ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U SPLITU
COLLECTED PAPERS OF THE LAW FACULTY OF THE UNIVERSITY OF SPLIT

Izdavaé/Publisher:
Pravni fakultet u Splitu, Domovinskog rata 8, Split

Povjerenstvo za izdavacku djelatnost
Advisory Board:
prof. dr. sc. Arsen Bacié (predsjednik/chairman), prof. dr. sc. Ante Caric
prof. dr. sc. Goran Tomasevic, doc. dr. sc. Dragan Bolanca,
mr. sc. Jozo Cizmi¢, Edita Bagi¢

Urednistvo/Editorial Board:
prof. dr. sc. Vjekoslav Smid (glavni i odgovorni urednik/Editor in Chief),
prof. dr. Arsen Bacic,
doc. dr. sc. Dragan Bolanc¢a (tehni¢ki urednik/Editorial Secretary)

Medunarodno urednistvo/International Editorial Board
Prof. Kenneth S. Gallant (Director of Clinical Programs, University of Idaho Legal Aid Clinic,
Moscow - USA), Prof. dr. hab. Jan Lopuski, (Law Faculty University of Torun - Poland),
Prof. dr. Joseph Marko (Institut Fiir Offentliches Recht, Politikwissenschaft
und Verwaltungslehre an der Universitiit Graz - Austria),
Prof. dr. Herwig Roggemann (Freie Universitiit Berlin - Deutschland)

Lektor/Croatian Language Editor:
prof. Katja Tresi¢ Pavicic

Prevoditelj i lektor za engleski jezik
English Language Editor:

Dr. sc. Mirjana Bonacic

Adresa uredniStva/Address of the Editorial Board:
Pravni fakultet u Splitu, Domovinskog rata 8, 21000 Split, Republika Hrvatska,
tel. 021/355-550, 362-957, fax. 021/48-851
Casopis izlazi u 4 broja godisnje (cijena dvobroja 50,00 KN) Narudzbe slati na adresu ured-
nistva s naznakom “Zbornik radova”, a cijenu uplacivati na Ziro racun broj 34400-603-1151

Naklada: 400 primjeraka
Izdano uz financijsku suradnju Ministarstva znanosti i tehnologije Republike Hrvatske

Tekstovi objavljeni u casopisu referiraju se u publikaciji Current Legal Theory
(Tilburg - Nizozemska)

Na temelju miSljenja Ministarstva kulture Republike Hrvatske br. 532-03-1/7-97-01
od 18. rujna 1997. na promet “Zbornika radova” Pravnog fakulteta u Splitu
(zajedno sa separatima) ne placa se osnovni porez na promet

Tipografska priprema: ASTER - Split
Realizacija: ASTER - Split

ISSN 0584-9063

Zbornik radova

PRAVNOG FAKULTETA U SPLITU

SPLIT 1997.
GOD. 34, BROJ 1-2 (45-46)



Dr. sc. Arsen Bacié: Odredbe o “stanju nuZnosti” u ustavu Republike Hrvatske iz 1990. godine
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 34/45-46, 1997, str. 39-57

Dr. sc. ARSEN BACIC, izvanredni profesor
Pravnog lakulteta u Splitu

ODREDBE O “STANJU NUZNOSTI” U USTAVU REPUBLIKE
HRVATSKE IZ 1990. GODINE (REKAPITULACIJA)

J 1
UDK: 342 (497.5)
Primljeno: 01.04.1997.

Izvorni znanstveni Clanak

U radu koji je zami$ljen kao rekapitulacija iskustva stanja nuZnosti u Republici
Hrvatskoj autor sistematizira materiju koja se dotice nekoliko temeljnih pitanja teorije i
prakse ovoga stanja. Naime, na koji se naéin aktivira stanje nuZnosti? Kako se deter-
miniraju titulari ovladtenja ovoga stanja? Pod kojim uvjetima stupa na snagu stanje nu-
Znosti? Kako razumjeti koncentraciju i utilizaciju diskrecijske ocjene unutar ovlaStenja
koja proizlaze iz ovog stanja? Sto je demokratska kontrola stanja nuZde?

In necessariis unitas
in non necessariis libertas,
in utrisque caritas

Uvodna napomena

Veza izmedu ustava i stanja nuznosti jedna je od najtrajnijih i najZivljih kontroverzi
modernog ustavnog prava i ustavno-demokratske drZzave. U najsaZetijem vidu
kontroverzu &ini pitanje: kako, zaSto i na koji nacin u politickom sustavu ustavne
demokracije, kojoj je podjela vlasti organizacijski kanon, opravdati privremenu
koncentraciju vlasti, dakle stanje s kojim demokracija nikada nije bila niti moZe biti
izmirena. Politi€ka i ustavna teorija i praksa svjedoci su kako odnos izmedu ustava i
stanja nuZnosti uvijek nanovo dobiva na znafenju sudarom staroga i novog reZima.
Njihovim srazom, procesom prevladavanja jednog stanja nad drugim, ali i momentima u
ostvarenju i stabiliziranju novog stanja, kontroverza dobiva na intenzitetu. Tako je bilo
jucCer, a tako je i danas.

Na planu suvremenoga komparativnog ustavnog prava najrjeitija je u tome smislu
“historija” i “teorija” ¢l. 16 Ustava Francuske Pete Republike iz 1958. godine, koji je
svojom formulacijom i sadrzajem otvorio Citav niz aluzija o stanovitim “misterioznim” i
“stra§nim” prerogativima Sefa drZave u Francuskoj. Tako se o tome isticalo da je ¢l. 16
“sredstvo koje omogucuje realizaciju udara pravne drZzave”, “posljednje sredstvo kojim se
brani legitimitet i nacionalno jedinstvo”, itd., itd. Konstrukcija ustavnih odredaba u ¢l.
16., moguénost njihove afirmacije, pitanje o posljedicama realizacije njegovih odredaba,
&iji zbir &ini posljednji medu “ustavnim mitovima” [rancuske ustavnosti i njezine
povijesti, kako su to isticali mnogi, u francuskoj je javnosti u nekoliko navrata otvaralo
diskusiju glede ideja o “spasu domovine”, o sredstvima koje legalnim drZavnim organima
stoje na raspolaganju za tu svrhu. Bila je to Ziva i potrebna rasprava o odnosu demokrat-
skoga i diktatorskoga, rasprava koja je u svakom slucaju pridonijela snazenju demo-
kratskog sentimenata, ne samo u Francuskoj. Kako i ne bi kada se je radilo o raspravi u
kojoj se uglavnom s mnogo argumenata branio stav po kojem je temeljni postulat ustavno-
demokratske ustavnosti - sloboda, a njezino ogranicavanje tek - izuzetak.'

I Usp. M.Voisset, “Une formule originale des pouvoirs de crise: I'article 16", u POUVOIRS
10/115-122., koji je broj u cijelosti posvecen tzv. les pouvoirs de crise. Kriznim ovlastenjima posvecen je
jo& jedan tematski broj istog Casopisa, naime, broj 58/1991 koji nosi naslov “La France en guerre”.
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Na slican je naCin kontroverzan i ¢l. 1. sekcija 8. Ustava SAD iz 1787. godine kojega
je praksa osobito nakon 1945. godine postala “zona sumraka ustavne viasti”. Agresivni
predsjednici, s jedne, a pasivni kongresi, s druge strane, transformirali su ustavno
ovladtenje vrha egzekutive da brani zemlju od napada u virtualno neogranicenu vlast da
se iniciraju neobjavljeni rat i vojna neprijateljstva.

Stanje nuZnosti oCito je problem od globalne vaZnosti. Ako smo spomenuli
Francusku i SAD - te dvije klasine zemlje ustavnosti - §to tek da se kaZe o zemljama
Afrike i Azije u kojima je koristenje sredstvima stanja nuZnosti redovita pojava.?

S mnogo razloga moZemo kazati da su i zbivanja u Hrvatskoj §to su uslijedila nakon
donoSenja novoga Ustava Republike Hrvatske od 18. XII. 1990. aktualizirala ono $to
ustavni pravnici u Francuskoj i drugdje nazivaju les pouvoirs de crise. Visemjesena su
zbivanja ratnog karaktera, dakle i kod nas, u Hrvatskoj, volens-nolens, otvorila pitanje o
odnosu novoga ustavnog poretka i potrebe da se on obrani, s jedne strane, i legalnih
sredstava za tu svrhu, s druge strane. Sredidnju “zaslugu” u njegovu postuliranju valja
nesumnjivo staviti na dusu ratnoj agresiji i pobuni $to se odvijala na podru&ju Republike
Hrvatske do trenutka medunarodnoga pravnog priznanja, a i kasnije. Tako su se silom
prilika u srediStu pozornosti javnosti na$la i odredena pravna sredstva, njihov karakter,
doseg i granice, kao temelj onih akcija koje streme obrani ustavnoga poretka i njegovih
vrijednosti, dakle, instrumentarij koji u ustavnopravnom smislu pripada kompleksu stanja
nuznosti.* To se ponajprije tife akata koje je u obliku uredaba sa zakonskom snagom
donosio Predsjednik Republike i koje su, s pravom, nakon dono$enja i, sreéom,
kratkoro¢ne primjene, izazvale veliku pozornost politicke i kriticke javnosti. Tako ée,
primjerice, nakon donoSenja “stanovitog broja akata izvanrednog stanja”, koji su izravno
uredivali kaznenu sudsku vlast, jedan od sudaca Vrhovnog suda kazati da, s obzirom na
kompleks “izvanrednog stanja” i posljedica koje iz njega proistje¢u,“Ustavom ovlasteni
organi Republike Hrvatske ... nisu zauzeli posve jasna stajalista, iz ¢ega u konkretnoj
primjeni akata izvanrednog stanja i opcenito propisa kaznenog prava mogu proisteci
teskoce” ? Da je tome doista bilo tako, svjedo€i i iznimno zanimljiva rasprava na jednoj
od sjednica Komisije za Ustavna pitanja Sabora Republike Hrvatske, koja je na svojemu
dnevnom redu imala i “razmatranje odredenih pitanja u svezi s donoSenjem uredaba sa
zakonskom snagom”.® K tome, u apologiji i kritici uredaba donesenih na osnovi &l. 101
Ustava posebno je bila glasna kako parlamentarna veéina, tako i parlamentarna i
izvanparlamentarna opozicija.” Napokon, stanovita pojainjenja nekih okolnosti vezanih

2 Usp. Edward Keynes, Undeclared War-Twilight Zone of Constitutional Power, The Pennsylvania
State University Press, 1991., p. 236.

3 Usp. J. Akande, States of Emergency, THE NEW CONSTITUTIONAL LAW, Ed. Univ. Fribourg
Suisse, 1991, p. 199-210.

* Kao generigki pojam le etat de necessite obuhvaéa sve one situacije i mjere koje se veZu za
funkcioniranje jednog ustavnog i polititkog sustava u trenutku kada taj sustav, svoje maksimalne napore
usmjerava cilju iznalaZenja spasonosne formule za svoj daljnji opstanak kao drzavne cjeline. Usp. G.
Camus, L'etat de necessite en democratie, L.G.DJ., Paris, 1965, p. 428; A. Baé&ié, Ustav i ustavna dik-
tatura, Split, 1992.

% Usp. B. Pavi3i¢, Kaznena sudbena vlast u izvanrednim prilikama, ZAKONITOST,11-12, 1993.,
str. 1335.

