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Dr. sc. JASNA OMEJEC, Pravni fakultet u Zagrebn

IZVANREDNA STANJA U PRAVNOJ TEORIJI I USTAVIMA

POJEDINIH ZEMALJA

(poredbena studija hrvatskog i srodnih europskih ustavropravnih

modela)

Slobodna se vlada osniva na nepovjeren u, a ne na povjerenju...
u skladu s time nas je Ustav utvrdio graaice do kojih, i ne dalje,
moZe ici nase povjerenje... U pitanjima mcci nema se vise §to sluSati
o vjeri u fovjeka, vec ga lancima Ustava :reba sputati da ne &ini zlo.

PRIKAZ

Thomas Jefferson

Stanje nazvano neposrednom ugrozeno$cu neovisnosti i jedinstvenosti
Republike, koje je u praktiéni pravni Zivot J i rvatske uvedeno krajem 1991. go-
dine, u hrvatskoj pravnoj doktrini otvarc. niz iznimno znacajnih pitanja vrlo
Sirokog dijapazona. Premda se radi prvznstveno o pravnim pitanjima opceg
ustavnopravnog uredenja Republike H-vatske, formalno obiljeZenog atribu-
tima demokratske i socijalne driave, njihov stvarni znacaj u svim sferama
drustvenog Zivota premasuje zadan. pravne okvire, doseZuci i do pitanja o
Sfunkcioniranju Hrvatske kao politi- ke zajednice.

UvoD

Stanje koje je hrvatski ustavotvorac naz-
vao "neposrednom ugroZeno$cu neovisnosti i
jedinstvenosti Republike" samo je jedno od
onih koja se u pravnoj doktrini skupno naziva
ju izvanrednim, izuzetnim, iznimnim odnosr »
stanjima nuzde ili stanjima opasnosti.' Nji' o-
ve su posljedice viSestruke, no jedna od naj-
vaznijih neosporno jest legalna moguénost
posrednog ili neposrednog ograniéay - ili
¢ak ukidanja - ustavom zajaméenih sluooda i
prava Covjeka i gradanina.

Govoredi o utjecaju izvanrednih stanja na
gradanske slobode i prava, predstavnici poli-
ticke filozofije suglasni su u tome da "objek-
tivno nuZni ili pak navodno potrebni zahtjevi
politi¢ke vlasti ne samo da naruSavaju opcost

! Sharga, D.: Human Rights in Emergency Situations un-
der the European Convention on Human Rights, Israel
Yearbook on Human Rights, 1986, str. 218.

z: kona; oni dovode ponekad ¢ak do totalnog
.okidanja gradanskih sloboda. Opsadno sta-
nje, vojno pravo, vlast u izvanrednom stanju -
sve to samo pokazuje da drZzavna korist zaista
moZe do kraja ponistiti gradanska prava. U
vecini drZava tim je institucijama zajednicka
¢injenica da se ne moZe dovesti u pitanje
opravdanost odluke onih koji proglase izvan-
redno stanje. Oni odreduju da li takvo stanje
postoji i kakve se mjere smatraju nuznim."

Razgovor o izvanrednim stanjima ujedno
je, dakle, i razgovor o mogucnostima ogra-
ni¢avanja ili potpunog ukidanja gradanskih
sloboda i prava u pojedinoj drZavi. A time, da-
kako, i o njezinim istinskim demokratskim
okvirima. Razgovor o izvanrednim stanjima u
Hrvatskoj ne moZe nipoSto predstavljati iz-
nimku.

Neumann, F.: Demokratska i autoritarna driava. Studije
o politi¢koj i pravnoj teoriji, Naprijed, Zagreb 1992, str.
103.
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0 POJMU IZVANREDNIH STANJA

Uz napomenu da opca teorijska shvacanja
ne moraju biti istovjetna legalnim definicijama
koje eventualno razvijaju pojedina konkretna
pozitivna prava (osobito ustavi i zakoni pojedi-
nih zemalja), metodoloski je najjednostavnije
nabrojati slufajeve koji se u pravnoj doktrini
obi¢no smatraju izvanrednim stanjima. Tosu: 1)
rat odnosno neposredna opasnost od rata; 2) po-
bune, nemiri i sli¢ni unutarnji pokreti irih raz-
mjera, do kojih moZe do¢i u konkretnom
druStvenom i politickom sustavu zemlje; 3) ve-
like elementarne nepogode, kao §to su katastro-
falni potresi, poplave, Sumski i drugi poZari, epi-
demijska oboljenja ljudi (ali i flore i faune), a u
najnovije vrijeme i izuzetna stanja nastala usli-
jed atomskih zragenja. 3

Lista je, dakako, nepotpuna, ali ipak na-
vodi na odredene zakljucke: izvanredna stanja
moraju sadrzavati prijetnju fizi¢koj egzisten-
ciji stanovnistva konkretne drzave, i to bilo na
cijelom drzavnom podrudju ili samo na jed-
nom njegovom dijelu*, odnosno ugroZavanje
Zivota nacije ili organizirano% funkcioniranja
njezinih temeljnih institucija.

Nedvojbeno je da bi metapravna doktrina
(ili politi¢ki ideal) vladavine prava, kao naj-
visa vrednota ustavnopravnih poredaka
vedine suvremenih zemalja, bila najdosljedni-
je provedena kada bi se normativnim putem
unaprijed regulirali drustveni odnosi koji na-
staju u izvanrednim stanjima.® Prethodna
tvrdnja predstavlja jasan politicki zahtjev za

3Klasificirajuéi izuzetna stanja u pravu bivie SFRJ,
Ivanéevi€ polazi od njihovih uzroka, koji mogu biti izva-
njske odnosno unutradnje prirode. Medu prve pripadaju
ratno stanje i neposredna ratna opasnost, a medu druge -
"druge izvanredne prilike s dosta neodredenim
sadrzajem”, Usp. Ivancevic, V.: Institucije upravnog pra-
va, knj. [, PFZ, Zagreb 1983, str. 125. Nasuprot tome, Bor-
kovié dijeli razli¢ite poremecaje drustvenih odnosa "naz-
vanih opdenito iznimnim stanjima" na: a) poremecaje
izazvane ljudskim djelovanjem (rat, pobune, nemiri,
Strajk, i sl.) i b) poremecaje izazvane prirodnim putem
(poplave, zemljotrese, poZare, i sl.). No, "ovakvo njihovo
razvrstavanje periferne je vaznosti. Za akcije koje mogu
izazvati kao i za posljedice koje mogu prouzrokovati od
vaZnosti je u prvom redu njihov karakter, obujam i traja-
nje", Borkovic, I.: Upravno pravo, Informator, Zagreb
1995, str. 69.

4Burgemhaf. T.: To Respect and Ensure: State Obliga-
tions and Permissible Derogations, u: Henkin, L.: ur. In-
ternational Bill of Rights, 1981, str. 72, 80.

3 Sharga, isto, str. 219.

izvjesnodcu zakond, koji je - uz zahtjeve za
njihovom apstraktnoscu, generalno$cu i jed-
nako$cdu - imanentan svakoj liberalnoj pravnoj
tradiciji. Medutim, prakti¢ni pravni Zivot ja-
sno je pokazao da je opseZno zakonodavno
normiranje pojedinih izvanrednih stanja, ute-
meljeno na predvidljivosti njihovog konkret-
nog drustvenog sadrZaja, optere¢eno rizikom
neudinkovitosti: lako je moguce da pravna
norma ne uspije adekvatno predvidjeti i uredi-
ti sve situacije koje u izvanrednim stanjima
stvarno nastupaju. U takvim abnormalnim pri-
likama javna vlast riskira da ostane nemocna,
ukoliko pri njihovu suzbijanju - odnosno, ot-
klanjanju njihovih posljedica - bude prisiljena
postupati prema pravnim normama pred-
videnim za njezino funkcioniranje u redovi-
tim, neporemecenim okolnostima. Stoga "izu-
zetno stanje predstavlja u svojoj osnovi pore-
mecaj do kojeg dolazi u Zivotu druStva, tako
da se na planu normiranja dru$tvenih odnosa
koji u tom stanju nastaju zahtijeva odstupanje
(modifikacija) od redovitih, uobi¢ajenih pra-
vila ponasanja. S pravne tocke gledista, u pi-
tanju je suprotnost izmedu normalnog i abnor-
malnog, izmedu opée zakonitosti i njezinih
specifiénih modifikacija. Socijalno-politicki,
u pitanju je potreba da javna vlast djeluje
jafim sredstvima i temeljem izuzetnih
ovlastenja, da bi mogla ocuvati drustvena
pravna dobra i odnose koji su ugroZeni odno-
sno poremeceni iznimnim prilikama."”

b Komparativno promatrajuci, suvremeno zakonodavstvo
danas doista poku$ava postaviti teZiste pravnog normira-
nja na mjere sprie¢avanja pojedinih izvanrednih stanja
(tzv. normiranje s preventivnom svrhom). No, takvo se
preventivno (zakonsko) normiranje prakticki naj¢esce po-
duzima u podru&jima regulacije predvidljivih izvanrednih
stanja zbog elementarnih i drugih sli¢nih nedaca (poZzari,
poplave, zaStita stanovnistva uslijed epidemija odredenih
zaraznih bolesti Sirokih razmjera, zatita Zivotinja od za-
raznih bolesti koje ugroZavaju cijelu drzavu ili dio njezi-
nog podrugja, i sl.). Ostala, osobito rat i neposredna ratna
opasnost, u mnogim zemljama (ukljucujuci Republiku
Hrvatsku) jo3 uvijek nisu predmetom cjelovitog zakon-
skog normiranja. Ali, i kad postoje zakonske norme, one
unaprijed propisuju samo izvjesne mjere, utvrdene prema
momentu najvece vjerojatnosti da ¢e u datom izvanred-
nom stanju biti u¢inkovite.

7 Jvanéevic, V.: Modifikacija ustavnosti i zakonitosti s
naroditim obzirom na teorije o izuzetnim stanjima, Sim-
pozijum o osnovima i oblicima ustavnosti i zakonitosti u
socijalizmu, poseban otisak, izvanserijsko izdanje
SANU, Odeljenje drustvenih nauka, Beograd 1967, str.
65.
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Odstupajuéi od znalenja temeljnog
nacela na kojem poéiva - to jest, naCela ustav-
nosti i zakonitosti - u izvanrednim se stanjima
metajuridicki i politi¢ki ideal vladavine prava
naru$ava u (po misljenju mnogih) najvaznijoj
to¢ki.® S obzirom na vaZnost ovoga odstupa-
nja, pravna doktrina vrlo ¢esto govori o izvan-
rednim stanjima kao o modifikaciji ustavnosti
i zakonitosti, koju najopcenitije odreduje sin-
tagmom "odstupanje od pravila koja vrijede
za normalna stanja".? "S gledista ustavnosti i
zakonitosti, radi se o modifikacijama posto-
jeceg poretka stvaranjem specifi¢nog ali prav-
no uredenog poretka koji bi trebao prestati i
omoguditi povratak ranijem stanju ¢im se nor-
maliziraju prilike." 1

S gledidta podjeljivanja nadleZnosti za
poduzimanje akcija, kao i pripadajucih im
ovlastenja, izvanredna se stanja odlikuju dvje-
ma abnormalnostima: tendencijom da se na-
stali izuzetni odnosi ureduju opcenormativ-
nim aktima (uredbama iz nuZde), te ¢injeni-
com da takvo njihovo normiranje - ili jo§ Sire:
poduzimanje izvanrednih mjera za njihova
trajanja - obiéno provodi tijelo drzavne vlasti
koje za to ne bi bilo ovlasteno u normalnim
prilikama (tijelo vrhovne politicke egzekutive,
bilo vlada, bilo Sef driave). Prva abnormal-
nost moZe biti uvecana ovla3tenjem vrhovne
politi¢ke egzekutive da uredbama iz nuzde za-
dire u djelokrug ustavotvorca, a ne samo zako-
nodavca. !!

§ Znadenje nagela zakonitosti u djelovanju tijela drzavne
vlasti moZe se formulirati na dva na¢ina: 1) pozitivno, Sto
znaci da svaki akt (odnosno, djelovanje) tijela drZzavne
vlasti mora biti utemeljen na pravnoj normi, i 2) negativ-
0o, §to znadi da je tijelima drzavne vlasti zabranjeno sva-
ko djelovanje bez prethodno danog ovlaStenja u pravnoj
normi. U posljednjem slucaju naglaSava se pasivnost tije-
ladrzavne vlasti ukoliko nema pretpostavki za njihovu ak-
ciju, to jest pravnih normi koje bi ih na to ovlastile. Prav-
noj biti izvanrednih stanja viSe odgovara pasivni (negativ-
ni) smisao nacela zakonitosti: buduéi da pozitivno pravo
u pravilu propudta normirati drustvene odnose koji mogu
nastati u izuzetnim stanjima, prigodom pojave takvih
stanja odredena tijela drZavne vlasti po€inju poduzimati
akcije koje u "normalnim” prilikama ne bi bila ovlaStena
poduzimati.

? Borkovid, isto str. 69.

9 rvancevic, Institucije, str. 109.

""Neki ustavi dopustaju zadiranje izvr$nih tijela samo u
djelokrug zakonodavca, a neki i ustavotvorca. U prvom ¢e

Brojna pitanja, kbja su se javila zbog
naruSavanja najvaznijih nacela vladavine pra-
va u izvanrednim stanjima, dovela su do po-
trebe zauzimanja stava o pretpostavkama pod
kojima je moguce uskladiti ta dva fenomena.
Na koji na¢in normativno uobliciti politicki
stav prema pojavi izvanrednih stanja? u kojem
opsegu ustavnopravno predvidjeti buducu
(neizvjesnu) modifikaciju postojeceg poret-
ka?idali je uopce predvidjeti? u kojim grani-
cama (unaprijed) predvidjeti moguénost ogra-
ni¢avanja sloboda i prava ¢ovjeka i gradanina
u takvim situacijama? kojim argumentima to
opravdati? Odgovore na ta pitanja pokusale su
dati mnoge pravnoteorijske koncepcije, uo-
blidene u doktrinama razlicitih drzava.!2 One
su na sebe preuzele zadacu pravnog obrazla-
ganja dviju uzajamno povezanih pojava: 1)
okolnosti da izuzetno stanje iziskuje modifi-
kacije pravnog poretka koji je u pravilu vodio
raduna samo o normalnim, sredenim druStve-
nim odnosima, jer izuzetnost odnosa koji na-
staju u posebnim prilikama zahtijeva speci-
fiéno pravno normiranje (Francuzi bi rekli:
specijalnu zakonitost), i 2) okolnosti da se in-
tervencija izvrine vlasti, koja u izvanrednom
stanju djeluje u domeni zakonodavca (ili ¢ak
ustavotvorca) pravno fundira, i time remeti
odnose koji - s obzirom na utvrdenu im na-
dleznost - u normalnim prilikama vladaju

slu¢aju uredbe iz nuZde imati samo zakonsku snagu, od-
nosno bit ée zakoni u materijalnom smislu, a u drugom
slu¢aju modi ¢e imati i ustavnu snagu, odnosno imat ¢e ka-
rakter ustavne odredbe u materijalnom smislu", Sokol,
S./Smerdel, B.: Ustavno pravo, Skolska knjiga, Zagreb
1995, str. 196.

