliko postupaka zbog povrede prava
EU-a, kao primjerice postupak zbog smanjenja dobi za mirovinu sucima, tvrdeci da se radi
o povredi propisa o zabrani starosne diskriminacije, ali ne i zbog krSenja neovisnosti



sudstva kao komponente vladavine prava. Zamaskirano pravno sredstvo rezultiralo je
promasajem cilja jer se Madarska podvrgnula pravorijeku Europskog suda pravde plativsi
smijenjenim sucima odStetu i nudeci im niZe sudacke pozicije, ali ih nije vratila na ranije
sudacke duznosti, pa stoga nije ponovno ni uspostavila neovisnost sudstva (Scheppele,
2014, 106-107). Nemoguc¢nost pokretanja postupaka zbog povrede prava EU-a u slucaju
krSenja ustavnih demokratskih vrijednosti politickim sredstvima eo ipso ucinilo ga je
nesposobnim za njihovo ispravljanje.

Drugi mehanizam, Okvir za vladavinu prava, Europska je komisija usvojila kao
preliminarni postupak (early warning tool) za primjenu ¢l. 7. Ugovora o EU-u (COM(2014)
158 final/2). Nekoliko godina prije neSto Sto e se Europska unija proSiriti na deset
istoCnoeuropskih zemalja 2004. i 2007. godine, upravo s ciljem sprecavanja
demokratskog nazadovanja drZava ¢lanica EU-a, 1999. godine u primarno pravo EU-a
unesen je ¢l. 7. UEU-a. U slucajevima kada Vije¢e EU-a jednoglasno utvrdi da drZava ¢lanica
teSko i trajno krsi vrijednosti iz ¢l. 2. Ugovora o EU-u, sukladno ¢l. 7. UEU-a, Vije¢e EU-a
kvalificiranom ve¢inom moZe odluciti da joj se suspendiraju odredena prava, ukljucujuci
i pravo glasa te drzave u Vijecu. Osim $to moZe biti iskljuena od sudjelovanja u kreiranju
politika Unije, drzavi mogu biti uskraceni i fondovi Europske unije. U cilju primjene tog
postupka cuvarica ugovora Europska komisija usvojila je novi instrument 11. oZujka
2014. pod nazivom Okvir za vladavinu prava, koji se provodi u obliku dijaloga izmedu
drzave i Komisije, strukturiranog kroz tri faze (ocjena, preporuke i nadzor), i prethodi
glasanju u Vijecu sukladno ¢l. 7. UEU-a. Sadasnja situacija, u kojoj je vladavina prava
ugroZena u dvije drZave ¢lanice, pokazuje da zahtjev jednoglasnosti za utvrdivanje teSkog
i trajnog krSenja vrijednosti iz ¢l. 2. UEU-a predstavlja nepremostivu prepreku postupanja
sukladno ¢l. 7. UEU-a.

Europska komisija, utvrdivsi sistemsku prijetnju vladavini prava u Poljskoj, medu ostalim
i na temelju negativnog misljenja Venecijanske komisije o vladavini prava u toj drZavi
(Opinion 833/2015), po prvi je put pokrenula postupak prema Okviru za vladavinu prava
protiv Poljske 13. sije¢nja 2016. (Kochenov, Magen, Pech, 2016, 1045; Kochenov, Pech,
2016, 1062). U srpnju 2016. Komisija je Poljskoj dala prve preporuke s rokom izvrSenja
od tri mjeseca, u kojima zahtijeva ponovnu uspostavu postupka izbora i sastava Ustavnog
suda te dodatne preporuke u prosincu 2016. i velja¢i 2017. Do sada Poljska odbija
udovoljiti zahtjevima Europske komisije (v. Scheppele, Pech, 2017), a Europska unija zna
da zbog odbijanja Madarske, a vjerojatno i Velike Britanije, nije u moguc¢nosti utvrditi
teSku i trajnu povredu vladavine prava u Poljskoj.

Okidac za pokretanje tog postupka i protiv Madarske, nakon sedam godina neprimjerene
aktivnosti ili neaktivnosti Europske komisije, mogao bi biti upravo napad na autonomiju
sveucilista. S ciljem guSenja akademskih sloboda Orbanova je Vlada u zakonodavnom
postupku, koji je zavrSio hitno u samo tjedan dana (28. 3. do 4. 4. 2017.), donijela Zakon o
visokom obrazovanju usmjeren na zatvaranje tzv. Soroseva (Gyorgy ili George Soros)
sveucilisSta (Central European University), nakon Cega su u travnju uslijedile velike
demonstracije u Budimpesti (Uitz Mi, 2017). Ovaj put Europska komisija ne samo $to je



pokrenula postupak zbog povrede trZisSnih sloboda, akademskih sloboda i prava na
obrazovanje nego je i zaprijetila Madarskoj pokretanjem postupka prema Okviru za
vladavinu prava.