® Usp. zapisnik sa 14. sjednice Komisije za ustavna pitanja Sabora Republike Hrvatske od 28. rujna
1991. godine, str. 10/4/SN -11/8/1G.

7 Usp. polemiku izmedju J. Lovri¢ i V. Seksa u &ijim se tekstovima, Prilagodena demokracija (J.
Lovri¢, SLOBODNA DALMACIJA broj od 31. XII 1991 i 1. 1. 1992, str. 23) i Podvala s predumisija-
Jjem (V. Seks, SLOBODNA DALMACIJA od 3. sije¢nja 1992., 5tr.9) do usijanja razvio “dijalog” o poli-
tickim i pravnim pretpostavkama i posljedicama donesenih uredaba sa zakonskom snagom.
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za proceduru i sadrZaj akata donesenih na osnovi ¢l. 101 Ustava dao je na posljetku i
Ustavni sud Republike Hrvatske ?

U ovome tekstu, koji je zamisljen kao prilog razumijevanju problematike stanja
nuZnosti, kako ono “postoji”’ u shvaéanjima unutar opceg i poredbenog ustavnog prava, a
isto tako i prema odredbama Ustava Republike Hrvatske, pokuSat ¢emo sistz_ematiz.ir'atl
odgovore koji proizlaze iz nekoliko temeljnih pitanja. Naime, na koji se naélq aktwnl"a
stanje nuZnosti? Kako se determiniraju titulari ovlastenja koja proizlaze iz stanja
nuznosti? Pod kojim uvjetima stupa na snagu stanje nuZnosti? Kako razumjeti
koncentraciju i utilitizaciju diskrecijske ocjene unutar ovlastenja koja proizlaze iz stanja
nuZnosti? Sto je demokratska kontrola stanja nuznosti? Uz primjere iz poredber]og
ustavnog prava u ovoj oblasti izloZit ¢emo, dakle, i gradu hrvatskoga ustavnog prava, 1 to
onu akumuliranu u razdoblju od dono$enja Ustava Republike Hrvatske do danas.’

1. Determinacija titulara stanja nuznosti

Demokratski ideal traZi da organ koji raspolaZe ovlastenjima iz stanja nuZnosti bude
§to reprezentativniji. No, reprezentativnost i u¢inkovitost pocesto su u antinomiji. Ono §to
u stvarnosti odreduje titulara najée3ée su neposredne okolnosti. Nije isklju¢eno da
okolnosti dopustaju atribuciju spomenutih ovlastenja i Sire reprezentativnom organu. No
temeljno pravilo na ovome planu leZi u fleksibilnosti. To znaCi da uza sve tgorusk_e
moguénosti da nuzna ovlastenja budu dana bilo kojem organu, iskustvo pokazuje da je
titular takvih ovlatenja najéesce egzekutivni organ.

1.1. O atribuciji nuznih ovlastenja legislativnom organu. DrZi se da je medu
institucijama demokratske drZave najreprezentativniji organ parlament. NO.’. djelotvornost,
potrebna za otuvanje demokratske drZave najceS¢i je razlogl §to'po_\flj.est ustavnosti
poznaje gotovo zanemariv broj slucajeva gdje se nuzna ovlaStenja atnbmrajlu parlam_entu.
Tako je, primjerice, bilo u Svicarskoj, gdje je u razdoblju izmedu 1914. 1 1939. titular
nuznih ovla§tenja bio federalni parlament.'®

1.2. O atribuciji nuznih ovlastenja egzekutivnom organu. Medu ustavnim organima
egzekutivni organ zauzima efektivno privilegiranu poziciju g]ed-e moguénosti da na
djelotvoran nain povede raluna o mjerama potrebnima za oEuvane drzave. Egzekutiva
je “normalni titular” nuZnih ovlastenja. Superiornost egzelkuuve na ovome PIZITI_U
omoguéuje njezina struktura i kompetencija. Koji su razlozi da se nuZna ovlaStenja
atribuiraju organu egzekutive?

12.1. Permanentni karakter egzekutivnog organa ovome dopusta da iz dana u dan
prati politi¢ku aktivnost u zemlji te da dirigira i orijentira dogadaje. Clanovi egzekutive u

% Usp. Rjesenje Ustavnog suda Hrvatske, br. U-1-1-179/1991 od 24. lipnja I9f)2. C_it. pr. Ustav
Republike Hrvatske - Komentari, objanjenja, napomene i ustavnosudska praksa, pripremio: Jadranko
Crnié uz suradnju Ane-Marije Konti¢, Narodne Novine, Zagreb, 1993., str. 64-66. .

9 Naravski, moguée je otvoriti &itav niz pitanja. J. Akande u svom tekstu otvara Sest §irc3kih podrutja
povezanih uz stanje nuznosti. Prvo se moZe ticati povijesnoga razvitka_l i dcl-flarac: je stanja nuZnosti. Drugo
podrudje tide se propisa koji pokrivaju razli¢ite tipove stanja rgu:'gnnsu . Trece se UQno;;l na prakti(_’f_nu‘ prim-
jenu i operaciju vlasti koje imaju nadleZnosti u stanju nuZnosti. Cetvrto se de_ruéje EI(?C_ suspenzije i abro-
gacije temeljnih prava i ponasanja sudbene vlasti kao tijela koje se Za(.I]JZUJ? da Stiti prava _1_lud1. Peto
podrudje ti¢e se pitanja o tome jesu li razni tipovi teZa i protuteza kol} sluZe zastiti l_|udsk|l? prava u
dovoljnoj mjeri efektivni u prevenciji totalitarizma. I konatno, pitanja koja se ti¢cu medunarodnih trendo-
va glede egzistencije stanja nuZnosti. Usp. J. Akande, op. cit., 200. ' )

10 Ustavi “narodnih demokracija™ nakon II. svj. rata govorili su o odredenim okolnostima u kojima
se krizna ovlastenja parlamenta posebno ureduju. Usp. G. Camus, op.cit., p. 215.
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potpunosti su posveceni vodenju politickih poslova, a njihova informiranost daleko
nadmasuje informiranost zastupnika,

‘ _1 .2..2. Egzekutiva posjeduje relativnu homogenost glede personalnog sastava. Mali
broj ljudi na okupu, od kojih svi posjeduju relevantne informacije o prijetecoj opasnosti,
osigurava brzu reakciju. Odluke koje imaju implikacija na dobro drzave redovito se
donose promptno.

1.2:3. Organ egzekutive bolje je pripremljen za viSenje nuZnih ovlaStenja. U
modernoj drZavi upravo egzekutivi pripada ne samo upravljanje politikom nego i
donoSenje odluka bitnih za njezino izvrSavanje.

1.2.4. Iskustvo pokazuje da su legislativni organi uvijek u sluaju krize puna
ovlaét.enja davali egzekutivnom organu. Radi se o tehnici supstitucije, ali i dokazu
sugeno.rnosti egzekutivnih organa za trajanja krize. Transfer punih ovlaStenja s
legvlsl.atlvnog organa na egzekutivni organ realizira se pod pretpostavkom da je titular
nuznih ovlastenja parlament. U Svicarskoj je federalni parlament u dva navrata, jednom
3. srpnja 1914., drugi put 30. kolovoza 1939., referendumom odlu&io da pune ovlasti
preda u ruke Federalnom vijecu, dakle egzekutivnom organu. Federalni je parlament
chxpo zadrZao pravo kontrole. U Francuskoj je prema Dekretu od 10. listopada 1793,
godine Ustav bio suspendiran, pa je odluéivanje s parlamenta preslo na uZi, homogeniji i
djelotvorniji organ, Provizorno izvrino vijece. ;

1.2.5. Ustavni tekstovi jednodusni su u stavu da u razdoblju krize egzekutiva igra
glavnu ulogu. Upravo egzekutiva disponira najtvrdim i najenergicnijim sredstvima za
1zv1.'§avan_|e zadataka u situacijama nuzde. Od francuske Ustavne povelje iz 1814., preko
Weimarskog ustava, do Ustava Pete Republike, konstitucionalizacija stanja nuZnosti
determinira kao titulara stanja nuZnosti nikoga drugog doli organ egzekutive.

‘ 1.3. O modalitetima atribuiranja nuznih ovlastenja egzekutivnom organu. Atribucija
ngimh ovlastenja egzekutivnom organu implicira izbor izmedu razli¢itih modaliteta, §to
nije sluéaj. kod atribuiranja legislativnom organu. To zato $to je egzekutiva kompleksan
organ. Naime, njezina struktura varira od drZave do drzave.U svim drZavama temeljno je
pitanje: trfeba li nuZna ovlaStenja povjeriti jednom &ovjeku ili skupini ljudi? Drugim
rije€ima, je li titular nuznih ovlaStenja monokratski ili kolegijalni organ? Posebni je
problem_ u drzavama s parlamentarnim reZimom, buduéi da one imaju dualisti¢ku
egzekutivu, naime, Sefa drZave, s jedne strane, i vladu, s druge strane.

‘ 131 Stalni sukob izmedu zahtjeva djelotvornosti i demokratiénosti postavlja se u
situaciji izbora izmedu monokratskoga i kolegijalnog organa u vidu sljedeéeg paradoksa.
Monokratska je egzekutiva najdjelotvornija, ali posjeduje ogranicenja; kolegijalna je
eg_zekiiti\fz{ldenpkratic':nija, ali i ona posjeduje ograni¢enja. Monokratska egzekutiva u
najopcenitijem je smislu djelotvorna zato §to jedan jedini Covjek, sam samcat, moZe brze
donue}n odluku. Do aktiviranja stanja nuZnosti moZe dodi trenutaéno; nema nikakva
équmja na okupljanje odredene skupine; u tom smislu ne gubi se dragocjeno vrijeme.
R1I21k monokratskog organa je diktatura; jedan Eovjek uvijek tendira zloupotrebi vlasti. U
ovim okolnostima ofuvanje demokratske drzave ovisi o ple¢ima jednog ¢ovjeka. Fizicki
slom _prije doZivljava pojedinac negoli skupina. Kolegijalna egzekutiva moZe biti
superiornija. Reprezentativnost skupine ima Siri demokratski karakter. Kolaboracija vise
polltiékih licnosti u okolnostima stanja nuZnosti predstavlja supstitut podjele vlasti u
normalnim okolnostima Zivota, i u tom smislu ona je demokratsku jamstvo. No, atribucija
nuZnih ovlastenja kolegijalnom organu moZe biti i manje demokratska od prvog slucaja,
Jer je u toj soluciji daleko teZe kontrolirati vrienje stanja nuZnosti. Autoritet i odgovomost
u politi¢kim stvarima vezani su na najizravniji na¢in. Tamo gdje se autoritet dijeli, topi se
i odgovornost. Ipak, u ocjeni respektivnih kvaliteta jednoga i drugog oblika najmje-
rodavnije su Cinjeni¢ne okolnosti.
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1.3.2. U parlamentarnom reZimu dualizam egekutive ima kao posljedicu koegzi-
stenciju pojedinca i kolegija; reparticija kompetencija izmedu dviju grana egzekutive
suprotna je zahtjevima stanja nuznosti. Ovdje se treba odlugiti izmedu atribuiranja nuZnih
ovlaitenja jednom ili drugom. Bitno empirijska formacija ovoga tipa rezima protivi se
bilo kakvoj &istoj i jednostavnoj transpoziciji elemenata u izboru izmedu monokratske i
kolegijalne egzekutive. Sef drZave i vlade zauzimaju posebnu poziciju u medusobnom
odnosu i u svojem odnosu prema parlamentu. Ta se pozicija dodatno razlikuje i po tome
je li rije¢ o premijeru u monokratskoj ili kolegijalnoj egzekutivi.