12 Najboljim pregledom svih najvaznijih teorija o iznim-
nim stanjima i ovladtenjima egzekutive na donoSenje ure-
daba iz nuzde smatram onaj Kamaricev. Dijeleci ih prema
tome da li ustav predvida ili ne predvida neposredno Siro-
ka ovlastenja egzekutive u stanjima nuZzde, Kamaric de-
taljno razmatra politi¢ku teoriju o pribjegavanju nezako-
nitosti u stanju nude, teoriju legitimne obrane, teoriju
prava nuZde i teoriju specijalne zakonitosti u vrijeme kri-
ze; ostale teorije (teoriju zakonodavne delegacije ili dele-
gacije viasti, teoriju suspenzije principa subordinacije
uredbe zakonu, teoriju anticipirane ratifikacije, teoriju
delegalizacije zakonodavnih akata, teoriju ustavne dele-
galizacije i teoriju ustavnog obicaja) razmatra u okviru
pitanja ustavnosti Sirokih parlamentarnih ovlastenja koja
parlament daje egzekutivi bez ustavne podloge. Vidi Ka-
maric, M.: Problemi uredbe s naro¢itim obzirom na Siroka
ovlastenja, Nauéno drustvo NRBiH, Djela, knjiga X, Sa-
rajevo 1957 str. 145-172.
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medu njima. Otvorena mogucnost ogra-
nicavanja (ili ¢ak ukidanja) temeljnih gradan-
skih sloboda i prava u takvim prilikama
pojacala je vaznost te zadace.

Poznavanje osnovnih doktrinarnih stavo-
va o izvanrednim stanjima nije niSta manje
znacajno no poznavanje njihove pozitivno-
pravne regulacije. Stavovi pravne doktrine,
naime, na najbolji nacin otkrivaju istinski ka-
rakter politi¢kog reZima zemlje u kojoj su na-
stali ili nastaju. Stoga ih je potrebno barem ok-
virno naznaciti.

IZVANREDNA STANJA U PRAVNOJ
TEORLJI

Premda je danas mogude govoriti o bri-
sanju pocetnih razlika medu pravnoteorijskim
koncepcijama o izvanrednim stanjima u mno-
gim pitanjima, smatram svrsishodnim prika-
zati one teorije koje su - oblikujudi se
vedinom u 19. i pocetkom 20. stoljeca - imale
najveci odjek u pravnoj i politickoj povijesti
ovovjeke Europe. Prikazujem ih u njihovoj
pocetnoj, akademskoj i doktrinarnoj ¢istoci.

Dvije od tih pravnih teorija - germanska
teorija o drzavnom pravu nuzde i anglosak-
sonska teorija "intra vires" - po¢etno su pred-
stavljale, sa stajaliSta nacela zakonitosti, dva
antipodna pravna rjeSenja, u kojima se teZiste
polagalo prvenstveno na politicko pitanje od-
nosa izmedu legislative i egzekutive u izvan-
rednom stanju kao poremecaja njihovih nor-
malnih medusobnih odnosa.

Prema germanskoj teoriji o driavnom
pravu nuide (Staatsnotrecht), uizvanrednom
se stanju suspendira pravni poredak; egzeku-
tiva djeluje umjesto zakonodavca vlastitim
normativnim intervencijama, a uslijed su-
spenzije pravnog poretka umrtvljuje se i sud-
ska kontrola nad egzekutivom. Vodena moti-
vom nuZde (nuzde za spas drzave, nacionalne
nuzde, socijalne nuzde, itd.) i zaStite javnog
interesa, zbog kojeg je dopusten svaki zahvat
u subjektivna prava pojedinaca, ovo "drzavno
pravo nuzde i nije bilo nikakvo pravo, nego
etiketa pod kojom su se konzervirali ostaci
svemocdi feudalne uprave, koja je u izmijenje-
nim politickim odnosima gradanskog druStva
potisnula predstavnicko tijelo od vodenja

drzavnih poslova tako snazno da se njegova
prisutnost u  politickom Zivotu jedva
osjecala."!3 Ova je teorija, dakle, implicirala
ideju o diktaturi ili apsolutizmu egzekutive, a
polaznu tocku pravne konstrukcije o drzav-
nom pravu nuZde Cinila je patrimonijalna kon-
cepcija drzave njemackih pravnika iz druge
polovice 19. stoljeca: vladar (kasnije: drzava)
dragovoljno delegira dio svojih atribucija na
predstavnicko tijelo (koncepcija samoogra-
ni¢avanja). Ali njegovo ius eminens ostaje: on
moZe delegirana ovlastenja povudi, te - pozi-
vajuci se na to da je drZava doSla u stanje
nuzde - preuzeti puno obavljanje zakonodav-
ne funkcije koju je povjerio predstavni¢kom
tijelu. Njegovi se akti pravno kvalificiraju kao
uredbe iz nuzde (Notverordnung). Monarho-
va osobna vlast seZe tako daleko da on moZe
donositi pravne akte ¢ak i protivnho samom
ustavu, jer koncepcija samoograni¢avanja vri-
jediiu pogledu ustava: i to je pravni akt kojim
je vladar sam sebi postavio izvjesna ogra-
nicenja.

Doktrinarna koncepcija drZavnog prava
nuzde dobila je svoj ustavnopravni izraz u
¢lanku 48. weimarskog Ustava iz 1919. godi-
ne.!4 Tom su ustavnom odredbom predsjedni-
ku Republike dana ovlastenja da s razloga oz-
biljnog poremecaja ili ugroZavanja javne si-
gurnosti i reda moZe poduzeti mjere potrebne
za uspostavljanje sigurnosti odnosno reda, a
prema potrebi upotrijebiti u tu svrhu i oruZane
snage, te privremeno - potpuno ili dijelom -
suspendirati taksativno utvrdene odredbe
Ustava. "U toku 14 godina, tj. do dolaska Hi-
tlera na vlast, iskoriSteno je to ovla$tenje u bli-
zu 250 (!) slucajeva (pobliZe: E. Benda, Die

3 hanéevic, Modifikacija, str. 69.

= Opée stanje u njemackom pravu tog doba ilustrativno
opisuje Neumann: "Vrijeme je od 1918. do 1932. bilo ka-
rakterizirano skoro opéim akceptiranjem doktrine $kole
"slobodnog prava”, uni§tenjem racionalnosti i izraCunlji-
vosti prava, ograni¢enjem sistema ugovora i pobjedom
ideje naredbe nad idejom ugovora, pobjedom op¢ih klau-
zula nad pravim pravnim stavovima. Opce su klauzule
promijenile ¢itav pravni sistem. Svojim odnosom spram
izvanpravnih poredaka vrijednosti one su uniStile formal-
nu racionalnost, dale sucima necuveno veliku slobodu
procjenjivanja i unidtile granicu pravorijeka i uprave, tako
da su upravne odluke, to jest politicke odluke, poprimile
formu odluka redovnih civilnih sudova.", isto, str. 55.
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Notstandverfassung, 10. izd., 1968). Fez ob-
zira na to §to se suvremeni pisci trude oprav-
dati takve intervencije osobito u prvom razdo-
blju neposredno nakon svr3etka rata punom
privrednom i politi¢kom krizom, ipak prizna-
ju da je koriStenjem tih predsjednickih
ovlastenja u vrijeme najsloZenijih politi¢kih
prilika 1930-1933. g. zapravo otvoren put na-
cisti¢koj diktaturi." 13

Prikazana germanska doktrina po€inje se
napustati u prvim godinama nakon zavrietka
Drugog svjetskog rata. Torazdoblje zapocinje
- u velikoj mjeri neuspje$no - dono$enjem
Bonskog ustava (Grundgesetz) iz 1949. godi-
ne.! Do opce reforme i znadajnog preo-
brazaja ¢itavog udenja o drZavnom pravu
nuzde dolazi u Njemackoj tek 1968. godine,
sedamnaestom novelom Ustava koja ukida
dotadaS$nju odredbu ¢lanka 143. te dodaje po-

' Ivancevic, Institucije, str. 111. Onodobna njemacka
pravna teorija svesrdno je pomogla nastanku takvog sta-
nja. Pravni je pozitivizam, s jedne strane, sveo germansko
nacelo pravne drzave (Rechtstaat) na jednostavan formal-
ni zahtjev za zakonito§c¢u, zahtjev za pravnim utemelje-
njem svakog drZavnog ¢ina: teorija o Rechtstaat-u je
"spram sadrZaja zakona ravnodu$na i brine samo za to da
zakon bude opce apstraktno pravilo primjenjivano po-
sredstvom neovisnih sudova u kojima je pravo potpuno
odvojeno od politi¢ke strukture drzave. To je teorija koja
najbolje objasnjava slom njemackog liberalizma, njegovo
napustanje demokracije." (Newmann, isto, str. 167). Time
je nagelo pravne drzave "izgubilo svako znagenje jamstva
individualne slobode, jer se svako ugnjetavanje, koliko
god samovoljno ili diskriminirajuce, moZe legalizirati za-
konom koji ovla$cuje vlast da djeluje upravo na takav
na¢in.", F. von Hayek: Politicki ideal vladavine prava,
Skolska knjiga, Zagreb 1994, str. 41. S druge pak strane,
u nacionalsocijalistickoj literaturi postojalo je potpuno je-
dinstvo misljenja o tome da zakon nije niSta drugo do na-
redba Fiihrera: "U Fiihreru se sjedinjuje sva politicka sila
njemackog naroda, ona po¢iva u jednoj ruci. Iz njega sto-
ga proizlazi i sve pravo. Upravo je povijest nas Nijemce
konacno navela na to, da se odlucimo protiv liberali-
stickih nacela (vladavine zakona i neovisnosti sudstva -
op. J.0.) koja razaraju nared. Danas znamo da Fiihrer
§titi pravo i da on, kada dode do nevolje, odmah sam ne-
posredno djeluje, jer na njegovim plecima pociva sudbina
&itavog naroda.", Frank, H. u "Zeitschrift der Akademie
fiir Deutsches Recht", 4. Jahrgang 1936, str. 290. U tom
kontekstu i njemacko uéenje o drzavnom pravu nuZde po-
staje posve razumljivo i pravno dosljedno.

'® O razlozima zbog kojih prvotni tekst njemackog
Temeljnog zakona iz 1949. godine (kao ni francuski
Ustav iz 1946.) nije uspio rijeSiti pitanje stanja nuZde na
primjeren nacin, vidi Kamaric, Problemi uredbe, str. 28. i
bilj. 15. na istoj strani na kojoj se navodi relevantna strana
literatura o tom pitanju.

sve nove odredbe - odnosno, mijenja ili do-
punjava postojece. Novelom je bilo obuh-
vacdeno ukupno 28 ¢lanaka Ustava. Pravna je
teorija smjesta reagirala nazvavsi ga ustavom
stanja nuzde. Time je u njemackom ustavno-
pravnom poretku stvoren cjelovit sustav
ustavnih normi o raznim vrstama stanja
nuzde. Promjene u pristupu regulaciji izuzet-
nih stanja najjasnije su se ocitovale kroz
promjenu nazivlja: u njemackoj pravnoj teori-
ji vide se ne govori o drZavnom pravu nuzde
(Staatsnotrecht), nego o drZavnom stanju
nuzde (Staatsnotstand).

Pravni smisao anglosaksonske teorije
"intra vires' bio je od samog pocetka oprecan
prethodnoj. Teorija "intra vires" temelji se na
dva nacela engleskog ustavnog poretka: suve-
renitetu parlamenta (Sovereignty of Parlia-
men)'7 i vladavini prava (Rule of Law)'8. Su-
kladno znacenju tih nacela, ova teorija proi-
zlazi iz shvadanja da se intervencije
egzekutive u iznimnim stanjima mogu teme-
1jiti samo na ustavu i zakonu kao izrazu volje
predstavniC¢kog tijela, koje unaprijed
ovlaScuje egzekutivu na izuzetne intervencije,
te je zadrZava ne samo pod svojom kontrolom,
vec i pod nadzorom suda: "...it is not open to
any public officer to defend himself by alle-
ging generally that he has acted in the public

7 The principle of Parliamentary sovereignty means nei-
ther more nor less than this, namely, that Parliament ...
has, under the English constitution, the right to make or
unmake any law whatever; and, further, that no person or
body is recognised by the law of England as having a right
to override or set aside the legislation of Parliament..."”,
Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Consti-

tution, 9. izd., London 1948, str. 39-40.

18 “That rule of law, than, which forms a fundamental

principle of the constitution, has three meanings, or may
be regarded from three different points of view. It means,
in the first place, the absolute supremacy or predominance
of regular law as opposed to the influence of arbitrary po-
wer, and excludes the existence of arbitrariness, of prero-
gative, or even of wide discretionary authority on the part
of the government... It means, again, equality before the
law, or the equal subjection of all classes to the ordinary
law of the land administered by the ordinary law courts...".
I dalje: "In England the idea of legal equality, or of the uni-
versal subjection of all classes to one law administered by
the ordinary courts, has been pushed to its utmost limit.
With us every official, from the Prime Minister down to a
constable or a collector of taxes, is under the same respon-
sibility for every act done without legal justification as
any other citizen.", Dicey, isto, str. 202. i 193.
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interest. He must point to some specific autho-
rization either at common law or by statute.
This rule has remained in full force to the pre-
sent day... It rests with the Courts to determine
as a matter of law whether or not such an au-
thorization exists. Government in this country
is carried on in virtue of specific powers the
nature and limits of which are within the co-
gnizance of courts of law." 19 Razlozi za takvu
delegated legislation posebno su opravdani u
vrijeme rata, zbog toga §to drZava preuzima
odgovornost za planiranje akcija Sirokog
spektra sukladno volji parlamenta i, osobito,
za djelovanja u stanjima nuzde?). Prema
tome, i u izvanrednim stanjima egzekutiva
mora djelovati u granicama svojih ovlastenja.
Ona ne moZe - pozivajudi se na izuzetnost pri-
lika - uzurpirati ovlastenja koja joj ne pripada-
ju prethodno izraZenom voljom zakonodavea
- odnosno, koja nisu u skladu s temeljnim
nacelima Common Law-a.2! Dode li do ek-
scesa (to jest, prekoracenja ovlaStenja), egze-
kutiva djeluje ultra vires i podvrgnuta je ocje-
ni suda: "The Courts have jurisdiction at com-
mon law to determine, in an action properly
brought before them, whether the purported
exercise of a power is authorised by the com-
mon law or by statute. If it is not so authorised,
it is ultra vires and void..." 22

19 Keir-Lawson: Cases in Constitutional Law, 3. izd.,
London 1948, str, 124.

07o je i bilo razlogom za dono3enje Emergency Powers
Act-a 1920. godine, koji je propisao da se state of emer-
gency mora javno obznaniti proklamacijom "if it appea-
red to His Majesty that the life of the community, its food,
water, fuel, light or means of transport were threatened."
Takva proklamacija moZe trajati najdulje mjesec dana (uz
mogucnost produZenja), u kojem razdoblju je potrebno
stvoriti odgovarajucu regulativu (koja, opet, moZe biti na
snazi samo sedam dana ukoliko ne bude prihvacena od
oba doma parlamenta). Usp. Harvey, J./Bather, L.: The
British Constitution, Macmillan & Co Ltd, London 1963,
str. 371.