Dogadaji u Madarskoj i Poljskoj podsjecaju nas na to da je pozadinski cilj autoritarnih
reZima uvijek zamjena neovisnih drZavnih sluZbenika lojalistima, koji ¢e institucije koje
osiguravaju vladavinu prava uciniti politicki ovisnima. Jedna od pouka svakoj drZavi,
ustanovi ili tijelu jest da izmjene u sastavu tijela ili trajanju mandata prije njegova
zavrSetka izazivaju sumnju u cilj rusenja stabilnosti demokratskih institucija.

Kriti¢ni test funkcioniranja pravnog poretka namecu upravo situacije krize (usp. Smerdel,
2017, 10), a jasno je da Europska unija na njemu u ovom desetljecu pada. Orban je u
Madarskoj konsolidirao svoj autoritarni reZim i preSao granicu poslije koje politicki
sustav prestaje biti demokracija, Poljska prkosi i ogluSuje se na zahtjeve Europske unije,
a Europska unija ne raspolaZe instrumentom kojim ¢e restaurirati primjenu politickog
kriterija u svojim drZavama ¢lanicama, uspostaviti fundamentalno pravno nacelo EU-a
uzajamnog povjerenja medu drZzavama clanicama i zaustaviti uruSavanje stabilnosti
institucija koje ¢uvaju i osiguravaju zastitu zajednickih vrijednosti na kojima se temelji.
Povratak njezinih ¢lanica u jednopartijske drzave sigurno predstavlja jedan od
najopasnijih procesa za budu¢nost Europske unije.

Revija vam u ovom broju donosi Cetiri vrsna vrlo aktualna pravna znanstvena ¢lanka. Prvo
vam predstavljamo detaljno istrazen i argumentiran rad Zrinke Salaj na temu
mirnodopske SpijunaZe u obliku masovnog elektroni¢kog nadzora iz aspekta zastite
ljudskih prava. Radi se o jednom od klju¢nih izazova suvremene civilizacije, koja je, kako
nam je otkrio Edward Snowden, u tajnosti iskoristila moguénosti elektronicke
komunikacije i nadzora krSe¢i pravo na privatnost gradana u vlastitim i stranim
drzavama. Poseban doprinos rada jest kriticka analiza hrvatskog zakonskog okvira
sigurnosnog obavjeStajnog sustava te opis njegova funkcioniranja u praksi. Drugi rad
autora Ratimira Prpi¢a nastavlja se baviti istom temom izazova koje elektronicka
tehnologija postavlja pred pravne norme, ali je iz podruc¢ja mirnodopske zastite ljudskih
prava prebacuje u podrucje kibernetickog ratovanja i primjene medunarodnih pravila jus
ad bellum i jus in bello. U radu se daje kriticki osvrt na pravno neobvezuju¢i akademski
dokument Tallinnski priru¢nik o medunarodnom pravu primjenjivom na kiberneticko
ratovanje iz 2015. godine, koji daje smjernice drZavama o primjeni medunarodnog prava
na kiberneticke operacije. Rad Jurice Kvartuca bavi se pravnim uredenjem instituta
hipoteke na brodu kao stvarnopravnog sredstva osiguranja trazbina u pomorstvu.
Hipoteka na pomorskom brodu i brodu unutarnje plovidbe ima vaznu ulogu u
dugorotnom Kkreditiranju gradnje i kupnje brodova. Na temelju normativne i
komparativne analize rjeSenja engleskog, turskog, talijanskog i grckog zakonodavstva
autor zakljucuje da hrvatska regulativa nije odgovarajuca, dovodi do pravne nesigurnosti
te se zalaZe za novo cjelovito zakonsko uredenje. U radu o problematici nacela povjerenja
u zemljiSne knjige autor Adis Abdi¢ poredbeno je analizirao to nacCelo u Hrvatskoj te Bosni
i Hercegovini, u kojoj je analizirao rjeSenja u dva entiteta i Distriktu Brcko. Rad predstavlja



nova zakonska rjeSenja u BiH pravnickoj javnosti u Republici Hrvatskoj, a vrijedan je i za
primjenu prava u Hrvatskoj s obzirom na intenzivne veze i prekograni¢ni pravni promet
izmedu dvije drZzave. Na kraju donosimo prikaz konferencije o kaznenom pravosudu u
Europskoj uniji odrZane u Trieru u listopadu 2016. godine, koji su napisali Ante Novokmet
i Maja Munivrana Vajda.

Zavrsno bih Zeljela upozoriti ¢itateljstvo na novu rubriku koju je Urednistvo Zagrebacke
pravne revije uvelo od proslog broja pod nazivom «Komentari, osvrti i reakcije», a koju
objavljujemo i u ovom broju ¢asopisa. Priloge u toj rubrici, koja je u prvom redu otvorila
prostor drugim autorima i strucnoj javnosti da u kratkom roku reagiraju na stavove i
tvrdnje iznesene u Clancima Revije radi omogucavanja pravovremene znanstvene
polemike i rasprave, objavljivat cemo samo na portalu ¢asopisa, ali ne i u formatu PDF.

Zahvaljujem autorima, recenzentima i suradnicima Revije na trudu i zalaganju u objavi
novog broja Revije, koji ¢itateljstvu nudi zanimljivo i vrijedno $tivo u predstoje¢im ljetnim
mjesecima.

Glavna urednica

prof. dr. sc. Zlata Purdevic
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