Prva su ustavna rje§enja o stanju nuZnosti u monarhijskim drzavama titulara stanja
nuZnosti nalazila u Sefu drzave. No, razvoj moderne drzave doveo je do evolucije uloge
ove institucije. K tome, institucija supotpisa odvela je postupno prema supstituciji
autoriteta Sefa drzave autoritetom vlade. Odlu¢ujuéu ulogu u kompleksu stanja nuznosti
dobiva vlada, dok $efu drZave ostaje jo§ samo ograniCavajuca funkcija, koju po tradiciji
ima obavljati s diskrecijom, temeljeéi svoju akciju na juridickim razlozima, uz iskljuenje
motiva povezanih s politickim oportunitetom. Veliki je broj ustava satuvao pravo
pokretanja stanja nuZnosti u korist Sefa drzave (ustavni monarh ili predsjednik republike).
No, vrienje tih prerogativa nije realizirano na isti nain.

2. O uvjetima stupanja na snagu stanja nuznosti

IstraZivanje uvjeta pod kojima stupa na snagu stanje nuznosti zauzima znacajno
mjesto u doktrinarnim studijama'' i kontroverzama politi¢ara.'? Bilo jedno ili drugo, dva

se pitanja neminovno namecu: kada i kako titular pokrece stanje nuZnosti?

2.1. Okolnosti koje odreduju stanje nuznosti. Koje su to bitne okolnosti koje
odreduju stanje nuznosti? Naravski, bitne okolnosti trebale bi biti one temeljem kojih
titular uvodi stanje nuZnosti. Mogu li se te okolnosti definirati uz pomoc juridickih
koncepata, ili su one neposredna datost? Prema tim okolnostima valja se odnositi na Cisto
materijalan nadin. U definiciji stanja nuZnosti valja razviti dva bitna aspekta objektivnog
elementa jedne takve definicije koja bi govorila o: postojanju pri jetnje protiv demokratske
drzave i nemoguénosti da se takvoj prijetnji suprotstavi normalnom djelatnoséu ustavnih
institucija.

2.1.2. Stanje nuZnosti ne smije stupiti na snagu ako demokratska drzava nije u teSkoj
opasnosti. U stavu da opasnost mora biti egzistentna jedinstveni su i doktrina, i
jurisprudencija i pisano ustavno pravo."* No, kada je rije¢ o karakieru opasnosti, onda su
ustavni tekstovi glede prirode opasnosti vise nego suhoparni. Porijeklo opasnosti bez
utjecaja je na stupanje na snagu stanja nuZnosti, i to od trenutka kada dogadaji riskiraju da
drzavi nanesu nepopravljivu Stetu. Opasnost koja prijeti drzavi moZe imati prirodno
porijeklo. Medu starim ustavima nije bilo mnogo tekstova koji su spominjali ovu vrstu

I Usp. G. Camus, “L'etat de necessite en democratic™, LGDIJ., Paris. 1965., posebno drugi dio ove
studije kao najznacajnijeg izvora ovoga konspekta.

12 Jo§ jednom ukazujemo na vife nego zanimljivu raspravu o donoSenju uredaba sa zakonskom sna-
gom na jednoj od sjednica Komisije za Ustavna pitanja Sabora. u kojoj su najviic pitanja o “procedural-
nim pitanjima” vezanima za uredbe postavljali upravo politicari. O samom sadrzaju rasprave vidi pod t. 6.

13 Dokerina: “Nema nikoga tko bi drzavu u stanju teSke opasnosti mogao onemoguciti da u cilju
svojega ofuvanja upotrijebi sredstva koja su prikladna okolnostima™ (Carre de Malberg, “*Contribution a
la theoric generale de U'Etat”, T. |, p. 619); Jurisprudencija: *Kad je drzava u opasnosti, postoji razlog
neposredne opasnosti ili urgentne nuznosti” (DrZzavno vijeée u Grekoj, Odluka No. 43. 1919.); Pozitivno
ustavno pravo: “U slucaju kada je drzava ugrozena izvanjskom ili unutarnjom opasnosti...” (Ustav
Bugarske iz 1879.)...itd. Cit. pr. G. Camus, op. cit., str. 244-245.
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opasnosti. Opasnost moZe imati i ekonomsko porijeklo. Opasnost uperena protiv drzave
moZe imati i internacionalno porijeklo. Ovdje se radi o “klasi¢noj” hipotezi za pribjega-
vanje stanju nuZznosti. Ako je rije¢ o ratu u smislu medunarodnog prava kao izvoru
opasnosti za odredenu drZavu, rat treba biti efektivno deklariran. Opasnost moZe imati
svoj izvor i u politickim dogadajima koji se tiCu unutrainjeg poretka, posebno u sluéaju
kada dogadaji uzmu oblik nasilne ili oruZane opozicije funkcioniranju ustavnih organa.
No, svaka od tih opasnosti protiv drzave mora pokazati znalajke koje opravdavaju
stavljanje u pokret stanja nuZnosti.

2.1.3. Da bi opasnost predstavljala temeljni razlog podizanja stanja nuZnosti, ona po
karakteru treba biti “teSka” i “neposredna”. I ovdje je doktrina mnogo jasnija negoli su to
ustavni tekstovi. Opasnost treba imati odredeni stupanj teZine kako bi se legitimiralo
pozivanje na stanje nuZnosti. No, njezino precizno i ex-ante fiksiranje gotovo da je
nemoguce. Valja kazati kako na odredivanje teZine jednog dogadaja utjede &itav niz
okolnosti iz povijesnoga, politickoga, ekonomskoga i socijalnog konteksta. Poseban
element stupnja opasnosti Cini i njezina neposrednost. Svi ustavni tekstovi inzistiraju na
toj neposrednosti; u najvecem broju slucajeva radi se o Zurnosti, koja se ne mijesa s
nuZnosti, ali je jedan od njezinih elemenata. Ni procjena o tome §to je Zurnost nije lagana-
u tekstovima se zato viSe spominje izraz “krajnja Zurnost”. Na kraju se i njezino odredenje
prepusta organu nuZnosti.

2.1.4. Opasnost koja prijeti drzavi moZe postojati u smislu opasnosti koja drZavi
prijeti kao medunarodnopravnome subjektu i opasnosti protiv drzave shvaéene kao skup
gradana i drZavljana. Stanje nuZnosti moZe biti stavljeno u pokret ako se drZava kao
subjekt medunarodnoga prava nalazi u opasnosti §to prijeti njezinoj egzistenciji. Ovdje su
na djelu hipoteze o medunarodnom ratu ili sliénim situacijama (hladni rat, tenzije...).
Koncentraciju vlasti tako primjerice moZe izazvati opasnost za integritet drZavnog
teritorija. Osim teritoriju opasnost moZe zaprijetiti i stanovni§tvu, kao drugom sastavnom
elementu drZave. Dogadaji koji se izravno ti¢u populacije vezuju se uz elementarne
nepogode, kada su u pitanju Zivoti ljudi, te ekonomske neprilike, kada su u pitanju njihova
dobra. No, stanje nuZnosti u potonjim se situacijama nece pokrenuti ako one nemaju
stanovitu Sirinu i ako ne pogadaju vaZnije kategorije gradana, buduéi da kasnija naknada
Stete eventualno pogada nacionalni kolektivitet u cjelini. Opasnost tada poprima i politi¢ki
karakter.

2.1.5. U literaturi su odredeni autori zastupali stajalite po kojemu se isklju¢ivala
formalna moguénost podizanja stanja nuZnosti zbog opasnosti koja prijeti politickom
reZimu, a ne drZavi. Obrana drZave ne podrazumijeva obranu reZima. Tako su Barthelemy
i Duez pisali: “Legitimitet politiCke isprike ti¢e se prije svega opasnosti koja je stvarno
nacionalna, a ne jednostavno politi¢ka.” '* No ovo je stanje vrijedilo za vrijeme ustavnih
monarhija, kada su dizanjem stanja nuZnosti monarsi pokuSavali saluvati svoj
apsolutizam. Opasnost koja prijeti demokratskim institucijama uperena je protiv
demokracije. Pobuna se ne moZe shvacati kao pravo sve dotle dok je uperena protiv
demokratskih institucija. Danas je obrana institucija postala viSe od prava, rije¢ je o
duZznosti.

2.1.6. Ustavni tekstovi poznaju dva tipa ograni¢enja kojima se blokiraju nastojanja
egzekutive da olako i mimo predstavnickog tijela podignu stanje nuZnosti. Prvi tip
ogranienja je rigidnog, a drugi fleksibilnog karaktera. Prvo se redovito ti¢e vremenskog
razdoblja u kojemu se predstavnicko tijelo nalazi izvan moguénosti da juridicki reagira
relativno brzo (situacija vezana uz raspusteni parlament, zatim interlegislaturna ili

' Usp. “Traite de droit constitutionnel”, 1933., p. 244, cit. pr. G. Camus, op. cit., p. 251.

intersesijska situacija predstavnickog tijela...). Drugo se odnosi na slu¢aj gdje skupstina
nije okupljena ili nije u moguénosti da se okupi.

Raznolika praksa koja je prelazila preko ogranienja “kao pokraj turskog groblja”
imala je na posljetku za posljedicu da su ustavotvorci jo§ vie zaostrili pitanje novih jo3
strozih formalnih uvjeta za podizanje stanja nuZnosti. No, s druge strane, nanovno je bio
otvoren stari problem: u kojoj mjeri su ti jo§ stroZi uvjeti bili kompatibilni sa zahtjevima
ucinkovitosti?

3. Problem formalnih uvjeta

Vaznost formalnih uvjeta za o¢uvanje sloboda, §to znaci i same demokracije, nije ni
danas odbacena. U nastojanju da Sto viSe reduciraju autoritarni karakter stupanja na snagu
primjene, te zamjeni nepreciznih temeljnih uvjeta multiplikacijom formalnih uvjeta.
Demokratska jamstva u vidu formalnih uvjeta moraju imati organsku podrsku, i to prije
svega u postojanju sasma izvjesne podjele vlasti.

Dva su vazna formalna uvjeta za ostvarenja demokratskog cilja. Jedan se sastoji u
subordinaciji stupanja na snagu stanja nuZnosti prethodnoj autorizaciji koju daje drugi
ustavni organ; rije¢ je dakle o tome da je ovlaitenje za pokretanje stanja nuZnosti strogo
odijeljeno od onoga koji to stanje djelatno afirmira. Ovaj je uvjet, dakako, ne samo
inkompatibilan zahtjevima u¢inkovitosti nego i samom pojmu stanja nuinosu.‘]_Dt"l_l_gl se
ti¢e ostvarenja blage podjele vlasti, u ovome kontekstu, Sto mnogi drze prihvatljivijim.

3.1. Formalni uvjeti. Prvo se jasnije sagledava u odvojenom sagledavanju dviju
situacija, naime, situacije kada se iskljuéuje svako misljenje o suglasnosti i situacije u
kojoj se vodi rafuna o ograni¢enom oslanjanju na druge formalne uvjete.