21y tom je smislu vaZna odluka Entick v. Carrington iz
1765. godine, koja je i danas jedan od osnovnih izvora pra-
va u tom pravnom podruéju: "And with respect to the ar-
gument of State necessity, or a distinction that has been
aimed at between State offences and others, the common
law does not understand that kind of reasoning, nor do our
books take notice of any such distinctions.", preuzeto iz:
Das Staatsnotrecht in Belgien, Frankreich, Grossbritan-
nien, ltalien, den Niederlanden, der Schweiz und den Ve-
reinigten Staaten von America, Max-Planck-Institut fiir
Ausliindisches Offentliches Recht und Vélkerrecht, Heft
31, Carl Heymanns Verlag KG-Koln-Berlin, 1955, str. 68.
bilj. 28.

Unatoc tome, $to navedena engleska dok-
trina zadrzava izuzetna stanja unutar okvira
temeljnih nacela engleskog ustavnopravnog
poretka, mnogi je teoretiCari smatraju potenci-
jalnim izvorom arbitrarnog ponaSanja egze-
kutive, i to naj¢eice zbog nedostatno razvije-
nih mehanizama sudske kontrole nad njezi-
nim akcijama. Sudsku kontrolu smatraju
ograni¢enom, jer se svodi na ocjenu postoja-
nja ili nepostojanja ovlaStenja na odredeno
djelovanje: "(...) odnedavno, i to viSe u zem-
ljamas common law tradicijom nego u zemlja-
ma s kodificiranim pravom, ojacalo je pravilo
kojim legislativa izri¢ito ograni¢ava sudski
nadzor na pitanje o tome da li neki akt jest ul-
tra vires ili nije, $to omogucuje upravnim or-
ganima da se unutar tih granica koriste svim
ovlastima s potpunom slobodom. Ovdje i
poinje upravni despotizam." 23

U pravnoj teoriji postoje mnogobrojna
tumacenja pocetnih razlikd izmedu navedenih
doktrina izuzetnih stanja, koje se vec¢inom na-
stoje objasniti razlikama medu shvacanjima
nacela diobe vlasti, odnosno medu politickim
rezimima u promatranim zemljama. Izdvajam
Ivandevidevo misljenje, koje u tom pitanju
moze predstavljati zakljuéni stav: "U stvari,
odluéno je u svemu tome pitanje da li u datom
politi¢kom sistemu postoje druStvene snage
sposobne da se odupru najezdi apetita biro-
kratskog upravnog aparata, koji u iznimnom
stanju pokuSava uzurpirati regulatorne fun-
kcije u drustvu pod etiketom njegovog spasio-
ca. Pitanje nesumnjivo vuce prema opseZni-
jim historijsko-komparativnim analizama,
koje bi mogle osvijetliti socijalno-ekonomski
i politi¢ki teren na kome su isklijale antipodne
koncepcije o pravnom poloZaju egzekutive u
izuzetnim stanjima,"24

Treéa, francuska teorija izuzetnih stan-
Jja (theorie der pouvoirs des circonstances ex-

2 Phillips: The Constitutional Law of Great Britain and
the Commonwealth, London 1952, str. 344-345.

4 Hayek, isto, str. 55. Usp. i Harvey/Bather, isto, str. 381-
382.

2 Ivancevi¢, Modifikacija, str. 70. Mnogobrojni su
pokusaji objaSnjenja razlika u socijalno-ekonomskim i
politickim odnosima izmedu Njemacke i Engleske, oso-
bito medu teoreti¢arima politicke filozofije. Temeljem
njih objasnjava se i razlika izmedu specifi¢nih (meta)juri-
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ceptionnelles), u svom je poetnom obliku
vrlo Cesto predstavljana kao srednji put
izmedu anglosaksonske i germanske doktrine.
Ona zapravo predstavlja pravnodoktrinarni
izraz jurisprudencije DrZavnog savjeta, koja
nije poricala znacaj politikog problema $to se
otvara u poremecenim odnosima izmedu legi-
slative i egzekutive, ali je taj poremecaj nasto-
jalapravno fundirati unutar opéih okvira prav-
nog poretka, pridajuci mu privremeni karak-
ter.

Kaoi prethodne dvije, i ova je teorija vjer-
no odraZavala fakti¢no stanje prava u vreme-
nu njezinog nastajanja. Sve do donoSenja
Ustava iz 1946. godine, francuski ustavni akti
nisu sadrZavali odredbe o izvanrednim stanji-
ma. Njihova regulacija bila je stvar zakono-
davstva. Povijesno gledajudi, prvu je zakon-
sku regulaciju dobio institut opsadnog stanja
(letat de siége), i to neposredno nakon pada
burbonske dinastije uspostavljanjem Druge
republike 1849. godine. Zakonodavnom regu-
lacijom opsadnog stanja, medutim, nisu se
mogla pokriti sva izvanredna stanja (osobito
ratno), §to je dovelo do porasta znacaja pravne
prakse u tom pitanju. Zbog nedostatka
izri¢itih zakonskih normi, DrZavni je savjet
postupno stvarao pravo primjereno pojedinim
izuzetnim stanjima, posluZivsi se u tu svrhu
najprije ekstenzivnim tumacenjem propisa o
opsadnom stanju, a kasnije i sam stvarajuci
pravila za mirnodopska izvanredna stanja.
Dosljedno tome, dokrinarna pravna argumen-
tacija bila je sljedeca: pravno nereguliran

stickih fenomena njemackog Rechtstaat i engleskog Rule
of Law. Jednim od uspje3nijih obja$njenja smatram onaj
Neumannov: “"Pravna drzava je tvorevina njemacke
burZoazije kao ekonomijski napredujuce, ali politi¢ki sta-
gnirajuce klase. (...) Bit tog pojma pravne drzave sastoji
se u odcjepljivanju pravne forme od politicke strukture
drzave pri ¢Cemu ta pravna forma treba sama, neovisno o
politi¢koj strukturi, jamgiti slobodu i sigurnost. U tom od-
jeljivanju sastoji se temeljna razlika izmedu njemacke i
engleske teorije. U njemackoj teoriji pravna drzava nije
specifi¢no juristi¢ka forma demokracije kao §to je tou En-
gleskoj Ona se mnogo prije neutralno odnosi spram forme
drzave. (...) Njemacka pravna teorija nije zainteresirana
za genezu zakona i zabavljena je isklju¢ivo interpretaci-
Jjom pozitivnog zakona koji je bilo kada i bilo kako nastao.
Englesko je gradanstvo bitno politi¢ki zainteresirano za
nastanak zakona. Njemacka je teorija liberalno-konsti-
tuelna, engleska demokratski-konstituelna.”, isto, str. 45-
46.

sadrZaj izvanrednog stanja predstavlja prazni-
nu u pozitivnom pravu, koju je u odredenom
momentu - metodom interpretacije postojecih
ustavnih i zakonskih pravila - moguce popuni-
ti (korigirati) odgovarajuéim pravnim norma-
ma, a da time ne bude suspendirano nacelo
ustavnosti i zakonitosti.2> "La théorie des cir-
constances exceptionnelles constitue un cor-
rectif mais non une lacune de la 1égalité.”, veli
Laubadére.2® Pritom se polazilo od toga, da
"norme za izuzetna stanja ne smiju ni po svom
sadrZzaju, ni po svojoj vremenskoj vrijednosti
postati trojanski konj koji ée razbiti pravni si-
stem, jer su u tom sistemu sadrZana nacela
koja mogu predstavljati trajne vrednote u
druStvu (kao npr. humanost kao eticko nacelo
s raznim pravnim izrazima)". 27

Niti prvi niti drugi svjetski rat nisu bili do-
voljni da francuski zakonodavac krene u legi-
ficiranje onoga $to je imanentno izvanrednim
stanjima, a to je stanje nuzde (état durgence).
(To je izvrSeno tek zakonom od 3. travnja
1955. godine na osnovi Ustava iz 1946, godi-
ne.) Francuska koncepcija izuzetnih stanja
mijenja se, dakle, tek nakon II. svjetskog rata:
"Klasiéni francuski parlamentarizam, koji je
od po&etka Trece republike stalno tonuo u sve
vece nevolje, doZivljavao je svoj kriticki kli-
maks u desetljecu nakon zavrietka drugog
svjetskog rata (...) Bio je potreban vojnik i po-
liti¢ar De Gaulle da stvori snaZnije i stabilnije
ustavne institucije priblizavanjem poloZaja
izvi$ne vlasti predsjednickom sistemu u
SAD".28 De Gaulleov ustav iz 1958. godine

» Odent izlaze pretpostavke, pod kojima je egzekutiva
ovladtena na djelovanje u izuzetnim stanjima, na sljedeci
nacin: "Il faut que les circonstances de temps et de lieu
aient un caractere vraiment et manifestement exception-
nel. Il faut que lautorité normalement compétente nait pas
la possibilité matérielle ou juridique dintervenir. Il faut
que les mesures prises soient tres exactement proportion-
nées au but a atteindre et quelles soient limitées dans le
temps a la durée des circonstances exceptionnelles. Il faut
que le but a atteindre soit dune importance telle que sil né-
tait pas atteint, une des tiches essentielles des pouvoirs
publics devrait étre considérée comme nétant pas réali-
sée", (citirano prema Chardeau, J.: Liberté daller et venir
et circonstances exceptionnelles, "Revue Pratique de
Droit Administratif”, 1955, str. 30. i dalje)

% Laubadére, A. de: Traité Elémentaire de Droit Admini-
stratif, Paris 1953, str. 548.

* Jvancevic, Modifikacija, str. 68.
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mijenja opisanu francusku koncepciju izuzet-
nih stanja, dajuci u ruke predsjedniku Repu-
blike - pod uvjetom ispunjenja pretpostavki
koje propisuje Ustav - iznimno snaZna
ovlastenja, na temelju kojih Sef drzave postaje
prakti¢ki jedinim regulatorom drustvenih od-
nosa u izuzetnim stanjima, oslobodenim bilo
kakve politi¢ke i pravne odgovornosti.2?

Svim opisanim pravnim doktrinama iz-
vanrednih stanja, izloZenima u svojim aka-
demski ¢istim pocetnim postavkama, danas su
zajednicka pojedina obiljeZja: "Nesumnjivo
se danas viSe ne moZe uopce govoriti o kvali-
tativnoj.razlici izmedu germanskog i anglo-
saksonskog modela poloZaja egzekutive u iz-
vanrednim prilikama. Prvi se osjetljivo pri-
blizio francuskoj teoriji 0 izuzetnim stanjima
kako se razvijala do sada vaZeceg Ustava.
Drugi je popustio u svojoj doktrinarnoj
istoci. Francuska je pak teorija o izuzetnim
stanjima nakon donoSenja vazeceg Ustava na-
prosto prerasla novu njemacku koncepciju
ustavnih poremecaja odnosno prava u stanji-
ma nuZde pojacavajuci poloZaj predsjednika
Republike. A sva se tri sistema trude da propi-
sima za izuzetna stanja daju ustavnu podlogu
te da intervencije izvrsne vlasti - a to su u biti
modifikacije ustavnosti i zakonitosti - predsta-
ve takoder kao Cvrste pravne kategorije za
koje bi trebala biti najvaznija njihova privre-
menost: jedino se time mogu opravdati prav-
no, a donosioci propisa od nuzde i politicki,
prema sredini koja je izloZena teretima i ogra-
ni¢enjima $to ih neizbjeZivo uzrokuju najra-
zli¢itija izuzetna stanja."30

Naspram doktrina o izvanrednim stanji-
ma u opisanim pravnim poretcima, koje - neo-
visno o razvojnim promjenama - prati dugovj-

8 ancevid, Institucije, str. 122-123.

I Nakon stupanja na snagu Ustava iz 1958. godine, o¢eki-
vale su se reakcije sa svih strana. Kao svojevrsni branitelj
tih odredbi Ustava nastupio je tada3nji predsjednik Ustav-
nog savjeta, obja§njavajuci na sjednici savjetodavnog
ustavnog odbora kako su odredbe o predsjednikovim
ovladtenjima zami3ljene za stanja "zaista izuzetna i kri-
ti¢na.", u Ivancevic, Institucije, str. 123.

* hanéevic, Institucije, str. 123. Zanimljiva je autorova
opaska da su "razli¢iti suvremeni pravni pisci /osobito
njemadcki/ skloni priblizavanje tih triju sistema pripisati
utjecaju savezniftva u NATO paktu” (isto, str. 124).

e¢na tradicija, utjelovljena u mnogobrojnim
teorijskim raspravama i stotinama odluka
pravne (sudske i upravne) prakse, hrvatskoj
pravnoj doktrini tek predstoji kreiranje prav-
nodogmatskih spoznaja o fenomenu izvanred-
nih stanja u Republici Hrvatskoj i njegovom
utjecaju na ustavom zajamcene slobode i pra-
va njezinih gradana. Normativni su temelji za
taj posao postavljeni Ustavom RH iz 1990.
godine. Visegodisnje fakti¢no stanje u zemlji
(koje se po svim svojim obiljeZjima moZe kva-
lificirati ratnim), pruza pak empirijsku podlo-
gu. Stovise, moze se ustvrditi da je upravo fak-
ti¢no iskustvo rata dovelo u pitanje primjere-
nost ustavnopravne regulacije izvanrednih
stanja u Hrvatskoj, stvarajuci tako jedan od
najozbiljnijih problema aktualnog hrvatskog
ustavnopravnog poretka.

Doktrinarni stavovi o hrvatskom modelu
izvanrednih stanja, kao i njegovoj primjereno-
sti, pretpostavljaju prethodnu analizu njego-
vih ustavno fundiranih okvira.

USTAVNOPRAVNO UREDENJE
IZVANREDNIH STANJA U
REPUBLICI HRVATSKOJ

Prema izri¢itom navodu jednoga od auto-
ra Ustava Republike Hrvatske, ustavne norme
o izvanrednim stanjima u Hrvatskoj pisane su
po uzoru na $panjolsko i francusko ustavno
pravo.3! U odredbama Ustava RH, medutim,
mogu se prepoznati i pojedina rjeSenja
sadrzana u portugalskom ustavu iz 1976. § -
dine32, noveliranom 1982. i 1989. godine.?

U daljnjem tekstu pokusat ¢u rasvijetliti
tri vazna problema: 1) pretpostavke koje mo-

31 Sokol/Smerdel, isto, str. 197. Pri tome se misli na fran-
cuski Ustav iz 1958. godine, s izmjenama i dopunama iz
1960, 1962, 1963, 1974, 1976.1 1992. godine (u prijevodu
na hrvatskom jeziku, sa svim izmjenama i dopunama,
Ustav Republike Francuske izdao je Panliber, Osijek
1995), kao i na Spanjolski ustav iz 1978. godine (prijevod
Spanjolskog ustava izdao je Arhiv za pravne i druStvene
nauke, s predgovorom M. Jovicica, Beograd 1979).