3.1.1. Juridicki striktna analiza ustvrdit ¢e da je kategorija “miSljenja” heterogena
kategorija; “miSljenje” se uvelike razlikuje od “konzultativnog misljenja” i ‘i@!éljo_ar!!a 0
suglasnosti”. U prvom slu€aju radi se samo o koriStenju naznake - “miSljenje”; u
stvarnosti se radi o podjeli kompetencija, pri ¢emu bitno na kraju pri.p_afl:la ne onome tko
mora poticati suglasnost, ve¢ onome koji se s Citavom stvari slaZe ili je qdblja. Prema
ovome razmi$ljanju nema viSe mjesta stanju nuZnosti ako autor pokretanja toga stanja
mora osigurati suglasnost od strane nekog drugog organa.

3.2.2. Brojni su ustavi oktroirali pravo stavljanja na snagu stanja nuinostil Sefu
drZave koji to radi u sporazumu s vladom. Potonji se sporazum manifestira supotpisom,
§to, na posljetku, omogucuje odgovornost vlade u slucaju zloupotrebe stanja nuZnosti.
Juridi¢ki, Sef drZave i vlade &lanovi su jedne te iste ustavne “vlasti”, koju konstituiraju dva
razli¢ita ustavna organa, od kojih svaki ima svoje vlastite ustave nadleZnosti. U
normalnim okolnostima ustav predvida izravnu kolaboraciju izmedu ova dva organa, ?(oja
seze i do prave fuzije pojedinih ovlastenja (ovlaStenja u medunarodnim'poslowvrna,
uredbodavna ovlastenja...). I na politi€kom planu postoji dublja povezanost 1zmedu‘ sc?fa
drzave i vlade. Iskustvo pokazuje da bez bicefalnog vodstva posebno teSko egzistira
parlamentarna drZava. Jedinstvo pogleda izmedu Sefova drZave i vlade politicki je i
juridi¢ki osigurano dostatnom koli¢inom sile, pa se stoga potreba za supotpisom i ne
pojavljuje kao formalni uvjet koji bi bio ikompatibilan pojmu stanja nuZnosti. Drugo je
pitanje mora li se jedan takav uvjet unijeti u tekstove.

4. O koncentraciji i diskrecijskom koriStenju nuZnih ovlastenja

Svaki spomen o diskreciji u kontekstu vrSenja stanja nuZnosti crvena je krpa
dosljednim borcima za demokraciju. Zbog ¢ega? Zbog toga §to upravo potonji nastoje na
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najmanju mogucu mjeru svesti eventualne povrede demokratskog principa u kontekstu
stanja nuZnosti. No, zna€i li to da diskrecijsko djelovanje uvijek podrazumijeva i
djelovanje izvan svih granica? Sve zapravo ovisi o znalenjima i onome §to ocekujemo.
Istina je da u jednom smislu “diskrecijsko™ znagi: apsolutno, neograni¢eno. No, pridjev
“diskretivan™ moZze se rabiti i u tehnickom smislu koji je mnogo striktniji, i koji se
uglavnom rabi u upravnom pravu. Ovdje djelovati diskrecijski ne znadi vise djelovati
neogranieno; isti je pojam sinonim za jednu odredenu kategoriju akata kojima raspolaZe
upravna vlast, i to na nacin da upravo glede istih disponira s daleko veéim ovlaitenjima,
koja bi se ticala procjenjivanja, negoli je to slu¢aj s viSenjem ostale povjerene joj vlasti.
No, i diskrecijsko se ovlaStenje vrsi u odredenom okviru, i ono podlijeZe odredenim
ogranicenjima. Prema tome, kada se govori o koncentraciji i utilizaciji nuZnih ovlastenja,
onda ustavno-demokratska misao govori i prima ovo drugo znaCenje diskrecije.
Transpozicija principa upravnog prava dopusta da se preciznije determiniraju uvjeti
vrienja stanja nuZnosti onda kada je potrebno osigurati odgovarajuéu ravnoteZu izmedu
zahtjeva u€inkovitosti i zahtjeva demokrati¢nosti. Organ nuZnosti moZe na diskrecijski
nacin koristiti svoje vlasti u svakome podrudju gdje je takva utilizacija potrebna radi
opstanka drZave. Prema tome, organ nuZnosti moZe vriiti egzekutivnu funkciju; moZe
vriiti legislativnu funkciju, a moZe, na posljetku, vrsiti i suspenziju odredenih ustavnih
dispozicija.

4.1. Egzekutiva kao titular. Vrienje egzekutivne funkcije gotovo da je prirodna
povlastica titulara stanja nuZnosti. Egzekutivna funkcija dobiva na znacenju posebno u
kriznim vremenima. Zanimljivo je pitanje zbog Cega je utilizacija nuZnih ovlastenja dosad
tako malo bila studirana od strane ustavnopravne misli, a posebno malo sagledavana na
planu ustavnih tekstova.

4.2. U demokraciji vitalni se interesi nacije na opéenit nacin ureduju ordinarnim
zakonom. Te vitalne interese moZe ugroziti teSka i neposredna opasnost pred vratima
demokratske drzave. U takvim okolnostima dolazi i do promjene sustava zastite koji je na
snazi. No, modifikacija zakona pretpostavlja kompleksnu proceduru, poglavito u
reprezentativnoj demokraciji, jer zakon je plod zajedni¢kog rada i ne moZe se oblikovati
a da se ne poStuju odredena pravila procedure kojoj je cilj osigurati izraZavanje svih
misljenja. Kako organ nuznosti koristi svoja ovlastenja u legislativnoj domeni?

Supremacija zakona i njegova elaboracija od strane parlamenta ostaje temeljnim
nafelom u demokraciji. Utoliko se zahtjevi demokracije redovito suprotstavljaju vrienju
legislativne vlasti od strane titulara stanja nuZnosti. Dva su sustava poznata u ovome
kontekstu. Prvi je sustav organskog ogranifenja legislativne funkcije od strane titulara
stanja nuZnosti, drugi je materijalno ogranicenje. Prvi se tip ogranienja sastoji u tome §to
se titularu nuZnosti uspostavlja obveza da traZi i postize dogovor s nekim drugim
ustavnim organom (parlamentom ili komisijom) glede izdavanja legislativnih mjera. Ova
se organska ogranicenja ne tiCu objekta nuznih mjera; Stovise, ta ograni¢enja nisu ni uvjeti
za vrSenje stanja nuZnosti, ali govore o prisutnosti stanovite tehnike supstitucije.
Materijalna ograni¢enja tiu se objekta mjera nuZnosti na nadin da se titularu nuZnih
ovlaStenja zabranjuje modifikacija zakona koji se ticu odredenih oblasti.

4.3. Titular stanja nuZnosti i odluka o suspenziji. Kako gledati na moguénost
eventualne suspenzije odredenih ustavnih odredaba od strane titulara stanja nuznosti? To
pitanje jedno je od najopskurnijih od svih koji se ti¢u uvjeta vrienja stanja nuZnosti u
demokraciji. Doktrina je uvelike podijeljena oko pitanja na koji se nadin titular stanja
nuZnosti ima drZati spram ustava. Jurisprudencija je, pak, najceSce zauzimala poziciju
nekompetentnosti u ovoj domeni. Sto se ti¢e ustavnih tekstova, oni ne omoguéuju
zauzimanje kategori¢nog odgovora. To zaziranje od kategori¢nog stava objasnjava se
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izrazito nepomirljivim karakterom konflikta izmedu zahtjeva demokracije, s jedne strane,
i zahtjeva udinkovitosti, s druge strane."” o -

Suspenzijom se moZe intervenirati bilo na eksplicitni bilo na _m_1ph$:|tm nadin.
Suspenzija ée biti eksplicitna kada organ nuZnosti zauzme stav delimitiranja odluke o
zapotinjaju aproprijacije i vrSenja ovlasti na ustrb nekog flruggg ustavnog organa.
Supstitucija ée biti eksplicitna i onda kad organ nuZnosti nalaze mjeru gd opceg dqf.egia
kojoj ¢e predmet biti proklamacija suspenzije odreqra_nfa ustavne dispozicije. Susgenz_ua ée
biti implicitna kada titular nuznih ovlastenja modificira z'akc-m kojemu Je”zadac.:a bila da
primijeni ustavni tekst ili kad poduzme seriju .eg‘gekutwmh mjera kojima je smisao
implikacija nepostivanja odredene ustavne dispozicije. ‘ o

4.3.1. Postoji odredeni prostor (un domaine reserve) u Koji organ stanja nuZnosti ne
moZe intervenirati. Ponajprije, on ne smije vrsiti nikakvu reviziju ustava niti se smije
dirati u organizaciju i funkcioniranje sudske vlasti.

432, Izvanredne ovlasti, provizorna situacija, privremena misija u ko_risr ja:vn_og
dobra... i sli¢ni izrazi nisu ni$ta drugo doli sinonimi za stanje nuZnosti, i sv'i‘za]e_r:lno :sfu‘?u
postojanje odredenoga vremenskog ograni¢enja glede }.concentr_acije‘ ‘i utll_lz_acu_e_ nuZnih
ovlaitenja. Stanje nuZnosti u sustinskom je smislu provizorna situacija; vutlllz.acua stanja
nuznosti mora biti $to je moguce kraca. Svi se slazu da stanje nuznosti mora biti
ogranitenog trajanja. Problemi nastaju tek kad valja prici aplikaciji principa.

5. O demokratskoj kontroli stanja nuZnosti

Kontrola stanja nuZnosti, kronoloki treca faza te instituci_je, jevst oq kapitvzflr!e
vaznosti za demokratsku drzavu. Problem kontrole prilika u stanju nuzZnosti zapoCinje
istraZivanjem okolnosti samog podizanja stanja nuZnosti. Valja lmetl na umu kako u
stadiju kontrole demokratski imperativi izbijaju u prvi plan. Razlozi gmr‘nkovqostl nemaju
vise nikakvu vaZnost buduéi da se kontrola u potpunosti vr3i posteriori. Jedino se moZe
govoriti o udinkovitosti kontrole i o tome da komrol_a i_Judf; demokratska. Dva su pitanja
ovdje od znadenja: pitanje organa koji vr3i kontrolu i pitanje opsega kontrole. ) N

5.1. O organu zaduZenom za kontrolu. Izbor organa ili vise organa koji (ée biti
zaduZeni za kontrolu stanja nuZnosti nezahvalna je zadaca, ponajprije stoga Sto se
prilikom izbora mora odgovoriti na nekoliko pitanja, o éqmu ovisi ne samo
demokratiénost nego i uinkovitost kontrole. (1) Kontrqla stanja nuZnosti nece b}t!
djelotvorna ukoliko je ishitrena; mora biti brza, ali ne i is‘t}lfrcna. (2) Koqtrf)la mora biti
djelo jednog organa koji vrsi odredenu kompetenciju i koji ¢e s odgoyarajlicom_mjeron}‘,
§to se temelji na mjestu i funkcijama toga organa, sag_!eglau_praksp stanja nuZnosti. Buduci
da je aktiviranje stanja nuZnosti jedan od akata koji imaju veliku pc_Jl_ltIEku teZinu, to i
organ koji je zaduZen za kontrolu mora imati dovoljno znanja o polmélgo_m ‘reahtetu iz
kojega je proizisla zapovijed o koncentraciji vlasti. (3) Kontrola mora biti djelo organa
koji u drZavi ima znacajnu ulogu. .