32 Constituicao de Repuiblica Portuguesa, 2° Revisao
1989, Official Portuguese Text published July 1989, u:
Constitutions of the Couniries of the World, Editors A.P.
Blaustein & G.H. Flanz, Oceana Publications, INC.
Dobbs Ferry, New York, Issued October 1991. U analizi
portugalskog ustavnopravnog sustava veliku stru¢nu i ko-
legijalnu pomo¢ pruzio mi je gospodin Hans R. Lunshof,
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raju biti ispunjene da bi se moglo govoriti 0
nastupanju stanja nuzde ili izvanrednog stanja
u Hrvatskoj; 2) ovlasti vrhovne politiCke egze-
kutive za vrijeme trajanja takvih stanja; 3)
pretpostavke koje moraju biti ispunjene da bi
u takvim prilikama moglo do¢i do ogra-
ni¢avanja i/ili ukidanja pojedinih ustavom za-
jamé&enih sloboda i prava Covjeka i gradanina.
U svim pitanjima koja bude metodoloski
svrsishodno na taj na¢in osvijetliti, komparirat
¢u hrvatska ustavna rjeSenja s francuskima i
Spanjolskima (a bude li se pokazalo potreb-
nim, i s portugalskima).

Prema ¢lanku 101. Ustava Republike
Hrvatske, postoje tri vrste izvanrednih stanja:
1) ratno stanje, 2) neposredna ugroZenost
neovisnosti i jedinstvenosti Republike, 3)
stanje u kojem su tijela drZavne vlasti onemo-
gudena da redovito obavljaju ustavne duzno-
sti. Premda nisu svrstana u ¢lanak 101, njima
se moraju pridodati i velike prirodne nepogo-
de iz ¢lanka 17. Ustava, jer njihov nastup
omogucava ogranicavanje sloboda i prava
Covjeka i gradanina, i to - prema shvacanjima
pojedinih teoreti¢ara hrvatskog ustavnog pra-
va - istim onim mehanizmima koji vrijede i za
izvanredna stanja.

nekada3nji predava& na Utrecht University Law Faculty,
a sada¥nji visoki duZnosnik United Nations High Com-
missioner for Refugees, kojemu je portugalsko i Spanjol-
sko ustavno pravo uza specijalnost.

U svojoj izvornoj verziji iz 1976. godine, taj je ustav
odraZavao sve znacajke "post-revolucionarnog Portuga-
1a", s jakom ulogom predsjednika Republike i posebnom
ustavnom ulogom tzv. Savjeta revolucije, osobitog savje-
todavnog tijela predsjednika. (Savjet revolucije bio je na
vrhuncu svoje mo¢i u razdoblju koje je prethodilo
donosenju Ustava 1976. godine. Ako se izuzme utjecaj na
legislativno podruéje koje je obuhvacalo pitanja vojske i
vojne sile, od 1976. do 1982. godine uloga Savjeta revo-
lucije bila je prakti¢ki ograni¢ena. Sve do 1982. godine
Ustavna komisija organizacijski je djelovala unutar Sav-
jeta revolucije, koji je imao kontrolne ovlasti nad ustav-
no¥cu rada legislative. Savjet revolucije bio je formalno
ukinut ustavnom revizijom 1982. godine. Od 1982. godi-
ne Portugal ima Ustavni sud.)

33Revizija ustava iz 1982. godine ojacava poziciju vlade i
parlamenta u odnosu na onu predsjednikovu, ali vec revi-
zija iz 1989. godine iznova reafirmira po¢etnu jaku ulogu
predsjednika Republike. Dva -eminentna stru¢njaka za
portugalsko ustavno pravo, prof. J.J. Gemes Canotilho i
prof. Vital Moreira, obiljeZavaju danasnji portugalski
ustavnopravni sustav kao "mje3oviti predsjednicko-parla-
mentarni”.

Razlike se javljaju prvenstveno na razini
formalnih, ustavom utvrdenih pretpostavki
koje moraju biti ispunjene da bi pojedino od
navedenih stanja formalnopravno i nastupilo:
utoliko je vaznija rasprava o njima i njihovim
politickim implikacijama. Poremecaj na-
dleZznosti izmedu legislative i egzekutive,
imanentan izvanrednim stanjima, oituje se u
neposrednom ustavnom (tzv. spontanom)
ovlastenju Sefa drzave (predsjednika Republi-
ke) da donosi uredbe iz nuZde i poduzima iz-
vanredne mijere. Opseg njegovih ovlasti pri-
tom varira od onih za dono§enje uredaba sa za-
konskom snagom, do onih za donoSenje
uredaba s ustavnom snagom. Da li de Sef
drzave imati ovlastenje svojim uredbama de-
rogirati samo vaZece zakone i druge propise,
ili (i) ustavne odredbe o temeljnim slobodama
i pravima Covjeka i gradanina, ovisi o vrsti
uvedenog izvanrednog stanja, a uvjetovano je
formalnim pretpostavkama na strani parla-
menta.

U nastavku teksta razmotrit ¢emo Usta-
vom utvrdene pretpostavke za uvodenje sva-
kog pojedinog od navedenih izvanrednih sta-
nja u Republici Hrvatskoj. Potom slijedi raz-
matranje ovlasti predsjednika Republike,
osobito onih koje mu omogucavaju ogra-
ni¢avanje gradanskih sloboda i prava. Nagla-
sak de biti na njihovom sadrZaju; pojedina
vrsta izvanrednog stanja predstavljat ¢e samo
vanjski okvir rasprave.

a) Pretpostavke za uvodenje ratnog stanja

Postupak i ovlaStenja u pogledu nastupa
ratnog stanja u Ustavu RH ne odstupaju od
onih propisanih u francuskom, $panjolskom
odnosno portugalskom ustavu. Prema ¢lanku
80. alineja 4. Ustava RH, Zastupnicki dom Sa-
bora odlu¢uje o ratu i miru, a predsjednik Re-
publike, na temelju odluke Sabora RH, obja-
vljuje rat i zaklju¢uje mir (¢lanak 100. stavak
3). Prema tome, predsjednikovo je ovlastenje
u ovom slu¢aju deklaratorne (proklamacijske)
prirode, $to je istovjetno ovlastenju Spanjol-
skog kralja, koji je po prethodnoj suglasnosti
Generalnog kortesa ($panjolskog parlamenta)
nadleZan da objavi rat i zakljuéi mir. I po ¢lan-
ku 35. francuskog ustava, parlament odobrava
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objavurata. U portugalskom ustavnopravnom
poretku predsjednik Republike takoder obja-
vljuje rat ("in the case of actual or imminent
agression" - ¢lanak 138. to€. ¢) i zakljucuje
mir, i to na prijedlog Vlade, a nakon dobive-
nog misljenja Drzavnog savjeta3* i dobivenog
odobrenja (autorizacije) parlamenta. Ako par-
lament nije u zasjedanju, a ne postoji
mogucnost njegova bezodloZnog sazivanja,
autorizaciju daje parlamentarna Stalna komi-
sija (Standing Committee, Comissao Perma-
nente).

Sukladno prethodnim navodima, za obja-
vu rata, koja je u pravilu u nadleznosti Sefa
drzave33, u svim sustavima koje razmatramo
potrebni su odluka, prethodna suglasnost ili
pak odobrenje parlamenta. Hrvatski ustav u
tome nije izuzetak.

b) Pretpostavke za uvodenje stanja
neposredne ugroZenosti neovisnosti i
Jjedinstvenosti Republike

U pravnoj se teoriji ova kategorija
najfesée naziva neposrednom ratnom opa-
sno§cu. Komparativnim pregledom ustava po-
jedinih zemalja, moZe se zapaziti da se pod
njom Cesto razumijevaju izvanredna stanja
nastala zbog razli¢itih uzroka, ukljucujuci i
one unutarnje prirode. Razli¢ito se i reguliraju
s obzirom na pretpostavke pod kojima nastaju
i ovlastenja nadleZnih tijela. Stoga u regulaciji
ove njihove kategorije i postoje najvece

Hportugalski Drzavni savjet je politicko savjetodavno ti-
jelo predsjednika Republike (&lanak 144. Ustava). On -
izmedu ostalih - ima ustavnopravno fundirane savjeto-
davne ovlasti i u pitanju objave rata i zaklju€enja mira
(€lanak 148. to¢. d).

3Nadleznost Zefa drzave da objavljuje rat samo je pravi-
lo. Prema njema¢kom Temeljnom zakonu iz 1949. godi-
ne, primjerice, ovlast saveznog predsjednika u tom je pi-
tanju postavljena drugacije: "Savezni parlament uz sugla-
snost Saveznog vijeca utvrduje da je savezno podrucje
napadnuto silom oruZja ili da takav napad neposredno pri-
jeti. Stanje obrane utvrduje se na zahtjev Savezne vlade,
a odluka o tome donosi se dvotrec¢inskom vecinom glaso-
va ili najmanje vecinom ¢lanova Saveznog parlamenta.
(...) savezni predsjednik potvrduje odluku o proglasenju
stanja obrane i ona se objavijuje u Saveznom slubenom
listu. Ako to nije moguce udiniti pravovremeno, objava
stanja obrane ¢e uslijediti na drugi nain; stanje obrane e
se objaviti u Saveznom sluZbenom listu naknadno &im to
prilike dopuste.” (¢lanak 115.a, stavci 1.1 3).

medusobne razlike u ustavima pojedinih ze-
malja.

Ispitivanje stanja neposredne ugrozenosti
neovisnosti i jedinstvenosti Republike moZzda
je i najzanimljivije za hrvatsku pravnu teoriju,
jer predstavlja jedino izvanredno stanje koje je
u petogodi$njem ustavnopravnom Zivotu Re-
publike Hrvatske prakticki uvedeno. Zbog
osobite vaZnosti, pretpostavke za njegovo
uvodenje (utvrdene hrvatskim Ustavom) po-
trebno je usporediti s odredbama Spanjolskog,
francuskog odnosno portugalskog ustava,
koje se odnose na istovjetna pitanja.

Spanjolski ustav iz 1978. godine poznaje
vie vrsta takvih iznimnih stanja: stanje pri-
pravnosti, izvanredno stanje i opsadno stanje.
Zajedni¢ko im je nekoliko bitnih pravnih
znadajki: 1) sva tri stanja moraju se regulirati
posebnim organskim zakonima; 2) sva tri
stanja moraju biti javno proglaSena, sukladno
ustavnim odredbama (€lanak 116); 3) nijedno
od tih stanja ne proglasava predsjednik Repu-
blike, ve¢ Vlada, odnosno gornji dom parla-
menta (na prijedlog Vlade); 4) sva tri stanja
izrazito su privremenog karaktera, s ustavom
utvrdenim rokovima mogudeg trajanja.

a) Stanje pripravnosti proglasava Vlada
uredbom donesenom u Ministarskom savjetu
s maksimalnim rokom od 15 dana. Ona o tome
obavijestava Kongres poslanika, koji se odmah
sastaje i bez ¢ijeg odobrenja ovaj rok ne moze
biti produZen. Uredbom se precizira podrucje
na kojem proglaSenje proizvodi u¢inke.

b) fzvanredno stanje proglasava Vlada
uredbom donesenom u Ministarskom savjetu,
na temelju prethodne suglasnosti Kongresa
poslanika. Suglasnost i proglasenje izvanred-
nog stanja moraju izri¢ito utvrditi njegove ci-
ljeve, podru&je nakoje se odnosi kao i njegovo
trajanje koje ne moZe biti duZe od 30 dana, a
koje moZe biti produZeno pod istim uvjetima
u istom trajanju.

c¢) Opsadno stanje proglaSava apsolutna
vecéina Kongresa poslanika, isklju¢ivo na pri-
jedlog Vlade. Kongres odreduje njegov pro-
storni domasaj, trajanje i uvjete.

Raspustanju Kongresa ne moze se pristu-
piti sve dok je na snazi neko od navedenih
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stanja, s tim 3to se domovi, ukoliko nisu u za-
sjedanju, automatski sastaju. Njihov rad, isto
kao ni rad drugih ustavnih organa drzave, ne
moZe biti prekinut dok su ta stanja na snazi.

Ako je, kad dode do situacije koja prou-
zroCuje neko od tih stanja, Kongres raspusten,
ili je njegov mandat istekao, nadleznosti Kon-
gresa obavlja njegova Stalna delegacija.

Proglasenje stanja pripravnosti, izvanred-
nog stanja i opsadnog stanja ne dira u nacelo
odgovornosti vlade i njenih sluZbenika
utvrdeno u Ustavu i zakonima.

Portugalski ustav poznaje opsadno stanje

i izvanredno stanje; oba se mogu objaviti na
cijelom drzavnom teritoriju ili na nekom nje-
govom dijelu, samo u sluéaju aktualne ili tre-
nutne agresije stranih sila, ozbiljne prijetnje
demokratskom ustavnom poretku ili njegova
poremecaja, ili pak javne nesrece. Oba stanja
ne mogu biti na snazi dulje od 15 dana, ali bi
se eventualno mogla produljiti pod pretpo-
stavkama propisanim Ustavom.

U odnosu na epsadno, izvanredno se sta-
nje uvodi onda kada su okolnosti "manje
ozbiljne"; za vrijeme njegova trajanja mogu se
suspendirati samo ona prava, slobode i jam-
stva koja za to daju osnovu. U odabiru izmedu
opsadnog i izvanrednog stanja mora se
uvaZavati nacelo razmjernosti; svrha odluke o
uvodenju pojedinog od njih, trajanje, te nacini
i sredstva njezine provedbe, moraju se ogra-
ni¢iti samo na ono §to je nuZno za promptno
uspostavljanje ustavnih standarda.

I opsadno i izvanredno stanje progla$ava
predsjednik Republike. Ona ne mogu biti pro-
glasena bez prethodnih konzultacija s Vladom
i dobivenog odobrenja parlamenta ili - ako
parlament ne zasjeda a nemogude je bezo-
dloZno ga sazvati na zasjedanje - Stalne komi-
sije parlamenta. U slu¢aju da je odobrenje iz-
dala Stalna komisija, deklaraciju o opsadnom
ili izvanrednom stanju ratificirat ¢e parlamen-
tarni plenum ¢im se ostvare moguénosti nje-
gova saziva.

Francuski ustav iz 1958. godine poznaje
opsadno stanje (€lanak 36) i izuzetna stanja
koja obuhvacaju slucajeve kad su tesko i nepo-
sredno ugroZene: a) institucije Republike, b)

nezavisnost nacije, ¢) cjelovitost drzavnog te-
ritorija, ili d) ispunjenje medunarodnih obve-
za, sve uz uvjet da je redovno djelovanje
ustavnih javnih vlasti prekinuto (¢lanku 16.
Ustava).

a) Opsadno stanje proglaSava Ministar-
sko vijece, i ono ne mozZe trajati dulje od 12
dana. Ako se pokaZe nuZnim, opsadno se sta-
nje moZe produZiti, ali "samo parlament moze
odobriti produzavanje opsadnog stanja preko
roka od 12 dana." (¢lanak 36. stavak 2).

b) Nasuprot tome, ako nastupe okolnosti
teskog i neposrednog ugroZavanja institucija
Republike, nezavisnosti nacije, cjelovitosti
driavnog teritorija ili ispunjenja medunarod-
nih obveza, francuski predsjednik "poduzima
mjere koje traZe ove okolnosti". Poduzimanje
odgovarajucih mjera uslijed nastupa navede-
nih okolnosti uvjetovano je ispunjenjem slje-
dedih kumulativno zadanih pretpostavki:

- redovno djelovanje ustavnih javnih vla-
sti mora biti prekinuto,

- predsjednik je duZan prethodno se
sluzbeno savjetovati s predsjednikom Vlade,

- predsjednik je duZan prethodno se
sluzbeno savjetovati s predsjednicima domo-
va,

- predsjednik je duzan prethodno se
sluzbeno savjetovati s Ustavnim savjetom
(vijecem)30,

- 0 nastanku takvih okolnosti predsjednik
je duZan porukom (poslanicom) izvijestiti na-
ciju.