" Kontrolu mogu vrsiti sudski i politi¢ki organi. Sudski orggl}i mogpvbm l;rzn, ovi
drugi imaju demokratski autoritet. Kontrola putem sudova mora biti ograni€ena, jer se bit
kontrole prepuita politickim organima. o

5.1.1. Razvoj demokracije moZe se pratiti i kao razvoj sudske kontrole zakonitosti.
Otuda kontrola stanja nuZnosti ima demokratski karakter. Uloga suca u clerpokratskcu
drZavi situira se izmedu dva ekstrema: s jedne strane, kontrola stanja nuZnosti od strane
sudova nema principalni karakter, ali zato ima veoma korisni, reklo bi se, i nezamjenjivi

1S Tako G. Camus, op. cit., p. 287.
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karakter. Sudski bi organ svojom nepristrano$¢u trebao kontroli dati visoku kvalitetu.
Budu¢i da su koncentracija i utilizacija ovlaStenja iz stanja nuZnosti akti visokoga
politickog znalenja i rizika, paZnja suca usmjerena je na domenu politi¢kih sloboda gdje
titular ovlaStenja iz stanja nuZnosti &ini najvise povreda.

5.1.2. Politi¢ki karakter stanja nuZnosti zahtijeva da se glavna uloga u kontroli
povjeri politickim organima. Razlog se traZi u djelotvornosti, ali svojom pristrano§éu
politicki organ uvelike moZe tu kontrolu diskreditirati. Demokratski razlog trazi da
kontrolu provodi organ koji izrazava politicku volju suverena. U demokraciji dakle
kontrolu nad stanjem nuZnosti vr§i parlamentarni organ. Kontrola od strane
parlamentarnog organa pomiruje dva karaktera koje valja imati u vidu prilikom kontrole
stanja nuZnosti: s jedne strane, kontrolu vr§i organ koji ima nesporno demokratski i
reprezentativni karakter, a s druge strane, intervencija i kontrola relativno je brza. No, nije
dostatno samo oznaciti da parlamentarni organ bude titular kontrole; potrebno je imati i
posebne norme koje ¢e omogucavati da takav organ vri svoju kontrolu. U tom smislu
moraju postojati odredbe koje ¢e nezavisno od volje organa koji provodi stanje nuZnosti
omogucavati okupljanje parlamenta i tijek kontrole. U tom smislu pozitivno pravo treba
da ima dva snaZna sredstva: pravo okupljanja i zabranu raspustanja.

U reZimima koji ne prakticiraju parlamentarizam moguée je da kontrolu vrsi i sam
narod. Pritom se koriste tehnike poluneposredne demokracije: referendum i narodni veto.
No, ta je kontrola, za razliku od kontrole koju vrsi parlamenarni organ, vi$e sentimentalna
I instinktivna negoli racionalna. Ipak, moguée je da kontrola bude organizirana i tako da
u prvom stupnju kontrolu vrsi parlamentarni organ, a u drugome narod. Drugi stupanj bio
bi vid sinteze. U tom smislu i kontrola bi imala veéu teZinu.

5.2. Opseg kontrole. Dokle ide kontrola? I ovo pitanje od velike je vaZnosti za
demokratsku drZavu, i to stoga Sto stanje nuZnosti moZe i¢i protiv demokratske logike i
ugroziti sutra¥njicu demokracije. Doseg kontrole stanja nuZnosti mora imati u vidu dva
glavna cilja: kontrola naime mora omoguciti $to brZi i §to bezbolniji povratak na normalni
pravni poredak koji odgovara demokratskoj drZavi, te sankcionirati, i to na energi¢an
nacin, svaku zloupotrebu koja se je eventualno dogodila za trajanja stanja nuZnosti. To
upucuje na zakljucak da se kontrola stanja nuZnosti, s jedne strane, ti¢e kontrole mjera
koje su bile koriStene za vrijeme stanja nuZnosti, a, s druge strane, da se ti¢e kontrole
titulara stanja nuZnosti. Pozitivno pravo najéesce karakterizira preokupacija osiguranjem
prvog dijela kontrole, dok je glede drugoga dijela ono najéesée deficitarno.

5.2.1. Svrha kontrole mjerd stanja nuZnosti jest ostvarenje ratifikacije, odnosno
odbacivanje ratifikacije mjera nuZnosti. Pozitivno pravo ima zadaéu osiguranja
ratifikacije na $to korektniji na€in, $to podrazumijeva postojanje dviju skupina jamstava.
S jedne strane, potrebno je da mjere nuZnosti budu podvrgnute ratifikaciji, a s druge
strane, traZi se da parlament ima mogucénost da tu ratifikaciju provede na potpuno
slobodan nacin. U najopéenitijem smislu, parlament moZe ratificirati mjere u potpunosti,
ratificirati mjere s rezervom te odbiti ratifikaciju. Ako parlament odbije ratifikaciju, mjere
nuZnosti imaju se smatrati ab initio nepostojeé¢ima. No tesko da se restitutio in integrum
koja slijedi kao izravna posljedica odbijanja ratifikacije moZe ostvariti.

5.2.2. Kontrola titulara stanja nuZnosti moZe biti krivi¢nopravna, i odvija se u
slu¢aju da su poCinjene teske zloupotrebe stanja nuZnosti, te politicka, kada kontrola ima
zadatak da sankcinira samo greke i nespretnosti ovjeka u vlasti. Demokracija od
upravljaga ne traZi samo postenje i privrZenost demokratskim principima; te kvalitete nisu
dostatne za upravljaca koji djeluje u ime naroda. Njegove rijeéi i njegova djela moraju biti
u suglasnosti s voljom naroda. Treba dakle postojati veza povjerenja izmedu naroda i
njegovih predstavnika. Dogada se da organ stanja nuZnosti u trenutku podizanja stanja
nuZnosti ignorira dano povjerenje naroda, a kako dogadaji nastupaju, postoji rizik da se
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pozitivno miSljenje prema upravljacu promijeni. Svrha politi¢ke kontrole jest verifikacija
postojanja te veze povjerenja, i retroaktivno za ¢itavo razdoblje vr$enja stanja nuZnosti, te
zauzimanje stavova prema buduéem funkcioniranju restauriranih demokratskih
institucija. Krivi¢na kontrola znak je da je demokracija u krizi i da je potrebno reagirati;
ona je sredstvo obrane protiv opasnosti. Nasuprot njoj, ucestalost politicke kontrole ne
znaci niSta alarmantno: ova je kontrola normalna demokratska kontrola stanja nuZnosti.

6. Odredbe o stanju nuznosti u Ustavu Republike Hrvatske

Prema ¢1. 101 Ustava Republike Hrvatske “Predsjednik Republike donosi uredbe sa
zakonskom snagom i poduzima izvanredne mjere u slucaju ratnog stanja ili neposredne
ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike, ili kad su tijela drZavne viasti
onemogucena da redovito obavijaju ustavne duZnosti. Dok se predsjednik Republike
koristi tim ovlastenjima, Zastupnicki dom ne moZe biti raspusten. / Predsjednik Republike
Hrvatske podnijet ¢ée uredbe sa zakonskom snagom na potvrdu Zastupnickom domu
Sabora Republike Hrvatske ¢im se Sabor bude mogao sastati.”

Sa ¢l. 101 u uskoj je vezi i moguénost afirmacije odredaba ¢l. 17 Ustava koji u
cijelosti glasi: “U doba ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i
Jedinstvenosti Republike, te velikih prirodnih nepogoda pojedine slobode i prava
zajaméena Ustavom mogu se ograniciti. O tome odlucuje Sabor Republike Hrvatske
dvotrecinskom vecinom svih zastupnika, a ako se Sabor ne moZe sastati, predsjednik
Republike./ Opseg ogranicenja mora biti primjeren naravi pogibelji, a za posljedicu ne
moZe imati nejednakost gradana s obzirom na rasu, boju koZe, spol, jezik, vjeru,
nacionalno ili socijalno podrijetlo./ Niti u slucaju neposredne opasnosti za opstanak
drZave ne moZe se ograniciti primjena odredbi ovoga Ustava o pravu na Zivot, zabrani
mucenja, surovog ili poniZavajuéeg postupanja ili kaZnjavanja, o pravnoj odredenosti
kaznjivih djela i kazni, te o slobodi misli, savijesti i vjeroispovijesti.”

Nema nikakve sumnje da je nakon donoSenja Ustava ¢itav niz dogadanja - koja svoj
izvor imaju u agresiji na Republiku Hrvatsku, pri prilagodavanju nove ustavne
organizacije i personala, sudaru staroga i novog prava - smjerao stvaranju uvjeta &ije
ispunjenje omoguéuje intervenciju predsjednika Republike na temelju €1.101 hrvatskog
Ustava i drugih odredaba s njime u vezi. Dramatika politickih zbivanja je 28. rujna 1991.
godine navela Komisiju za ustavna pitanja Sabora Republike Hrvatske da postavi sljedece
pitanje: “..Mi se nalazimo u neobjavljenom nametnutom prljavom ratu i s tim u vezi
postavlja se jedno ustavnopravno pitanje, da li su se stekle ustavnopravne pretpostavke
temeljem kojih predsjednik Republike moZe donositi uredbe sa zakonskom snagom, tzv.
uredbe iz nuzde.”'®

6.1. Komisija za ustavna pitanja Sabora Republike Hrvatske i uredbe iz &l. 101
Ustava

Veéina je ¢lanova Ustavne komisije svoju interpretaciju ¢l. 101 Ustava temeljila na
stavu da predsjednik Republike odgovarajuéu uredbu, koja ce biti pravni temelj
izvanrednih mjera, moZe donijeti u tri ustavom odredena stanja: ratnom stanju, stanju
neposredne ugroZenosti neovisnosti, jedinstvenosti Republike i stanju kada su tijela
drZavne vlasti onemoguéena da redovito obavljaju ustavne duZnosti. Poslo se je od toga
da je valjalo razjasniti i odbaciti dilemu iz dijela javnosti kako ovlaStenja predsjednika
Republike ovise o tome moZe li se sastati Sabor. Prisutni teoreticari bili su rezolutni u

16 Usp. Zapisnik sa 14. sjednice Komisije za ustavna pitanja Sabora Republike Hrvatske, od 28.
rujna 1991, str.3.
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svome mi$ljenju. “Narav je ovakvog ovlaStenja takva da tu ne moZe biti dvojbe”, isticao
je prof. B. Smerdel, “da o nastupanju takvih okolnosti koje su ovdje nabrojene, i to
alternativno, tri vrste okolnosti, da takve okolnosti utvrduje sam Predsjednik
Republike”.!” No, na sjednici Ustavne komisije bilo je i druk¢ijih misljenja. Tako je
predsjednik Sabora dr. Z. Domljan tvrdio kako je od tri uvjeta o kojima govori ¢l. 101
precizno definiran samo prvi uvjet: ratno stanje. To zato §to “njega proglasava Sabor”.
Sljedeca dva stanja su za predsjednika Sabora bila nedeflinirana stanja. O tome postoji li
neposredna ugroZenost odlucit ¢e necija procjena. “To je... pitanje nelije slobodne
procjene. OcCito onoga koji te ovlasti preuzima. Dakle, predsjednika Republike. Tu je dana
predsjedniku Republike velika sloboda da jednom svojom procjenom situacije supstituira
Ustav, odnosno da preuzima ovlasti parlamenta.”'® Netko mora donijeti odluku i o tome
mozZe li se Sabor sastati ili ne moZe. Prema miSljenju dr. Z. Domljana takvu je odluku
morao donijeti predsjednik Sabora u dogovoru s Predsjedniitvom. “Da li su putevi
slobodni, da li zastupnici mogu do¢i, da li..., itd. To je jedna odluka koju ja moram
preuzeti na sebe i pismom obavijestiti predsjednika Republike da procjenjujem da ne
mogu sazvati Sabor i prema tome da nastupa situacija kada predsjednik preuzima ovlasti
po ¢lanku tom i tom.” Prema “Citanju” €l. 101 dr. Z. Domljana - sva tri sluCaja vrijedila
su zato §to se Sabor nije mogao sastati. Ni drugi stavak &l. 101, prema dr. Z. Domljanu
nije bio “najsretnije formuliran, jer ostavlja moguénost tumacenju da je pretpostavka za
sve to ¢injenica da se Sabor nije mogao sastati”. Kasnija intervencija prof. S. Sokola isla
je za tim da predsjednika Sabora podsjeti i uvjeri da se tu ne radi isklju¢ivo o Saboru, nego
o svim tijelima drzavne vlasti koja bi bila onemoguéena u redovitom obavljanju ustavne
duZnosti.