Sokol smatra da, ako se ispune sve pret-
hodno navedene ustavne pretpostavke, "Sirina
predsjednikovih ovlasti dok traju izvanredne
okolnosti je gotovo neograni¢ena. On moze
poduzimati sve potrebne mjere, donositi ured-
be sa zakonskom snagom, obustavljati ostva-
rivanje prava i sloboda gradana. Sve te mjere
on mora, prema Ustavu, poduzimati s ciljem
da se ustavnim javnim vlastima u najkracem
roku omogudéi obavljanje njihove zadace, §to

3. Ustavni savjet o svakoj od mjera koje namjerava podu-
zeti predsjednik Republike donosi i objavljuje jos i svoje
obrazloZeno misljenje, Ordinance No. 58-1067 du 7 no-
vembre 1958 portant Loi Organique sur le Conseil Con-
stitutionnel, ch. 8.
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stvarno ne predstavlja nikakvo neposredno
ogranienje."3’

Osobno se ne bih mogla sloZiti s prethod-
nom konstatacijom. Ustavna odredba po kojoj
mjere francuskog predsjednika moraju biti
"nadahnute voljom da se ustavnim javnim vla-
stima u najkradem roku omoguci obavljanje
njihove zadace" predstavlja pravnu osnovu
preko koje Drzavni savjet nastoji barem mini-
malno kontrolirati pravnu utemeljenost pred-
sjedni¢kih mjera iz nuZde.3® Osim toga, o sva-
koj od poduzetih mjera mora biti izvjeSten
Ustavni savjet. Predsjednik Francuske stvarno
je ogranicen i ustavnom obvezom da se odmah
nakon proglaSenja izvanrednog stanja Parla-
ment (i to oba doma, to jest i Nacionalna
skup$tina 1 Senat) sastaju na zasjedanje (bez
posebnog poziva) koje traje za €itavo vrijeme
trajanja izvanrednog stanja. Konaéno, u vrije-
me izvanrednog stanja Nacionalna skupstina
ne moze se raspustiti.

Ustav Republike Hrvatske iz 1990. godi-
ne poznaje samo stanje neposredne ugroZeno-
sti neovisnosti i jedinstvenosti Republike. Pro-
matra li se samo ¢lanak 101. Ustava, koji pred-
stavlja neposrednu pravnu osnovu za
uvodenje izvanrednih stanja, moglo bi se za-
kljuéiti sljedece:

Ovlastenje za njegovo uvodenje u na-
dleznosti je predsjednika Republike, Sto je
istovjetno francuskom odnosno portugalskom
ustavnom rjeSenju. Medutim, da bi predsjed-
nik Republike Hrvatske uveo stanje "nepo-
sredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstveno-
sti Republike" u zemlji, ne mora biti ispunjena
nijedna prethodna proceduralna pretpostavka.
U usporedbi s razmatranim pretpostavkama u
$panjolskom, francuskom i portugalskom

*1 Sokl, S.: Uvodna studijau Ustav Republike Francuske,
Panliber, Osijek 1995, str. 10.

®0 pravnim razlikama izmedu francuskog i hrvatskog si-
stema izuzetnih stanja, te praksi francuskog Drzavnog
savjeta u pitanju kontrole predsjednikovih ovlasti, vidi
Paden, I.: Uredbe iz nuzde hrvatskog predsjednika i mje-
rodavnost francuskog javnog prava, prinos raspravi na
okruglom stolu pod nazivom "Legalitet/legitimitet ureda-
ba kojima se ukidaju temeljina dcovjekova prava”,
odrzanom u Zagrebu 18. prosinca 1995. godine u organi-
zaciji Hrvatskog pravnog centra, Zagreb.

ustavu, to bi znacilo da predsjednik Republike
Hrvatske:

- sam ocjenjuje nastup takvih okolnosti,
§to znaci da nema obvezu prethodno se savje-
tovati s bilo kojim tijelom drzave,

- nema obvezu da o nastupu takvih okol-
nosti i uvodenju izvanrednog stanja zbog njih
obavijesti bilo koga (mislim prvenstveno na
naciju), niti da tu svoju odluku bilo gdje obja-
Vi,

- nema ustavnih ogranienja u pogledu
trajanja takvog izvanrednog stanja.

Predsjednik Republike Hrvatske, dakle,
sam ocjenjuje nastup izvanrednih okolnosti, s
prakti¢nom posljedicom da nacija saznaje za
uvedeno izvanredno stanje tek posredno - to
jest, putem Einjenice da su donesene uredbe iz
nuZde ili da su poduzete izvanredne mjere.

Potvrdu valjanosti navedenog stajaliSta
dao jeiUstavni sud RH svojim rje§engem, broj
U-1-179/1991. od 24. lipnja 1992.3% godine.
O¢itujuci se o tvrdnji predlagatelja da su ured-
be predsjednika Republike nesuglasne Ustavu
izrazloga §to njihovom donoSenju nije pretho-
dilo proglasenje ratnog stanja ili neposredne
ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Re-
publike, Ustavni je sud ustvrdio: "Iz ¢lanka
101. Ustava Republike Hrvatske proizlazi da
predsjednik Republike Hrvatske samostalno
odlucuje dali su se stekle okolnosti koje znace
neposrednu ugroZenost neovisnosti i jedin-
stvenosti Republike Hrvatske. Ustav ne
nalaZe da se nastup tih izvanrednih okolnosti
mora prethodno utvrditi posebnom odlu-
kom."40

Sukladno navedenom, mozZe se zakljuéiti
da je, u pitanju proceduralnih pretpostavki za
uvodenje ove vrste izvanrednog stanja, pred-

¥ Navedeno rjeSenje Ustavnog suda objavljeno je u "Na-
rodnim novinama", br. 49/92. od 4. kolovoza 1992, godi-
ne, adoneeno je u povodu prijedloga za ocjenu ustavnosti
uredbi predsjednika Republike, to su ga podnijeli Hrvat-
ska stranka prava, tada$nja zastupnica u Saboru RH G.
Grbié, odvjetnica D. Vederina i Sando Todorovski.

42 Citirano je rjeSenje Ustavnog suda, kojim se odbija pri-
jedlog za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti ureda-
ba iz nuzde predsjednika Republike, naiSlo na kritike
struéne javnosti. Vidi, primjerice, Matulovic, M.: Ratno
stanje i pravna drzava, Novi list od 1. listopada 1992, go-
dine, str. 18.
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sjednik Republike Hrvatske u neuporedivo
povlatenijem poloZaju ¢ak i od francuskog
predsjednika. Jedina ustavna ogranicenja
predsjednika Republike, propisana ¢lankom
101. Ustava, predstavljaju zabrana raspusta-
nja Zastupnic¢kog doma Sabora ("Dok se pred-
sjednik Republike koristi tim ovlastima, Za-
stupni¢ki dom ne moZe biti raspusten”) i obve-
za ratifikacije uredbi od strane Zastupni¢kog
doma Sabora RH "¢im se Sabor bude mogao
sastati". Ni jedno ni drugo ograni¢enje ne pri-
padaju, medutim, prethodnim proceduralnim
pretpostavkama, koje bi na bilo koji nagin ob-
vezivale predsjednika prije samog uvodenja
izuzetnog stanja.

S obzirom na prethodne navode, moze se
konstatirati, da su ovlasti predsjednika Repu-
blike Hrvatske u pogledu nastupa okolnosti
koje znae neposrednu ugroZenost neovisno-
sti i jedinstvenosti Republike bez presedana u
suvremenoj ustavnopravnoj praksi. Potrebno
je istaknuti i to, da nisu u skladu s odredbama
Medunarodnog pakta o gradanskim i poli-
tickim pravima (New York, 1966) i Dokumen-
ta Moskovskog sastanka Konferencije o ljud-
skoj dimenziji KESS-a (Moskva, 1991), koji
sadrZe i odredbe o postupanju u izvanrednim
stanjima.*! Republika Hrvatska ratificirala je
obje konvencije. Buduci da su tim ¢inom po-

41 Clanak 4. Medunarodnog pakta o gradanskim i poli-
tickim pravima (New York, 16. 12. 1966) glasi:

"1. U doba izvanredne javne opasnosti koja ugroZava op-
stanak naroda i Cije je postojanje sluzbeno proglaSeno,
drzave stranke ovoga Pakta mogu, u opsegu koji je strogo
odreden potrebama situacije, poduzeti mjere koje ukidaju
njihove obaveze iz ovoga Pakta uz uvjet da te mjere nisu
nespojive s njihovim ostalim obvezama po medunarod-
nom pravu i ne povlace diskriminaciju jedino na temelju
rase, boje koZe, spola, jezika, vjere ili socijalnog porije-
kla. (...)

3. Svaka drZava stranka ovoga Pakta koja se posluZi pra-
vom ukidanja mora odmah preko Glavnog tajnika Ujedi-
njenih naroda obavijestiti ostale drave stranke ovoga
Pakta o odredbama koje su ukinute i o razlozima zbog ko-
jih je to uéinjeno. Dalja obavijest dat e se istim putem
kada to ukidanje prestane.”

Dijelovi ¢lanka 28. Dokumenta Moskovskog sastanka
Konferencije o ljudskoj dimenziji KESS-a (Moskva, 3. 10.
1991) glase:

(28.2) Izvanredno stanje smije proglasiti samo ustavno
zakonsko tijelo, ovlasteno da to &ini. U slu¢ajevima u ko-
jima odluka da se uvede izvanredno stanje smije biti za-
konski u¢injeno od strane izvrSne vlasti, ta bi odluka tre-

stale "dio unutarnjeg pravnog poretka Repu-
blike" (¢lanak 134. Ustava RH), postoje osno-
vani razlozi za pokretanje rasprave o tome je
li predsjednik Republike - zbog Cinjenice §to
"Ustav RH ne nalaZe da se nastup izvanrednih
okolnosti iz ¢lanka 101. Ustava mora prethod-
no utvrditi posebnom odlukom" - ujedno oslo-
boden i ustavne obveze da poStuje i provodi
(ratificirane) odredbe medunarodnog prava?
Osobito stoga §to su one - po sili hrvatskog
Ustava - po svojoj pravnoj snazi iznad svih na-
cionalnih zakona.

¢) Pretpostavke za uvodenje izvanrednog
stanja kad su tijela drZave vlasti
onemogucena da redovito obavljaju
ustavne duzZnosti

U dosadasnjem pravnom Zivotu Republi-
ke Hrvatske nije se dogodio nijedan slucaj koji
bi se mogao podvesti pod ove ustavne pretpo-
stavke, te je ocjena o pravnim i politickim im-
plikacijama primjene te ustavne odredbe znat-
no otezZana.

Ipak, analizom postojece ustavne odredbe
moze se zakljuciti sljedece: situaciju "kad su
tijela driavne vlasti onemogucena da redovito
obavljaju ustavne duznosti”, koju je hrvatski
ustavotvorac utvrdio kao razlog uvodenja iz-
vanrednog stanja u drzavi, karakterizira po-
svema$nja neodredenost. Ostaje pokuSaj
tumadenja takve ustavne situacije, koji se svo-
di na sljedede: da bi se predsjednik Republike
mogao posluZiti ovladcu iz ¢lanka 101. Usta-
va, potrebno je da se radi: a) o tijelimadrZavne
vlasti koja su predvidena Ustavom RH, i b) o
nemoguénosti  obavljanja onih  njihovih
duZnosti na koje ih obvezuje Ustav RH. Pre-
gled cjelokupnog ustavnog teksta pokazuje da
suu Ustavu RH neposredno predvidene ustav-

ne duZnosti za Sabor RH (oba njegova doma),

bala biti predmetom odobrenja u najkracem mogucem
vremenu ili kontrole od strane zakonodavnog tijela.
(28.3) Odluka da se uvede izvanredno stanje proglasit e
se sluzbeno, javno i u skladu s utvrdenim odredbama za-
kona. (...)

(28.4) De facto uvodenje ili nastavljanje izvanrednog
stanja neuskladeno s propisima utvrdenim zakonom nije
dopustivo.” (citirano prema HrZenjak, J.: Medunarodni i
evropski dokumenti o ljudskim pravima, Informator, Za-
greb 1992.)
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Vladu RH, predsjednika Republike, sudove,
Vrhovni sud RH, Republicko sudbeno vijece i
Ustavni sud RH. Slijedi logi¢no pitanje: da li
je Ustav RH dao ovlaStenje predsjedniku Re-
publike da - u svim slu¢ajevima nemogucnosti
da navedena tijela drZavne vlasti redovito
obavljaju one duZnosti koje im je Ustav nepo-
sredno dao u nadleZnost - iskoristi svoju
ustavnu ovlastiz ¢lanka 101. UstavaRH i uve-
de izvanredno stanje? Cini se da je tako.

Sto se ti¢e ustavom utvrdenih pretpostav-
ki za uvodenje izvanrednog stanja po ovoj
0snovi, moZe se samo ponoviti ono $to je vec
refeno pri razmatranju pretpostavki za
uvodenje stanja neposredne ugroZenosti neo-
visnosti i jedinstvenosti Republike. One su,
naime, istovjetne. Stoga se i sve kriticke opa-
ske, izneSene u prethodnoj tocki, odnose i na
ovaj slucaj.

Kakva je situacija u drugim drzavama ije
ustavnopravne poretke razmatramo?

Prvo, usporedbom s odgovarajucim
odredbama francuskog Ustava moZe se za-
kljuciti sljedece: u francuskom ustavnoprav-
nom uredenju prekid redovnog djelovanja
ustavnih javnih vlasti predstavlja jednu od ku-
mulativno utvrdenih pretpostavki za uvodenje
izuzetnog stanja, zbog razloga navedenih u
&lanku 16. stavku 1. Ustava. To zapravo znaci
da teSka i neposredna ugroZenost institucija
Republike, nezavisnosti nacije, cjelovitosti
drzavnog teritorija ili ispunjenja medunarod-
nih obveza, kao Ustavom utvrdeni razlog iz-
vanrednog stanja, sama po sebi nece biti do-
voljna za njegovo uvodenje ako istovremeno,
uslijed njezina nastupa, ne dode i do prekida
redovnog djelovanja ustavnih javnih vlasti.
Obrnuto, sim prekid redovnog djelovanja
ustavnih javnih vlasti, koji nije posljedica
teske i neposredne ugroZenosti nezavisnosti
nacije, cjelovitosti drzavnog teritorija, itd. (to
jest, koji nije u stjecaju s razlozima izuzetnog
stanja), ne predstavlja razlog zbog kojeg bi
francuski predsjednik mogao objaviti nastup
izvanrednog stanja i temeljem toga poduzeti
(izvanredne) mjere u skladu s konkretnim
okolnostima. Prisjetimo li se hrvatske ustav-
nopravne situacije, razlike u pristupu postaju
posve ocite: hrvatski Ustav utvrduje onemo-

gudenost tijela driavne viasti da redovito oba-
vijaju ustavne duZnosti kao samostalnu osno-
vu za uvodenje izuzetnog stanja. Suprotno
francuskom, u hrvatskom ustavnopravnom
poretku, dakle, to nije pretpostavka, vec ra-
zlog za njegovo uvodenje.