Kronicar i analitiCar ne moZe a da ne zabiljeZi kako se je u pozadini ovih teorijsko-
prakti¢nih ustavnopravnih pitanja i konfrontacija ve¢ osjecalo tekuée grupiranje pristasa
po liniji “parliamentary versus presidential government” (A. Lijphart)."” Stvarna teZina
ustavnih odredaba iz ¢1.101, a time i stvarna ustavnopoliticka snaga predsjednika
Republike pocela se osjecati netom nakon donoSenja prvih uredaba sa zakonskom
snagom.

6.2. Predsjednik Republike i ¢l. 101 Ustava

~ Predsjednik Republike Hrvatske je temeljem odredbi ¢1.101 Ustava RH donio veéi
broj uredaba sa zakonskom snagom. Tako je krajem 1991. godine predsjednik Republike
potpisao sljedeée uredbe sa zakonskom snagom:

1. Uredba o prestanku radnog odnosa;*

17 Usp. Zapisnik, str. 10/7/SN.
¥ Usp. Zapisnik, str. 10/8/SN.

9 Tijekom 1992. godine A. Lijphart je objavio knjigu “Parliamentary versus Presidential
Government” (Oxford Univ. Press, p. 257), koja se prema rijeima samog autora usredotouje na ono §to
je moguée najvaznije u institucionalnoj razlici izmedu demokracija: naime, na odnos izmedu egzekutive i
legislative. Dva glavna alternativna modela su parlamentarna i predsjednicka vlada. Dugu debatu osvjeZili
su novi doprinosi: izmedu ostaloga i demokratizacija koja nastaje s pojavom “novih demokracija”. Prvi
dio knjige bavi se debatom u njezinim po&ecima i njezinom evolucijom u UK i SAD. Drugi dio knjige
posvecen je prijemu SAD - modela u Latinskoj Americi. Tredi dio tretira intermedijarne demokratske
forme kao §to su francuski polupredsjednicki sustav i Svicarski kolegijalni sustav. Dio ervrti posvecen je
parlamentarnim i predsjednié¢kim alternativama u Africi, Aziji i Europi. Peri dio sadrzi nekoliko Siroko
zasnovanih komparativnih i multivarijalnih analiza kao pokuSaja procjene i sistematizacije prikupljene
{_:r;\dc. Rijeé je o jednoj od najutjecajnijih knjiga iz oblasti ustavno-politi¢kog fenomena u posljednje vri-
jeme.

2 Usp. Narodne Novine, 48/91.
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2. Uredba o postupanju s osobama zarobljenima u oruZanim sukobima u Republici
Hrvatskoj;?'

3. Uredba o radnim odnosima, zapoSljavanju, socijalnoj skrbi, mirovinskom i
invalidskom osiguranju, dje¢jem doplatku i zadtiti Zrtava u sluCaju ratnog stanja ili
neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

4. Uredba o unutarnjim poslovima za vrijeme ratnog stanja ili neposredne
ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

5. Uredba o prekriajima protiv javnog reda i mira za vrijeme ratnog stanja ili
neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

6. Uredba o javnim skupovima za vrijeme ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti
neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

7. Uredba o zadtiti od poZara za vrijeme ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti
neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

8. Uredba o osobnoj karti za vrijeme ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti
neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

9, Uredba o prijavljivanju prebivaliita i boravista gradana za vrijeme ratnog stanja
ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

10. Uredba o odredivanju skladista u koja se vri uskladiStenje eksplozivnih tvari za
vrijeme ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike
Hrvatske;

I1. Uredba o djelatnosti odgoja i obrazovanja, kulture, tehnicke kulture i Sporta za
vrijeme ratnog stanja ili u slu¢aju neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti
Republike Hrvatske;

12. Uredba o organiziranju i funkcioniranju posta i telekomunikacija u slucaju
ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

[3. Uredba o organiziranju i funkcioniranju cestovnog, Zeljeznitkog i zraénog
prometa u slu¢aju ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti
Republike Hrvatske;

14. Uredba o izvrienju sankcija izreCenih za krivi¢na djela, privredne prijestupe i
prekr$aje za vrijeme ratnog stanja ili u slucaju neposredne ugroZenosti neovisnosti i
jedinstvenosti Republike Hrvatske;

15. Uredba o organizaciji znanstveno-istraZivacke djelatnosti u slu¢aju ratnog stanja
ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

16. Uredba o zdravstvenoj zastiti i zdravstvenom osiguranju u slu¢aju ratnog stanja
ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

17. Uredba o poljoprivredi i Sumarstvu za vrijeme ratnog stanja ili u slucaju
neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

18. Uredba o prostornom planiranju i uredivanju prostora za vrijeme ratnog stanja
ili u sludaju neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

19. Uredba o nabavljanju, drZanju i noSenju oruZja u sluCaju ratnog stanja ili
neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

20. Uredba o radu poduzeéa iz podru¢ja gradevinarstva i stambenih i komunalnih
poslova u slu€aju ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti
Republike Hrvatske;

2 Usp. Narodne Novine, 51191
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21. Uredba o proizvodnji naoruZanja i vojne opreme, te o gospodarskim i drugim
odnosima u proizvodnji i prometu naoruZanja i vojne opreme u sluaju ratnog stanja ili
neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;22

22. Uredba o cCinovima, promaknué¢ima u vidi &in, te prevodenju i odorama
pripadnika oruZanih snaga Republike Hrvatske;

23. Uredba o informativnoj djelatnosti za vrijeme ratnog stanja ili u sluaju
neposredne ugroZenost neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

24. Uredba o odredenim pravima vojnih invalida i &lanova njihovih obitelji;2?

25. Uredba o organizaciji, radu i teritorijalnoj nadleZnosti opéinskih i okruZnih
javnih tuZiteljstava u slu¢aju ratnog stanja ili neposredne ugoZenosti neovinsosti i
jedinstvenosti Republike Hrvatske; .

26. Uredba o organizaciji, radu i djelokrugu sudbene vlasti u slua&ju ratnog stanja
ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;

27. Uredba o primjeni Krivi¢nog zakona Republike Hrvatske u slu¢aju ratnog stanja
ili neposredne ugroZenosti neovisosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske;?*

28. Uredba o primjeni Zakona o krivi¢nom postupku u sluaju ratnog stanja ili
neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Hrvatske:?

Posebnu pozornost izazvale su one uredbe predsjednika Republike koje su kao
posljedicu imale ukidanje ili ograniavanje ljudskih prava. Primjerice, Uredbom o javnim
skupovima... policija (sluzbene osobe) je dobila ovlastenje da bez sudbenog naloga
zadrZi osobu koja remeti ili ugroZava javni red i mir ili, ako je to nuZno iz razloga
sigurnosti, “najduie do 6 dana, odnosno dok za to postoje razlozi” . Isti su organi dobili
ovlastenje da bez rjeSenja o pretrazi i bez prisutnosti svjedoka u sluc¢aju ugrofavanja
Javnog reda i mira ili ako je to nuZno iz razloga sigurnosti izvr§e pretragu osoba prilokom
privodenja, zadrZavanja ili lifavanja slobode. Prema istoj Uredbi policija je bez sudbenog
naloga mogla u¢i u tudi stan i poslovne prostorije pravnih i fizi¢kih osoba i po potrebi
vrsiti pretragu doma, odnosno poslovnih prostorija kada je to potrebno radi provodenja
mjera zaStite i osobne sigurnosti odredenih osoba, osiguranja odredenih objekata ili
drugih razloga opée sigurnosti.

Prema miSljenju dijela kriticke stru¢ne javnosti predsjednik Republike nije ni bio
ovlaSten na njihovo donosenje. “Tvrdim - pisao je odvjetnik S. Budak - da te uredbe, u
dijelu u kojemu su ukidale ili ogranicavale odredena prava i slobode, nisu ni smjele biti
donesene od predsjednika Republike, jer za njihovo donosenje on nije bio oviasten. U &l.
17 Ustava propisano je da - ako se u ratnim ili izvanrednim okolnostima ukidaju ili
ogranic¢avaju neka prava i slobode, zajamcene Ustavom i medunarodnim ugovorima - o
tome treba odluciti dvotrecinska veéina svih saborskih zastupnika. Medunarodni pakt o
gradanskim i politickim pravima je u 4. &l. predvidio da o takvom ukidanju ili
ogranicavanju prava mora odmah biti obavijesten glavni tajnik UN.”?

Analiza o primjeni uredaba sa zakonskom snagom,”” a posebno uredaba o
organizaciji, radu i teritorijalnoj nadleZnosti opéinskih i okruZnih tuZiteljstava, sudbene
vlasti, o primjeni kriviénog zakona, zakona o krivi¢nom postupku, izvrienju sankcija...

22 Uredbe navedene pod brojevima 3-21 objavljene su u Narodnim novinama 55/91.
%3 Uredbe navedene pod brojevima 22-24 objavljene su u Narodnim novinama 57/91
% Uredbe navedene pod brojevima 25-27 objavljene su u Narodnim novinama 67/91
2 V. Narodne novine, 73/91.