Drugo, kompariraju¢i ustavnopravna
rjeSenja drugih zemalja zapadne demokracije,
osnovano je postaviti pitanje: da li "onemo-
gudenost tijela drzavne vlasti da redovito oba-
vljaju ustavne duZnosti" uopce moZe biti
osnovom za uvodenje izvanrednog stanja u
drzavi? Osnovanost ovog pitanja temeljim na
stavovima njemacke ustavnopravne doktrine,
koja polazi od toga da se izuzetna stanja nuZno
moraju razlikovati (i odvojiti) od tzv. ustavnih
poremecaja (Verfassunsstorungen). "Tu se ne
radi ni o kakvom ugroZavanju drZavnog i
ustavnog Zivota vanjskim utjecajima, vec se
radi o tome da neki od najvisih ustavnih orga-
na iz razloga koji nastaju u njemu samom ili u
nekom drugom organu nije vide u stanju oba-
vljati svoje funkcije u skladu s Ustavom - on
postaje funkcionalno nesposobnim."4? Totno
je da ozbiljan ustavni poremecaj moZe utjecati
i na opstanak drZave i na ustavno uredenje
(osobito kad se stekne s pravim izuzetnim
stanjemn), "ali je odlu¢ujucarazlikaizmedu tog
poremedcaja i pravog izuzetnog stanja u tome
Sto je taj poremecaj moguce otkloniti redov-
nim ustavnim sredstvima."*3

Razmatrajuéi  "onemogudcenost tijela
drzavne vlasti da redovito obavljaju ustavne
duZnosti" u svjetlu njemackih ustavnopravnih
postavki, valjano je postaviti pitanje pravne i
politi¢ke svrhe zbog koje se ona utvrduje kao
razlog za uvodenje izvanrednog stanja u Re-
publici Hrvatskoj. Osobito zato §to i odredba
¢lanka 16. francuskog Ustava - dakle, onakoja

Ivanéevid, Institucije, str. 112, Kao najpoznatiji primjer
ustavnog poremecaja autor navodi slucaj s njemackim
parlamentom nakon izbora za Reichstag 1932. godine kad
u njemu nije bilo mogudce stvoriti nikakvu pozitivnu
vecinuizkoje bi se formirala vlada, jer su ekstremne lijeve
i desne stranke, doduge, bile slozne protiv vladine politi-
ke, ali zbog uzajamnih suprotnosti same nisu mogle for-
mirati vladu niti uci u koaliciju s centrom.

3 Isto, str. 112. Jedan je takav ustavni poremecaj i formal-
no reguliran samim njemackim Ustavom. Radi se o ¢lan-
ku 81, koji regulira tzv. zakonodavnu krizu u slucaju da se
savezni parlament ne raspusti po ¢lanku 68. Ustava.
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je hrvatskom ustavotvorcu bila uzorom! - ja-
sno i nedvosmisleno odrice mogucénost
uvodenja izvanrednog stanja u takvim
slu¢ajevima. U tom smislu i francuski ustavo-
tvorac preSutno pristaje na postavke njemacke
pravne doktrine o bitnim razlikama izmedu iz-
vanrednih stanja i ustavnih  poremecaja.
Hrvatski ustavotvorac tu razliku posve zane-
maruje.

O mogucnostima ograni¢avanja temeljnih
sloboda i prava covjeka i gradanina u
izvanrednim stanjima

I u ratnom stanju, i u stanju neposredne
ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Re-
publike, kao i onda kad su tijela drzavne vlasti
onemogucena da redovito obavljaju ustavne
duZnosti, predsjednik Republike Hrvatske
ima ustavno ovlastenje da donosi uredbe sa
zakonskom snagom i poduzima izvanredne
mjere.

Uredbe sa zakonskom snagom pripadaju
onima koje pravna doktrina najée§ce naziva
uredbama iz nuZde. Uredbe iz nuZde samo su
jedna vrsta uredbi, koju je u svom djelokrugu
ovladtena donositi vrhovna politicka egzeku-
tiva. Pripadaju kategoriji uredaba na osnovi
Sirokih ovlastenja.** Nasuprot onima koje
takoder pripadaju toj kategoriji - to jest, done-
senima na temelju posebnih zakonskih ovlasti
- uredbama iz nuZde pravna teorija jo$ uvijek
pridaje izuzetan karakter.*> Formalno izdvo-
jene iz opce kategorizacije normativnih akata
i zasebno promatrane, one predstavljaju pose-
ban pravnoteorijski problem, koji se ne ogra-
ni¢ava samo na pravno-tehnicko pitanje diobe

'“Tcrminologiju preuzimam od Kamaric, M.: Klasifika-
cija uredaba, GodiSnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu,
broj III, Sarajevo 1955, str. 109.

*5 0 izuzetnosti uredaba vlade, donesenih na temelju za-
konskih ovlasti, danas se vife ne moze govoriti. Tu je
okolnost pravna teorija utvrdila ve¢ 50-ih godina ovog
stoljeca. Tako Kamaric¢ napominje: "Egzekutiva je u par-
lamentarnom Zivotu, kako kaze Giraud, karakteri$uci njen
znacaj, "le leading de la Chambre". Pored toga ona sama
donosi uredbe koje u Sirem smislu znade zakonodavnu
djelatnost, bez obzira da li se radi o uredbama za izvrSenje
zakona ili se radi o uredbama na osnovu Sirokih
ovlasc¢enja (donesenima na temelju zakonskih ovlasti - op.
1.0.), koja su danas tako ¢esta pojava da se postavlja pi-
tanje da li im se jo§ moZe uopte pripisivati izuzetan ka-
rakter.", Problemi uredbe, str. 33.

normativnih akata egzekutive, nego obuhvaca
1 pitanje temeljnog politi¢kog stava prema od-
nosu uredbodavne prakse egzekutive u izuzet-
nim stanjima i principijelno postavljenih od-
nosa izmedu legislative i egzekutive opcenito.
"Uredba sa §irokim ovlastenjima je deformi-
rani oblik uredbe, upravo karikatura normalne
uredbe, ali bas kao karikatura pokazuje najja-
snije sve znacajne crte uredbe, osvjetljava nje-
na pojedina pitanja, ukazuje njene prednosti i
otkriva joj nedostatke." (...) Njome "uredbo-
davac preuzima funkciju zakonodavca i dono-
si propis, koji bi normalno trebao da donese
sam zakonodavac. Pri tome se pokrece poli-
ticko i pravno pitanje: (...) da li i do koje mjere
je s politickog gledista potrebno i opravdano
takvo zamjenjivanje zakona uredbom? (...)
NajvazZnije je da Siroko prenoSenje nadleZno-
sti od legislative na egzekutivu dira u osnove
ustavnog demokratskog uredenja, da se njime
iz temelja mijenja politicko znacenje legislati-
ve i njena ustavom odredena nadleZnost u
donoSenju pravnih propisa, te tako deformira
Citav politi¢ki reZim. Takvo Siroko preno$enje
nadleZnosti znaci stvarno abdiciranje legisla-
tive od nadleZnosti koja joj je ustavom
odredena." 46

Krbekova ocjena o posvemasnjoj defor-
maciji Citavog politickog sustava zbog pre-
nosSenja nadleZnosti s legislative na politi¢ku
egzekutivu akademski je ispravan stav kojeg
prakti¢ni pravni Zivot, medutim, svakodnevno

1z predgovora I. Krbeka monografiji M. Kamaric¢a Pro-
blemi uredbe, str. 8 - 9. Odmah u nastavku, Krbek upozo-
rava na najlodije uc¢inke deformiranja politickog reZzima
uzrokovanog dono3enjem uredaba iz nuzde: "Ovo defor-
miranje Citavog politickog reZzima najbolje se uodava pri
raznim diktatorskim i fadistickim reZimima, kako su se u
Evropi poceli iriti u drugoj polovini perioda izmedu dva
svjetska rata. NajznaCajnija crta tih reZima jeste bag
guenje narodnog predstavni3tva (legislative), ja¢anje eg-
zekutive i preno3enje donoSenja pravnih propisa od legi-
slative na egzekutivu. Parlament se tu srozava - kako se to
najbolje vidi na najgrubljem obliku tih rezima: hitlero-
vom i musolinijevom - na skup za poslusno prihvatanje
naredenja voZzdova uz duZnost aplaudiranja. Kimanje i
aplaudiranje vozdu osnovna je funkcija tog vojnog parla-
mentarizma, koSto ovo spada i u najvaznija prava i duzno-
sti gradana. Nasi stari su u Hrvatskoj za bahovog apsolu-
tizma okarakterizirali poloZaj gradana sa >plati i Suti<; u
parafrazi mogao bi se poloZaj gradana u re¢enim diktator-
skim reZimima oznaciti sa >plati i oduevljavaj se<.”, isto,
str. 9-10.
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negira. Stoga iznosim i Hayekovo miSljenje o
tom pitanju; s njim se ne moramo u cijelosti
sloziti, ali mu svakako ne moZemo odreéi 0so-
bit znacaj, prvenstveno zbog toga §to je teZiSte
cijelog problema premjestio na - ¢ini mi se -
kljuénu tocku: pitanje mogucnosti kontrole
koju zahtijeva takav poremecaj nadleZnosti.
Prenosenje nadleZnosti moZe se, naime, shva-
titi i kao "pitanje prikladnosti a ne nacelno pi-
tanje kad se razmi§lja o tome mora li ta pravila
donositi zakonodavstvo ili se taj posao moze
prenijeti na koje drugo tijelo". Stoga "sve dok
se uzima u obzir nacelo vladavine prava, nema
mjesta prigovoru protiv prenosenja ovladtenja
kao takvog, premda aktualni razlozi koji da-
nas Cesto vode prema takvom prenoSenju
ovla$tenja daju valjane osnove za zabrinutost
(...) ili bih moZda trebao reci kako se pitanje ne
odnosi toliko na nacelo vladavine prava koliko
na sasvim posebno nacelo demokratske kon-
trole viasti?". 47

U navedenim okvirima treba promatrati i
ovlast predsjednika Republike Hrvatske da u
izvanrednim stanjima donosi uredbe sa za-
konskom snagom. Njima, dakle, predsjednik
Republike ureduje, a izvanrednim mjerama
intervenira, u one druStvene odnose koji spa-
daju u nadleznost hrvatskog Sabora kao
vrhovnog zakonodavnog tijela Republike.
Argumentum a contrario, ono §to Sabor RH ne
moZe uredivati svojim zakonima, ne moZe ni
predsjednik Republike svojim uredbama po
osnovi ¢lanka 101. Ustava RH. Isto vrijedii za
poduzimanje izvanrednih mjera. 48

Uredbama sa zakonskom snagom, done-
senima na temelju ¢lanka 101. Ustava RH,
predsjednik Republike moZe donositi propise
kojima se priznaje zakonska snaga, $to znaci
da moZe i derogirati postojece zakonske pro-

# Hayek, isto, str. 52.

8 Tako i Sokol: "U svim navedenim stanjima predsjednik
Republike moze donositi uredbe sa zakonskom snagom, a
to znaci uredivati njima bilo koje pitanje koje je inace u
zakonodavnom djelokrugu Sabora. Predsjednik Republi-
ke pri poduzimanju izvanrednih mjera nije ustavno
sadrZajno ogranicen, ali s obzirom na to da uredbe moraju
biti iz kruga zakonodavnog djelokruga, a na¢elno ne smiju
mijenjati ustavna rjeSenja odnosno imati ustavnu snagu,
to po logici stvari nedvojbeno vrijedi i kad je rije¢ o podu-
zimanju izvanrednih mjera.", Sokol/Smerdel, isto, str.
197.

pise koje je donijelo zakonodavno tijelo (par-
lament). No, takvim uredbama predsjednik
Republike nije ovlasten ograniCavati ustavne
slobode i prava ¢ovjeka i gradanina, jer to ne
moZe ni hrvatski parlament u svom redovitom
zakonodavnom djelokrugu. Potreban je na-
stup posebnih i izuzetnih okolnosti da bi par-
lament (pa onda, supsidijarno, i predsjednik
Republike) to mogao udiniti.

Te posebne i izuzetne okolnosti pred-
videne su u ¢lanku 17. Ustava RH, i samo se
djelimice poklapaju s nastupom izvanrednih
stanja iz ¢lanka 101. Ustava. Naime, samo u
dvije od predvidene tri vrste izvanrednih sta-
nja postoji ustavna moguénost ograni¢avanja
gradanskih sloboda i prava. To su ratno stanje
i neposredna ugroZenost neovisnosti i jedin-
stvenosti Republike*?. Njima se pridodaju jo§
i velike prirodne nepogode. Unato¢ tome §to
nisu predmetom regulacije ¢lanka 101. Usta-
va, one posredno - na temelju ovlasti na-
dleZnih tijela - i same dobivaju takav (izuze-
tan) karakter.

U pogledu moguénosti ograni¢avanja slo-
boda i prava ¢ovjeka i gradanina po osnovi
&lanka 17. Ustava RH, potrebno je odgovoriti
na dva temeljna pitanja: 1) o opsegu sloboda i
prava koje je dopusteno ograni¢avati; 2) o na-
dleZnosti i postupku za njihovo ograni¢ava-
nje.

Radi stjecanja cjelovitog uvida u rjeSenja
koja nudi hrvatski ustavotvorac, komparirat
¢u ih s odgovarajuéim rjeSenjima Spanjolskog
odnosno portugalskog ustava. Francuski
Ustav u nacelu ne nudi na ta pitanja odgovore
primjerene modelu sloboda i prava $to ih je
usvojio hrvatski ustavotvorac. RjeSenja
sadrzana u $panjolskom, a osobito portugai-
skom ustavu, ona su kojima je on bio nadahnut
u kreiranju ljestvice ustavom zajamcenih slo-
boda i prava Covjeka i gradanina, te njihovih
ograni¢enja.

Y Ni sam ustavotvorac ne smatra stanje u kojem su tijela
driavne vlasti onemogucena da redovito obavijaju ustav-
ne duZnosti onim stanjem zbog kojeg bi se moglo dopustiti
ogranicavanje sloboda i prava fovjeka i gradanina. Nije li
to ujedno i dokaz valjanosti prethodno izneSene tvrdnje,
da se ono ne moZe smatrati pravim izvanrednim stanjem,

nego jednostavnim ustavnim poremecajem koji bi se mo-
rao rjeSavati redovnim ustavnim mehanizmima?
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U odgovoru na pitanje opsega ogra-

ni¢enja, valja istaknuti da su pojedine slobode
i prava ¢ovjekai gradanina u Republici Hrvat-
skoj silom wustavne norme izuzeti od
mogucnosti ograni¢avanja. Radi se o zabrani
ograniavanja tzv. apsolutno zasticenih pra-
va. Najkraéi popis tih prava sadrZan je u Eu-
ropskoj konvenciji za zaStitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda, prema kojoj se ni pod kak-
vim uvjetima ne mogu ukinuti pravo na Zivot,
zabrana mucenja, nefovjecnog ili poniZava-
juéeg postupanja ili kaZnjavanja, zabrana rop-
stva ili ropskog poloZaja, zabrana retroaktiv-
nog kaznenog zakonodavstva (¢l. 15. st. 2),
zabrana izricanja smrtne kazne (Protokol br.
6. st. 3), te zabrana ponovnog sudenja osoba-
ma ve¢ osudenim ili oslobodenim povodom
istog kaznenog djela - ne bis in idem (Protokol
br. 7. st. 3). Prema izricitoj odredbi ¢lanka 17.
stavak 3. Ustava RH, primjena njegovih
odredbi o pravu na Zivot, zabrani mucenja, su-
rovog ili poniZavajuceg postupanja ili kainja-
vanja, o pravnoj odredenosti kaZnjivih djela i
kazni, te o slobodi misli, savjesti i vjeroispovi-
Jesti ne moZe se ograniciti. U navedene slobo-
de i prava ne smije zadirati nitko (ni vrhovno
zakonodavno tijelo drzave), pa €ak niti u
slu¢aju neposredne opasnosti za opstanak
drzave. Sli¢norjeSenje sadrZzii ¢lanak 19. st. 6.
noveliranog portugalskog Ustava, koji propi-
suje: "Objava opsadnog ili izvanrednog stanja
nece ni u kom slucaju utjecati na prava na
Zivot, osobnost i identitet Covjeka, gradansko
stanje i drzavljanstvo osobe, ne-povratnu pri-
rodu kriviénog prava, pravo na obranu
optuZene osobe i slobodu savjesti i vjeroispo-
vijesti."30 Ni $panjolski ni francuski ustav ne
sadrZe sli¢nu odredbu.

Drugo, izvan kruga sloboda i prava Covje-
ka i gradanina iz ¢lanka 17. stavak 3. Ustava
RH, ograniavanje sloboda i prava za-
jamcenih Ustavom RH je dopusteno, ali pod
pretpostavkama propisanim Ustavom. Na
slicnim su pozicijama i $panjolski i portugal-
ski ustav. gpanjolski Ustav izriito propisuje

premda Europska konvencija ne navodi slobodu misli,
savjesti i vjeroispovijesti kao jedno od "apsolutno
zaSticenih prava”, ona predstavlja takvo pravo prema
¢lanku 4. st. 2. Medunarodnog pakta o gradanskim i poli-
tickim pravima.

da taksativno navedena prava, predvidena po-
jedinim odredbama Ustava, mogu biti suspen-
dirana ako bude proglaSeno izvanredno ili op-
sadno stanje, pod uvjetima predvidenim Usta-
vom3!. I portugalski Ustav sadrZi sli¢nu
odredbu: "Organi vrhovne vlasti nece, u cije-
losti ili djelomi¢no, suspendirati ostvarivanje
prava, sloboda i jamstva, osim u slu¢aju op-
sadnog ili izvanrednog stanja objavljenog u
formi propisanoj Ustavom." (¢lanak 19. sta-
vak 1).

Pretpostavke pod kojima je moguce ogra-
ni¢iti gradanske slobode i prava, te nadleZnost
za njihovu provedbu, u hrvatskom su Ustavu
regulirani na sljedeci nacin: Sabor Republike
Hrvatske ima ustavno ovlaStenje da u navede-
nim stanjima nuZde odlucuje o ograni¢avanju
pojedinih sloboda i prava zajamcéenih Usta-
vom, i to dvotrec¢inskom vecinom svih zastup-
nika. Samo u slu€aju da se Sabor RH ne moze
sastati, takvu odluku donosi predsjednik Re-
publike. Prema tome, presumpcija nadleZno-
sti na strani je hrvatskog parlamenta, uz isto-
vremeno isklju¢enje te ovlasti na strani predsjed-
nika Republike. Njegova je ovlast supsidijarne
naravi, a uvjetovana je objektivnom okolnoscu -
to jest, fakti€nom nemogucénoscu da se Sabor RH
sastane na zasjedanje. >2

Citirana ustavna odredba (¢lanak 17. sta-
vak 1) nejasna je utoliko, §to ne daje odgovor
na pitanje tko odlu¢uje da li je nastupilo stanje
nuzde. Stvar je jasna samo u slu¢aju ratnog
stanja: odluku o uvodenju ratnog stanja donosi
parlament, a proglasava ga predsjednik Repu-
blike. Prema tome, kad je odluka jedanput na
taj nacin doneSena, Sabor RH ima pravo
odludivati o tome da li ée posegnuti i za ogra-

o Suspendiranje zajamé&enih prava i sloboda regulirano
je u posebnoj, petoj glavi Spanjolskog Ustava, pod nazi-
vom "Suspendiranje prava i sloboda", koja obuhvaca
samo jedan, iako vrlo opseZan, ¢lanak (¢l. 55).

32 Tako i Sokol: "Predsjednik Republike, medutim, u skla-
du s ¢lankom 17. st. 1. Ustava, moZe - ali samo u doba rat-
nog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedin-
stvenosti Republike te velikih prirodnih nepogoda - svo-
jim uredbama, koje bi tada imale ustavnu snagu,
privremeno ogranititi pojedine slobode (i) prava za-
jaméene Ustavom, ali samo ako se Sabor ne moZe sastati
(istaknuto u izvornom tekstu - op. J.O.). Inage o tome
odluéuje Sabor Republike Hrvatske dvotrecinskom
vecdinom svih zastupnika. Sokol/Smerdel, isto, str. 197.
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ni¢avanjem pojedinih sloboda i prava za-
jam&enih Ustavom dok za to postoji potreba (a
najduZe dok takvo stanje traje). Nije jasno,
medutim, tko odlu¢uje o nastupu neposredne
ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Re-
publike, te velikih prirodnih nepogoda.
Misljenja su podijeljena i izrazito suprotsta-
vljena. »3

Osobno smatram da je do pravilnog odgo-
vora mogude do¢i logickim tumacenjem
ustavnih normi. Neosporno je, naime, da Sa-
bor RH po prirodi stvari mora donijeti odluku
kojom utvrduje da su ostvarene ustavne pret-
postavke za ogranicavanje Ustavom za-
Jjamdenih sloboda i prava covjeka i gradanina
po osnovi ¢lanka 17. stavak 1. To pak ne znaci
ni$ta drugo no donoSenje odluke o tome, da li
je nastupilo "doba neposredne ugroZenosti
neovisnosti i jedinstvenosti Republike", od-
nosno "doba velikih prirodnih nepogoda”.
Tumacenje istovjetno navedenom dao je i J.
Crni¢ u komentaru Ustava RH: "O postojanju
navedenih pretpostavki (situacija nuide) i
ogranifenju pojedinih sloboda i prava
odlu¢uje Sabor Republike Hrvatske. Odluka
se _donosi dvotre¢inskom vecinom svih za-
stupnika. Ako se Sabor ne moZe sastati, odlu-
ku donosi predsjednik Republike."3* RjeSenje
slino navedenom sadrZi i portugalski Ustav,
koji u ¢lanku 19. stavku 5. propisuje: "Odluka
o opsadnom ili izvanrednom stanju bit ce
primjerena stvarnom stanju i specificirat ce
prava, slobode i jamstva ¢ije ce ostvarenje biti
suspendirano.”

Iznedeni stav ne govori o pravnoj prirodi
takve odluke: da li je ona konstitutivnog, ili
pak samo deklaratornog znacaja za (formal-
no) uvodenje stanja nuzde u zemlji, druga je
razina rasprave. Tvrdim samo da ogranicenji-
ma sloboda i prava zajam¢enih Ustavom mora
prethoditi parlamentarna odluka, kojom se
utvrduje da su ispunjene pretpostavke koje

2 Upucujem na citirano rjeSenje Ustavnog suda RH, kao
reprezentanta odredenog misljenja. Vidi str. 22-23. i bi-
ljeSku 39. i 40. u ovome radu. Predstavnik suprotstavlje-
nog migljenja je, primjerice, i Paden, isto, str 8.

HUstav Republike Hrvatske. Komentari, objaSnjenja, na-
pomene i ustavnosudska praksa. Pripremio: Jadranko
Crnié, uz suradnju Ane-Marije Kon¢i¢, Narodne novine,
Zagreb 1993, str. 19.

propisuje Ustav - to jest, da je nastupilo doba
neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedin-
stvenosti Republike (odnosno, velikih prirod-
nihnepogoda). Dali¢e onabiti doneSena u formi
samostalne odluke ili pak prethodnog utvrdenja
u okviru odluke o ograni¢avanju odredenih
gradanskih sloboda i prava (kao u portugalskom
slu¢aju), pravno je irelevantno.

Na koji se nadin takav stav odraZava na
ovlasti predsjednika Republike u stanju nepo-
sredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstveno-
sti Republike?

Buduéi da, prema ¢lanku 101. Ustava RH,
predsjednik Republike nema obavezu formal-
no (odlukom) utvrditi stanje neposredne
ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Re-
publike niti ga javno objaviti’%, obveza na
donogenje takve odluke u slucaju iz ¢lanka 17.
(8to znaci: u sludaju potrebe ograni¢avanja
sloboda i prava zajam¢enih Ustavom) posta-
vlja jasnu granicu izmedu dviju razli¢itih si-
tuacija u sadrzajno istovjetnom izvanrednom
stanju. Ako predsjednik Republike i ne mora
donositi nikakvu odluku o nastupu neposred-
ne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti
Republike po ¢lanku 101. (to jest, onda kada
se sluzi ovlastima na dono$enje uredaba sa za-
konskom snagom), to nikako ne znaci da je te
obveze osloboden po ¢lanku 17. Ustava: kao
§to je hrvatski parlament duZan donijeti takvu
odluku, duZan ju je donijeti i predsjednik Re-
publike u slugaju da se hrvatski parlament ne
moZe sastati! Dopustam mogucnost da
donoSenjem takve odluke predsjednik Repu-
blike ujedno dobiva moguénost sluZiti se
ovlagéu na donosenje uredaba s ustavnom sna-
gom, §to znali - neposredno ograniavati
primjenu ustavnih odredbi kojima se jamce
slobode i prava ¢ovjeka i gradanina. To njego-
vo ovladtenje, medutim, vazi samo do trenutka
do kojeg se Sabor RH ne bude mogao sastati.
Cinom saziva Sabora ovlast predsjednika Re-

3 Ovu postavku iznosim samo u odnosu na odredbu Elanka
101. Ustava RH. Njome se ne dovodi u pitanje obveza pred-
sjednika Republike da to isto stanje javno proglasi temeljem
odredbi medunarodnih konvencija koje je Hrvatska ratifici-
rala, niti se njome odri¢e valjanost misljenja onih teoreti¢ara
koji smatraju kako hrvatski Ustav samo prividno nema
odredbe o obvezi predsjednika Republike da o izvanrednom
stanju izvijesti naciju (tako Paden, isto, str. 8).
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publike da donosi uredbe s ustavnom snagom
trne po sili Ustava.

Naposljetku, ako i dode do ograni¢avanja
Ustavom zajamcenih gradanskih sloboda i
prava, opseg ograni¢enja mora biti primjeren
naravi pogibelji, a za posljedicu ne moze imati
nejednakost gradana s obzirom na rasu, boju
koze, spol, jezik, vjeru, nacionalno ili socijal-
no porijeklo (¢lanak 17. stavak 2. Ustava RH).

PRIMJENA ODREDBI CLAN!(A 101.
117. USTAVA RH U PRAKTICNOM
PRAVNOM ZIVOTU HRVATSKE

Predsjednik Republike Hrvatske viSestru-
ko je iskoristio svoju ustavnu ovlast iz ¢lanka
101. Ustava RH, te je, po¢evsi od kraja 1991.
godine, donio niz uredaba iz nuZde, ¢ijim je
donosenjem u zemlju fakti¢no uveo izvanred-
no stanje neposredne ugroZenosti neovisnosti
i jedinstvenosti Republike. 5

SGTemcljem clanka 101. Ustava RH, predsjednik Repu-
blike donio je niz uredaba sa zakonskom snagom (ili tzv.
ratnih uredaba, kako ih je u posljednje 3 godine poéela na-
zivati domaca pravna praksa). U nastavku slijedi popis
svih tih uredbi, naveden kronoloskim redom - prema da-
tumu dono3enja, odnosno objavljivanja u Narodnim novi-
nama (NN) - zaklju¢no do NN br. 38/96. Uz svaku uredbu
koja nije na snazi u napomeni je naveden propis na teme-
lju kojeg uredba viSe ne vaZi. Nazivi uredaba &ije su
odredbe jo uvijek na snazi, potcrtani su, osim naziva onih
kojima su odredene uredbe novelirane ili stavljene izvan
snage: |. Uredba o prestanku radnog odnosa (NN 46/91)

2. Uredba o postupanju s osobama zarobljenim u
oruzanim sukobima u Republici Hrvatskoj (NN 52/91)

3. Uredba o radnim odnosima, zapo$ljavanju, socijalnoj
skrbi, mirovinskom i invalidskom osiguranju, djecjem
doplatku i zaStiti Zrtava u slucaju ratnog stanja ili nepo-
sredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike
Hrvatske (NN 55/91, 80/92)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage uredbom

pod red. br. 39.

4. Uredba o unutarnjim poslovima za vrijeme ratnog sta-
nja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti
Republike Hrvatske (NN 55/91)

5. Uredba o prekriajima protiv javnog reda i mira za vri-
jeme ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti
i jedinstvenosti Republike Hrvatske (NN 55/91)
Napomena: uredba je stavljena izvan snage ¢l. 1. toé. 2.
uredbe navedene pod red. br. 30.

6. Uredba o javnim skupovima za vrijeme ratnog stanja
ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti
Republike Hrvatske (NN 55/91)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage ¢lankom 1.
to¢. 3. uredbe navedene pod red. br. 30.

7. Uredba o zastiti od poZara za vrijeme ratnog stanja ili

neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Re-

Promatrajudi uredbodavnu praksu pred-
sjednika Republike od 1991. godine do danas,
potrebno je upozoriti na odredena odstupanja
od njegovih ustavnopravno utvrdenih ovla-
Stenja. MozZe ih se podijeliti u dvije vrste, od
kojih se obje mogu okvalificirati neustavni-
ma. Prva vrsta obuhvaca slucajeve formalno-
pravne neustavnosti dono3enja akta koji nije
smio biti donesen (uredbe umjesto odluke), a
druga slu¢ajeve neposredne materijalno-prav-
ne protuustavnosti. Prikazujemo ih na primje-
rima.

1) Pozivajuéi se na ¢lanak 101. Ustava
RH i ¢lanak 64. stavak 2. Zakona o obrani
("Narodne novine", broj 49/91, 53A/91) pred-
sjednik Republike donio je 10. listopada 1991.
godine Uredbu o ¢inovima, dodjeli ¢inova,
promaknudima u visi ¢in, te prevodenju i odo-
rama pripadnika oruZanih snaga Republike

publike Hrvatske (NN 55/91)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage Elankom 1.
to€. 4. uredbe navedene pod red. br. 30.

8. Uredba o osobnoj karti za vrijeme ratnog stanja ili ne-
posredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Repu-
blike Hrvatske (NN 55/91)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage ¢lankom 1.
to€. 5. uredbe navedene pod red. br. 30.