%'V, “Ratne uredbe - pravni okvir za totalitarizam”, razgovor J. Smidta i Slobodana Budaka, SLO-
BODNA DALMACIIA, 6. VI. 1994,

7 Cit. Analiza (4 fotokopirane stranice formata A4) nalazi se u dokumentaciji autora.
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za vrijeme ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike
Hrvatske koja je krajem 1992. godine cirkulirala hrvatskim pravosudem, nije se uopée
pitala o onome §to je zanimalo npr. S. Budaka. Za pisce Analize navedene uredbe imale
su jasan cilj. One su donesene u uvjetima najZe$¢ih napada na Republiku Hrvatsku, u
vrijeme masovnog teroristickog nasilja i sustavnog razaranja svega postojeceg. Za hitno
otklanjanje takvog stanja trebalo je poduzeti uéinkovitu zaStitu ustavnog poretka, §to je
istodobno trebalo posluZiti postizanju najvaZnijega cilja - cjelovite i sustavne izgradnje
oruZanih snaga. Uredbe su dakle imale svoj cilj. No, zbog Citavog niza organizacijskih
problema, a ponajvise zbog toga §to su se s vremenom okolnosti promijenile, pisci Analize
sugeriraju prilagodavanje pravnog sustava mirnodopskim uvjetima,

6.3. Ustavni sud Republike Hrvatske i stav prema uredbama driavnog poglavara

Slu¢aj uredaba predsjednika Republike sa zakonskom snagom razmatrao je i
Ustavni sud Republike Hrvatske, i to sredinom 1992. godine. Dakle, postojali su prije-
dlozi da Ustavni sud odluti o ustavnosti odredenih uredaba. Prijedlozi predlagatelja
temeljili su se na dvjema tvrdnjama. Prvo, uredbe su nesuglasne Ustavu zato §to njihovom
donosenju nije prethodilo proglaSenje ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti ovisnosti i
Jedinstvenosti Republike Hrvatske. Drugo, drzavni poglavar nije bio ni ovlasten da donese
one odredbe kojim su se ogranicila ljudska prava zajamena Ustavom. Za donoSenje tih
odredaba nadleZan je isklju¢ivo Sabor koji je u vrijeme donoenja uredaba bio okupljen
na redovitom zasjedanju. Ustavni Sud Republike je u jednom svom rjeSenju iz 1992.
godine obustavio postupak u povodu prijedloga za ocjenu ustavnosti onih uredaba koje su
u meduvremenu prestale vrijediti i odbio prijedlog predlagatelja za pokretanje postupka
za ocjenu ustavnosti ostalih uredaba?® Ustavni sud je bio stanovista da predsjednik
Republike “samostalno odluCuje da li su se stekle okolnosti koje znae neposrednu
ugroZenost neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske”, te da “Ustav ne nalaZe da se
nastup tih izvanrednih okolnosti mora prethodno utvrditi posebnom odlukom”. Nadalje,
Ustavni je sud bio misljenja da je na osnovi &l. 101 Ustava drZavni poglavar “ovlaten...
donijeti uredbe sa zakonskom snagom i poduzimati izvanredne mjere u sluaju ratnog
stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske, ili kad
su tijela drZavne vlasti onemogucena da redovito obavljaju ustavne duZnosti”, te da je na
osnovi istog &lanka, stavak 2, drzavni poglavar “duZan... uredbe podnijeti na potvrdu
Saboru €im se on moZe sastati”. Ustavni je sud dakle zauzeo stajaliste da pravo drzavnog
poglavara da u okolnostima izvanrednog stanja donosi uredbe sa zakonskom snagom “nije
ni¢im ogranifeno”, te da “on ima ustavne ovlasti donijeti uredbe u svim segmentima
zakonodavne nadleZnosti Sabora Republike Hrvatske”. 1 na kraju, Ustavni je sud
zakljucio da donoSenjem uredaba kojima se ograni¢avaju ljudska prava predsjednik
Republike “nije povrijedio ni odredbe ¢l. 17 Ustava jer su bile ispunjene ustavne
pretpostavke da se spomenute uredbe donesu”.

Nisu, naravski, izostale ni kritike ovog rjeSenja Ustavnog suda. One su se mogle
registrirati u politikoj javnosti (kako u parlamentarnoj tako i izvanparlamentarnoj
oporbi), ali i kritickoj znanstvenoj misli. Tako npr. dr. M. Matulovi¢ smatra da se
“shvacanju Ustavnog suda moZe ozbiljno prigovoriti. Ono je nesuglasno slovu odredbe
samog Clanka 17, stavka 1 Ustava u kojem stoji da o ograni¢avanju pojedinih sloboda i
prava zajamcenih Ustavom u doba ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i
Jedinstvenosti Republike, te velikih prirodnih nepogoda ‘odluduje Sabor Republike
Hrvatske dvotredinskom veéinom svih zastupnika, a ako se Sabor ne moZe sastati,

2 V. Rjefenje Ustavnog suda br. U-1-179/1991. od 24. lipnja 1992. Cit. pr. Jadranko Crni¢, Ustav
Republike Hrvatske - Komentari, objaSnjenja, napomene i ustavnosudska praksa, Narodne novine, Zagreb,
1993, str. 64-66.
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Predsjednik Republike’ Sabor se zacijelo mogao sastati, jer je zasjedao u vrijeme
donoSenja uredaba od strane predsjednika Republike. Stovise, shvacanje Ustavnog sud;}
da, kada se ljudska prava ograni¢avaju zbog izvanrednih okolnosti, nastup tih qkolposll
ne mora prethodno biti utviden posebnom odlukom, predstavlja neodgovarajuci pristup
tumadenju ustavnih odredaba o ljudskim pravima, i u opreci je sa cl. 4 Me(.Iunarodnog
pakta o gradanskim i polititkim pravima. Stoga je shvacanje Ustavnog suda pn_mjer posve
neodgovarajuéeg pristupa tumacenju ustavnih odredaba o ukidanju ljudskih prava u
sludaju izvanredne javne opasnosti. Takoder se potvrduje Cinjenica da je uloga
nacionalnih sudova u nastojanju da se zaftite ljudska prava u slucajevima izvanrednih
okolnosti najéesée zanemariva”?’

Za dr. I. Padena suci Ustavnog suda su u stvari “ratnih uredaba™ jo§ jednom
uvjerljivo pokazali “kako je Trasimahov argument, da je pravedno ono §to koristi _iaéem_u:
neodrziv: jer da bi i najudvorniji postupak uopée mogao koristiti vladaru, mora biti
ucinjen znalacki”. A odluke su bile sve a samo ne to!*

7. Zaklju¢na napomena

Poput drugih suvremenih ustava i Ustav Republike Hrvatske predvida mogucnost
afirmacije stanja nuZnosti i pravnih akata iz te domene. O tome na koji naCin ustavi
postavljaju i razrjeSavaju ta pitanja neSto smo kazali ve¢ prije (v. t. 1-5). Na koji se nacin
taj proces odvija na primjeru hrvatskog Ustava? Ponajprije, pitanje determinacije titulara
stanja nuznosti Ustav je razrijedio u &l. 101 Ustava gdje se istice da, u sluéaju ratnog
stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike ili kad su tijela
driavne viasti onemogucena da redovito obavljaju ustavne duinosti, predsjednik
Republike donosi uredbe sa zakonskom snagom i poduzima izvanredne mjere. Iz €l. 101
Ustava izricito dakle proizlazi kako su atribucije nuznih ovlaStenja dane egzekutivnom
organu, u nasem sludaju predsjedniku Republike. Modalitet atribuiranja nuznih 0v|a§tenjq
u naSem slu¢aju svjedodi da glede raspolaganja uredbama sa zakonskom snagom 1
poduzimanja izvanrednih mjera postoji monokratska egzekutiva.*' Prihvaceno tumacenje
ustavnih odredaba iz &l. 101. Ustava i dosadasnje iskustvo glede uvjeta za stupanje na
snagu stanja nuznosti, odnosno nastanka uvjeta za donosenje uredaba sa zakonskom
snagom upucuje na relativnu autonomnost’ drzavnog poglavara u toj stvari. Dodajmo da

2 Usp. M. Matulovié, LIUDSKA PRAVA UVOD U TEORIJU LIUDSKIH PRAVA, doktorska dis-
ertacija, Rijeka 1995.5tr.465.

30 Usp. 1. Paden, UREDBE 1Z NUZDE HRVATSKOG PREDSIEDNIKA: MJERODAVNOST
FRANCUSKOG JAVNOG PRAVA, u Politicka misao, 1/1966.. str.151.

3 Pravo na donoSenje uredaba sa zakonskom snagom, te pravo na donofenje pojedinacnih i opéih
akata koji obvezuju bez potrebe dobivanja supotpisa bilo ministra ili predsjednika Vlade, za prof. I;
Mecanoviéa predstavljaju ona prava koja ustavni poloZaj predsjednika Republike kod nas “znacajno prib-
lizavaju predsjednickom sustavu™. (v. 1. Mccanovi¢, “*ODGOVORNOST PREDSJEDNIKA REPUB-
LIKE”, u Pravai vjesnik 1171995, str. 81). Suprotno, Sokol i Smerdel. koji osim dviju gore navedenih
ovlasti Eitav niz drugih smatraju tipi€nim ovlastenjima polupredsjednickog sustava (“USTAVNO
PRAVO”, Zagreb 1995., str.153).

2 “Pravo predsjednika da sam utvrdi kada su nastali uvjeti za donoienje uredbi sa zak0n§knm
snagom, pa i vrijeme zasjedanja Sabora govore o relativnoj autonommosti predsjednika Republike u
donoenju takvih uredbi, Jasno je da je uredbu jednostavnije i lakse donijeti, ali je praksa pokazala kod
niza uredbi koje su donesene u prosineu 1991 u vrijeme kada je zasjedao Sabor. a kojima se reguliraju
odnosi u pravosudu, da predsjednik moZe donijeti (i donosi uredbe sa zakonskom snagom) u trenutku kad
sam ocijeni da je nuZno bez obzira da li se Sabor nalazi u zasjedanju. Ovo pravo je ograniceno potrebom
da Sabor naknadno potvrdi uredbe, ali po svojoj logici, one su blize takvim normama predsjednika USA,
nego predsjednika Francuske™ (v. I. Mecanovic, op.cir., str. 82).
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se ovakvi akti drZavnog poglavara u teoriji nazivaju spontanim i samostalnim
podzakonskim opéenormativnim aktima.*

Postojanje fakticne agresije kao one teSke i neposredne opasnosti za egzistenciju
Republike Hrvatske i njezinih gradana te zbiljske nemoguénosti da se takvoj prijetnji
suprotstavi normalnom djelatnoS¢u ustavnih institucija, nitko iz svekolike javnosti nije
dovodio u pitanje. Utoliko i stoji ranije izreCeno da stanje nuZnosti ne smije stupiti na
snagu ako drZava nije u teSkoj opasnosti. Ipak, kriticari predsjednikovih uredaba tvrdili su
da je uvjet za donoSenje onih uredaba kojima su se ograni¢ila odredena ustavom
zajamdena prava bilo proglasenje ratnog stanje ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i
jedinstvenosti Republike. Istina je da ratno stanje u razdoblju od kada je zapocela agresija
(1991.-1995.) pa do zadnjih velikih i uspjeSnih operacija HV-a, u Hrvatskoj nije bilo
proglaSeno. NaSe je mi§ljenje da je tome tako zato §to se i ovdje ratno stanje, ¢ije strahote
ne smijemo smetnuti s uma, usprkos svemu, volens-nolens, i to od svih strana u sukobu,
tretiralo kao pojava od one “vrste metafizickog entiteta koji izmice definiciji”. Posljedica
Je bila da su egzistencijalno-pragmaticki razlozi politicke naravi, i to najviSeg moguceg
intenziteta bez velikog dvoumljenja autorizaciju toga stanja od strane predstavnickog
tijela jednostavno ignorirali, a reakciju prikladnu za fakti¢no stanje preSutno gurnuli u
domenu neposredne akcije i odluke predsjednika Republike.** 1 kod nas se potvrdila
“istina” kako legitimnost “drzavnog” pribjegavanja stanju nuZnosti i izvanrednim
mjerama radi obrane svoje egzistencije predstavlja najdelikatnije od svih pitanja; iz
Jjednostavna razloga §to je rijeC o jednom, istice J. Akande, nadasve “osjetljivom postupku
balansiranja razvoja protiv stabilnosti” i koji najéesée rezultira osloncem na izvanredna
ovlastenja. I dalje, ** pod psiholoSkim pritiskom koji rezultira iz naj¢eS¢e preambicioznih
ciljeva lidera, nacionalna stranka koja je na vlasti postaje potpuna gluha na kritike svojih
postupaka, smatrajuéi ih pukom taktikom opstrukcije”.*

Veé smo istaknuli da demokratsko nastojanje za reduciranjem autoritarnog karaktera
stupanja na snagu stanja nuZnosti traZi postojanje Sto osjetljivijih uvjeta njegove primjene,
te zamjenu nepreciznih temeljnih uvjeta multiplikacijom formalnih uvjeta (v.t. 3). Ustav
Republike Hrvatske krajnje je jednostavan u semantici onih odredaba koje govore o
donosenju akata kojima se ima djelovati u stanju nuZnosti. U tom smislu €l. 101.1. Ustava
daje bezuvjetno pravo drzavnom poglavaru da donosi uredbe sa zakonskom snagom.

** Usp. L. Borkovié, “NOMOTEHNIKA™, rukopis., str. 30.

* Svetana deklaracija rata, koja je od davnine predstavljala obi¢ajno pravilo, bila je nakon XVII. i
XVIIL. st. ponovno oZivljena od strane revolucionara iz godine 1789, Upravo su je francuski revolucionari
postavili kao moderni juridicki problem internog prava. Doktrina o deklaraciji rata u oblasti medunaro-
dnog prava nastala je tek kasnije. Pod starim rezimom ekskluzivnom kompetencijom u materiji mira i rata
(jus ad bellum) raspolaZe monarh. Poslije se uspostavljaju razliciti tipovi podjele nadleZnosti glede
deklaracije rata, Obligacija deklaracije rata poStuje se i u XX. st. Tako ona postoji u 52 slucaja prije
Prvoga svjetskog rata, odnosno u 164 slucaja za Drugoga svjetskog rata. No. nakon posljednjeg velikog
rata ona se koristi sve manje i manje. Analizirajuéi ovo sredstvo A. Berramdane isti¢e da relativno ncko-
ristenje deklaracije rata u medunarodnim odnosima nije proglo bez posljedica na internom planu drzave.
Autorizacija deklaracije rata postaje neoperativno sredstvo. U odsutnosti autorizacije ili deklaracije rata na
internome planu sve se vise pocinju koristiti razlic¢ite empiricke formule poput: neprijateljsiva na nepri-
Jateljskoj teritoriji, vojne operacije, konflikt izmedu oruZanih snaga, postojanje orveorenog neprijateljskog
stanja i tekucih vojnih operacija, dogadaji koji fakticki imaju karakter ramih zbivanja, itd., itd. Uza sve
§to iskustvo suvremene drZave sve ucestalije ukazuje na istroSenost ovoga ustavnopravnog instrumenta.,
korisnost ove dispozicije je nesumnjiva. Ona ne samo da politicki legitimira predloZenu vojnu akciju vec¢
i omoguéuje ofuvanje ustavne ravnoteZe u vojnoj domeni. Usp. Abdclkhaleq Barramdane, LA CONSTI-
TUTION DE 1958 ET L'AUTORISATION DE DECLARATION DE GUERRE, u Revue du droit public
5/1995., p. 1221-1244,

¥ 1. Akande, op. cit., p. 202.
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Demokratska kontrola njegovih uredaba moguca je post festum.*® No, kazali bismo da
ovdje poremecaj ravnoteZe u korist predsjednickog karaktera Republike Hrvatske najviSe
negira formalno dualisticki karakter egzekutive koji karakterizira polupredsjednicki
sustav. Jer, za razliku od &l. 101, po kojemu se radnje/akti drZavnog poglavara afirmiraju
spontano, &l 17. 2. i 3. Ustava za svoju afirmaciju poznaje i traZi realizaciju
multipliciranih formalnih uvjeta. Oni se ti¢u kako “odluivanja” glede moguceg
ograni¢avanja odredenih prava i sloboda, tako i utvrdivanja “opsega ograni¢enja” koji
stoje u vezi s ekskluzivnim ustavnim rezervacijama jednakosti koje se ograni¢enjima ne
smiju dovoditi u pitanje. TeSko da se uopée moZe pretpostaviti da se ove radnje ne
odvijaju uz proceduru. I to onu proceduru odlucivanja koju pretpostavlja Ustav, odnosno
poslovnik predstavnikog tijela koji posebno govori o radu Sabora u doba ratnog stanja ili
neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske.

Pa ipak, odito je i nesporno da ta procedura glede donoSenja onih uredaba koje su
kao posljedicu imale ograni¢enja odredenih ustavnih prava nije bila realizirana. No,
moguée je u situaciji nesumnjive nadmoéi drZavnog razloga nad ustavnopravnim
nacelima postaviti pitanje: umanjuje li odsutnost procedure legitimitet odluka donnesenih
u odredenim situacijama nuzde? Kazali bismo, uza sve rezerve - ne nuzno! Na teorijskoj
razini, politi¢ki realisti potvrdu bi mogli traZili u modelu koji je postavio N. Luhman.
Naime, govoreéi o djelovanju u uvjetima vrlo visoke i neodredene kompleksnosti
(recimo: ratnog stanja ili nekog drugog stanja gdje okolnosti govore da je stanje nuZnosti
neophodno za interes nacije) i kada se usprkos tome donose odluke, zakonodavna
procedura mora, kaZe ovaj autor, oblikovati ili bar tolerirati strukture koje
pojednostavnjuju i koje sluZe tome da se neodredenost i nepreglednost relacijama odvec
bogate situacije odluéivanja reducira u toj mjeri da se omoguce komplementarna
otekivanja i razumna orijentacija sudionika. S druge strane, proces odlugivanja
egzekutive mora se rasteretiti brige za zadovoljenje osjecaja i legitimacije i
instrumentalno ih se mora organizirati. Na posljetku, ovo socio-polititko ukazivanje na
dvostrukost struktura sadrii u sebi predvidanje razocaranih ocekivanja, obradu
razolaranja (dosljedni demokrati i njihovo inzistiranje na krSenju procedure) koje
juristitke procesne teorije na postavljaju kao problem.*’

Iz naseg iskustva morali bismo izvuéi pouku; ne samo pouku o tome da je nuZda
iznimka, i da ona kao takova to uvijek treba da ostane, uza svu post festum apologiju, ve¢
prije svega pouku o vjeri da u izgradnji Hrvatske kao novoga i ravnopravnog &lana
medunarodne zajednice demokratskih drZava, postivanje ustavnih odredaba i njegovih
procedura predstavljaju najdublji izvor njezine svekolike stabilnosti i napretka. Zasto?
Zato §to, uza sve, “djelovanje procedure... omoguéuje da se podnese neizvjesnost

36 U Saboru kao nositelju demokratske kontrole, ali i u javnosti, veé se nekoliko puta tijeckom 1995.
i 1996. postavljalo pitanje koji razlozi opravdavaju i daljnje vaZenje nekih predsjednikovih uredaba iz
nuZde. Drugo, o ovome, ali i drugim pitanjima govore poznata nagela koja je formulirala Medunarodna
komisija pravnika za ograniGenje stanja nuZnosti. To su: 1) stanje nuZnosti treba biti deklarirano jedino
onda kada okolnosti pokazuju da je ono apsolutno nuZno u cilju interesa nacije; 2) razdoblje nuZnosti ne
smije se prolongirati dalje od onoga §to je apsolutno nuzno; 3) ograni¢enja koje se ti¢u temeljnih prava i
sloboda trebaju biti same one restrikcije koje posebna situacija traZi; 4) legalitet propisa koji su podloga
stanja nuZnosti podloZan je reviziji sudbene vlasti. Cit. pr. J. Akande, op. cir., 201.

37 “Procedure opéenito, pa tako i zakonodavstvo, nikad same nisu dostatne da proizvedu legitimnost
odlugivanja u smislu stalnog mijenjanja strukture ogekivanja. One su medutim oblik u kojem politiZki sis-
tem doprinosi vlastitoj legitimaciji. Svojim institucionalnim i pravnim temeljima simboliziraju identi€nost
natina odluivanja i kontinuitet sli¢nih iskustava, a to je neophodna pretpostavka svakog udenja. Iz iskust-
va moZe publika tako nauiti da se u cjelini osjeéa sigurno uprkos nacelnoj varijabilnosti svog prava i da
stvori povjerenje prema sistemu. Procedure su nuzni, ali same ne veé i dovoljni uredaj kojim se legitimira-
ju odluke” (kurziv A. B.). Usp. N. Luhman, LEGITIMACIJA KROZ PROCEDURU, Zagreb, 1992., str. 160
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buduénosti. Procedure pridonose tome da se nasuprot neizvjesnoj sudbini i osobito
nasuprot preopterecenju, koje proistjete iz nepregledne kompleksnosti mogucnosti
varijabilnog prava, stvori aktualna sigurnost i omoguci ponasanje u sadasnjici koje se
dade prikazati, koje je ekspresivno, ispunjeno smislom i obvezujuce”.*® Premda je kao
drZava (bila) u situaciji da stanovito vrijeme vi$e od nekih drugih drZava bude opterecena
pitanjem opstanka, sigurnosti i stabilnosti, Hrvatska i njezini upravljaci, kao i svagdje
drugdje u primjernim ustavnodemokratskim zemljama, ne smiju olako prelaziti preko
temeljnog postulata suvremene ustavno-demokratske drzave, naime, naCela da nijedan
drZavni organ, pa makar on bio i drZavni organ koji drZi najviSu vlast, nema pravo
definiranja svoje vlastite nadleZnosti i nadleZnosti drugih organa u odnosu na sebe
samoga, i to iz jednostavnih razloga §to se to pitanje, kao i sva ona pitanja vezana uz vlast
i upravljade, ureduje i predvida ustavom koji moraju postovati svi.*” U Sto brzem
usvajanju i primjeni ovog nacela, svijest o prednostima uravnoteZene ustavnodemokratske
vlade postat e, mutatis mutandis, i stvarna vodilja suvremene Hrvatske prema drZavi
kakvu priZeljkuju svi njezini drZavljani i prijatelji.*®

PROVISIONS RELATING TO THE “STATE OF NECESSITY” IN THE CONSTITUTION
OF THE REPUBLIC OF CROATIA, 1990 (A RECAPITULATION)

Summary

In the article, which is conceived as a recapitulation of the experience gained so far with respect to
the state of necessity in the Republic of Croatia, the author systematises the subject matter connected with
several fundamental questions of the theory and practice of this state. Namely, how is the state of necessity
activated? How are the legal holders of power over this state determined? Under what conditions does the
state of necessity become effective? How do we understand the concentration and utilisation of
discretionary assessment within the powers arising from this state? What is democratic control over the
state of necessity?

3 Usp. N. Luhman, op.cir., str. 197

¥ Na ovaj je naéin M. Duverger izloZio svoje videnje De Gaulleova videnja svoje uloge u ustavnom
i politickom Zivotu Francuske u analizi polupredsjednickog sustava vlasti i njgeove prakse u Francuskoj.
Usp. M. Duverger, A NEW POLITICAL SYSTEM MODEL: SEMI-PRESIDENTIAL GOVERNMENT,
(u “Parliamentary versus presidential government”, ed. A. Lijphart. p. 147.) i Ivjescée Predsjednika Repu-
blike, u IZVIESCA HRVATSKOG SABORA 156/96, str. 14 i argumentaciju o arbitrarnoj vlasti.

40 O pitanju podjele vlasti u kriznim radobljima usp. F. Shackeleford, “The Separation of Powers in
Time of Crisis” i dr. u GOVERNMENT UNDER LAW, Cambridge, 1956., p. 170-301. Na3 tekst o stanju
nuZnosti sastavni je dio projekta “Ustavnost Republike Hrvatske u uporednoj perspektivi” prijavljenog
Hrvatskome pravnom centru.
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