9. Uredba o prijavljivanju prebivalidta i boravita gradana
za vrijeme ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti neovi-
snosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske (NN 55/91)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage ¢lankom 1.
tod. 6. uredbe navedene pod red. br. 30.

10. Uredba o odredivanju skladista u koja se vr$i uskla-
distenje eksplozivnih tvari za vrijeme ratnog stanja ili ne-
posredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Repu-
blike Hrvatske (NN 55/91)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage ¢lankom 1.
tod. 7. uredbe navedene pod red. br. 30.

11. Uredba o djelatnosti odgoja i obrazovanja, kulture,
tehnicke kulture i $porta za vrijeme ratnog stanja ili u
slu¢aju neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstveno-
sti Republike Hrvatske (NN 55/91, 23/92)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage odredbom
¢lanka 1. to€ka 3. uredbe navedene pod rednim brojem 31,
osim odredbe ¢lanka 4. koji je ostao na snazi radi
izvriavanja posebnih zadaéa kojima je cilj zatita kultur-
nih dobara.

12. Uredba o organiziranju i funkcioniranju posta i tele-
komunikacija u slufaju ratnog stanja ili neposredne
ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvat-
ske (NN 55/91)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage uredbom na-
vedenom pod red. br. 39.

13. Uredba o organiziranju i funkcioniranju cestovnog,
Zeljeznickog, rije¢nog i zratnog prometa u slucaju ratnog
stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstve-
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nosti Republike Hrvatske (NN 55/91)

Napomena: uredba je stavljenaizvan snage uredbom na-
vedenom pod red. br. 39.
14. Uredba o izvrienju sankcija izre€enih za krivi¢na dje-
la, privredne prijestupe i prekriaje za vrijeme ratnog sta-
njaili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti
Republike Hrvatske (NN 55/91)

Napomena: ova uredba stavljena je izvan snage lankom
1. to¢. 2. uredbe pod red. br. 32.
15. Uredba o organizaciji znanstveno-istraZzivacke djelat-
nosti u slucaju ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti
neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske (NN
55/91)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage ¢lankom 1.
to&. 2. uredbe navedene pod red. br. 32.
16. Uredba o zdravstvenoj zastiti i zdravstvenom osigu-
ranju u sluéaju ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti
neovisnosti 1 jedinstvenosti Republike Hrvatske (NN
55/91, 86/92)

Napomena: €1, 12. st. 2. ove uredbe stavljen je izvan sna-
ge temeljem €l. 1. uredbe navedene pod red. br. 38.

17. Uredba o poljoprivredi i Sumarstvu za vrijeme ratnog
stanja ili u sluaju ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti
Republike Hrvatske (NN 55/91)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage uredbom na-

vedenom pod red. br. 39.
18. Uredba o prostornom planiranju i uredivanju prostora
za vrijeme ratnog stanja ili u slu¢aju neposredne
ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvat-
ske (NN 55/91)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage uredbom na-
vedenom pod red. br. 39.

19. Uredba o nabavljanju, drZanju i noSenju oruZja u
slu¢aju ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisno-
sti i jedinstvenosti Republike Hrvatske (NN 55/91)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage ¢lankom 1.

to&. 8. uredbe navedene pod red. br. 30.
20. Uredba o radu poduzeca iz podrucja gradevinarstva i
stambenih i komunalnih poslova u slu€aju ratnog stanja ili
neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Re-
publike Hrvatske (NN 55/91)

Napomena: uredba je stavljenaizvan snage uredbom na-
vedenom pod red. br. 39.

21. Uredba o proizvodnji naoruzanja i vojne opreme, (¢ 0
gospodarskim 1 drugim odnosima u proizvodnji i prometu
naoruZanja i vojne opreme u sludju ratnog stanja ili nepo-
sredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike
Hrvatske (NN 55/91)

22. Uredba o ¢inovima, dodjeli ¢inova, promaknucima u
vidi &in, te prevodenju i odorama pripadnika oruZanih sna-
ga Republike Hrvatske (NN 57/91)

Napomena: uredba je prestala vrijediti temeljem tocke
IV. Odluke o oznakama ¢inova i duznosti u oruZanim sna-
gama Republike Hrvatske (NN 39/95)

23. Uredba o informativnoj djelatnosti za vrijeme ratnog
stanja ili u slu¢aju neposredne ugroZenosti neovisnosti i
jedinstvenosti Republike Hrvatske (NN 57/91)

Napomena: uredba je stavljena izvan snage ¢lankom 1.
toé. 2. uredbe navedene pod red. br. 31.

24, Uredba o odredenim pravima vojnih invalida i ¢lanova
njihovih obitelji (NN 57/91)

Napomena: uredba je prestala vaZiti temeljem ¢lanka
108. Zakona o zadtiti vojnih i civilnih invalida rata (NN
33/92)

25. Uredba o organizaciji, radu i teritorijalnoj nadleZnosti
opcinskih i okruznih drzavnih odvjetni3tava u sluéaju rat-
nog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedin-
stvenosti Republike Hrvatske (NN 67/91, 58/93)
Napomena: vidjeti Zakon o izmjenama Zakona koji

sadrZi nazivlje javno tuZilaStvo (NN 58/93)
26. Uredba o organizaciji, radu i djelovanju sudbene vlasti
u slucaju ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovi-
snosti 1 jedinstvenosti Republike Hrvatske (NN 67/91,
25/92, 81/92)

Napomena: uredba je mijenjana i dopunjavana uredba-
ma navedenim pod red. br. 34.i 37.

27. Uredba o primjeni Krivicnog zakona Republike
Hrvatske u slu¢aju ratng stanja ili neposredne ugroZenosti
neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske (NN
67/91)
Napomena: uredba je stavljena izvan snage ¢lankom 1.
toé. 1. uredbe navedene pod red. br. 32.
28. Uredba o primjeni Zakona o krivitnom postupku u
sluéaju ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisno-
sti i jedinstvenosti Republike Hrvatske (NN 73/91, 25/92)
Napomena: uredba je mijenjana i dopunjavanatemeljem
uredbe navedene pod rednim brojem 33.
29. Uredba o odli¢jima za ratne zasluge (NN 6/92)
Napomena: uredba je stavljenaizvan snage uredbom na-
vedenom pod rednim brojem 35.
30. Uredba o stavljanju izvan snage uredaba iz oblasti
unutarnjih poslova za vrijeme ratnog stanja ili neposredne
ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvat-
ske (NN 19/82)
31. Uredba o stavljanju izvan snage uredaba iz oblasti
drudtvenih djelatnosti za vrijeme ratnog stanja ili nepo-
sredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike
Hrvatske (NN 23/92)
32. Uredba o stavljanju izvan snage uredaba iz oblasti pra-
vosuda za vrijeme ratnog stanja ili neposredne ugroZeno-
sti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske (NN
25192)
33. Uredba o izmjenama i dopunama Uredbe o primjeni
Zakona o kriviénom postupku u sluéju ratnog stanja ili ne-
posredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Repu-
blike Hrvatske (NN 25/92)
34. Uredba o izmjenama i dopunama Uredbe o organiza-
ciji, radu, djelokrugu sudbene vlasti u slugju ratnog stanja
ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti
Republike Hrvatske (NN 25/92)
35. Uredba o stavljanju izvan snage Uredbe o odli¢jima za
ratne zasluge (NN 33/92)
36. Uredba o stavljanju izvan snage odredenih odredbi
Uredbe o radnim odnosima, zapo$ljavanju, socijalnoj
skrbi, mirovinskom i invalidskom osiguranju, dje¢jem
doplatku i zadtiti Zrtava u sluaju ratnog stanja ili nepo-
sredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike
Hrvatske (NN 80/92)
37. Uredba o izmjeni i dopuni Uredbe o organizaciji, radu,
djelokrugu sudbene vlasti u slu¢aju ratnog stanja ili nepo-
sredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike
Hrvatske (NN 81/92)
38. Uredba o stavljanju izvan snage dijela Uredbe o zdrav-
stvenoj za&titi 1 zdravstvenom osiguranju u slu¢aju ratnog
stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstve-
nosti Republike Hrvatske (NN 86/92)
39. Uredba o prestanku vaZenja uredbi sa zakonskom sna-
gom (NN 38/96)
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Hrvatske, koja je stupila na snagu danom ob-
javljivanja u "Narodnim novinama" 4. stude-
noga 1991. godine.?’

Podemo li od ¢injenice, da je tada vazeci
Zakon o obrani dao u redovitu nadleZnost
predsjednika Republike da propisuje unifor-
me, oznake ¢inova, oznake duZnosti i oznake
pripadnosti rodovima i sluzbama, i pretposta-
vimo li da je to predsjednikovo ovlastenje su-
kladno Ustavu RH’3, onda reguliranje tog
pravnog podrudja, po logici stvari, ne moZe
pripadati u redovitu zakonodavnu nadleZnost
Sabora. Prema tome, predsjednik Republike
nije bio ovlasten, pozivajudi se na ¢lanak 101.
Ustava RH, uredbom iz nuZde regulirati po-
druc‘gj;)a koja su u njegovoj redovitoj nadlezno-
sti.

2) Drugi slu¢aj odstupanja od Ustavom
utvrdenih nadleZnosti predsjednika Republike
u izvanrednim stanjima vezan je uz
moguénost ograni¢avanja gradanskih sloboda
i prava. Fakti¢ne okolnosti u proteklih pet go-
dina drZzavnopravnog Zivota Republike Hrvat-
ske, koje su relevantne za ocjenu ustavnih
mogucnosti ograni¢avanja sloboda i prava
¢ovjeka i gradanina, mogu se saZeti u slje-
dedem:

- tijekom svih proteklih godina drzavno-
pravnog Zivota Republike Hrvatske nije se ni-

""Narodne novine", br. 57. od 4. studenoga 1991. godine.

38 Prema &lanku 64. stavak 2. tada vazeceg Zakona o obra-
ni “uniforme, oznake ¢inova, oznake duZnosti i oznake pri-
padnosti rodovima i sluzbama, propisuje Predsjednik Re-
publike". Neovisno o tome, potrebno je napomenuti i to,
da je takvo (zakonom dodijeljeno) ovlastenje predsjedni-
ka Republike ustavnopravno dvojbeno. jer Ustav RH u
Elanku 98. alineja 6. daje ovlastenje predsjedniku samo da
"dodjeljuje odlikovanja i priznanja odredena zakonom",
ali ne i da sam propisuje/regulira to i srodna mu pravna
podrudja. To ovlastenje ne proizlazi niti iz ¢lanka 100. sta-
vak |. Ustava. koji propisuje da je predsjednik Republike
vrhovni zapovjednik oruZanih snaga Republike Hrvatske.
Kao vrhovnom zapovjedniku oruzanih snaga RH, Ustav
RH dodjeljuje mu, naime, ovlasti da imenuje ¢lanove
Vijeca narodne obrane RH i predsjedava mu, da imenuje
i razrjeSuje duznosti - u skladu sa zakonom - vojne zapov-
jednike (¢lanak 100. stavak 2), ali ne i da propisuje oznake
¢inova, duZnosti, uniforme itd. Vrlo bi se teSko mogla bra-
niti teza, da se ova njegova, zakonom mu dana ovlast, te-
melji na ¢lanku 7. stavku 2. Ustava RH, prema kojem se
obrambeno ustrojstvo Republike ureduje Zakonom, pa da
je, prema tome, zakonodavac mogao svoje ovlaStenje za-
konom delegirati na predsjednika Republike. Sporna su,

kad dogodilo da se Sabor RH nije mogao sa-
stati,

- Sabor RH nikad nije donio odluku o na-
stupanju bilo kojeg od izvanrednih stanja, ve-
zanih uz ¢lanak 17. Ustava (ratnog stanja, ne-
posredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstve-
nosti Republike, odnosno velikih prirodnih
nepogoda),

- sukladno tome, Sabor RH nije donio ni
odluku o bilo kakvom ograni¢avanju pojedi-
nih ustavom zajaméenih sloboda i prava Cov-
jekai gradanina po osnovi ¢lanka 17. stavak 1.
Ustava.

Navedene d¢injenice iz parlamentarnog
#ivota Republike Hrvatske dovode do nedvoj-
benog zakljutka da predsjednik Republike
nije imao nikakvu ustavnu mogucnost po-
sluZiti se ovlaséu iz ¢lanka 17. stavak 1. Usta-
va RH. To pak zna¢i da nije mogao ni po kojoj
osnovi donositi uredbe s ograniavajucim
uinkom na pojedine Ustavom zajamcene
gradanske slobode i prava.

Unato¢ opisanom ¢&injeni¢énom (i prav-
nom) stanju u proteklih pet godina, predsjed-
nik Republike donio je tijekom 1991. godine
ma neposredno ograni¢avaju  ustavom
utvrdene slobode i prava ¢ovjeka i gradanina.
Takva je, primjerice, odredba ¢lanka 4. Ured-
be o javnim skupovima za vrijeme ratnog sta-
nja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i
Jjedinstvenosti Republike Hrvatske, prema ko-

naime, materijalno-pravna pitanja: da li je propisivanje
¢inova, oznaka, uniformi itd. "uredivanje obrambenog
ustrojstva Republike"?

¥ Pravna nedosljednost cjelokupnog postupanja uvecana
je Einjenicom da je navedenu uredbu sa zakonskom sna-
gom, doneSenu na temelju &lanka 101. Ustava RH, pred-
sjednik Republike ukinuo Qdlukont o oznakama cinova i
duzZnosti u oruZanim snagama Republike Hrvatske ("Na-
rodne novine", broj 39/95), donesenom na temelju ¢lanka
105. stavka 2. Zakona o sluzbi u oruZanim snagama Re-
publike Hrvatske iz 1995. godine ("Narodne novine", broj
23/95). Premda je donoSenjem citirane odluke predsjed-
nik Republike sveo svoja ovlastenjau Ustavom i zakonom
utvrdene okvire, ostaje o¢itom nejednakost dvaju pravnih
akata s obzirom na njihovu pravnu snagu: aktom sa slabi-
jom pravnom snagom i niZim hijerarhijskim mjestom na
ljestvici pravnih akata (1o jest, odlukom) ukinuo se akt s
jacom pravnom snagom, koji je - u materijalnopravnom
smislu - imao snagu zakona (10 jest, uredba sa zakonskom
snagom).
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joj su sluzbene osobe dobile ovlaStenje da
"bez sudbenog naloga udu u tudi dom i u po-
slovne prostorije pravnih i fizickih osoba i po
potrebi izvrSe pretragu doma, odnosno po-
slovnih prostorija kada je to neophodno radi
v o o . . .
Mﬂuﬂmﬂw!.! ] :ourania odredenih obie-
ili i g ‘e si i" (istak-
nula J.0.). Tom se odredbom neposredno de-
rogira odredba &lanka 34. stavak 1. UstavaRH
o nepovredivosti doma, ali i sljedece odredbe
istog ¢lanka kojima se propisuju pretpostavke
za ulaZenje u dom i izvrenje pretrage po
osnovi sudskog naloga odnosno ovlasti redar-
stvenih vlasti.0

Imamo li na umu prethodne navode, po-
sve je opravdano postaviti pitanje osnovanosti
preostalog dijela obrazloZenja citiranog
rjeSenja Ustavnog suda RH iz 1992. godine,
kojim se odbija prijedlog za pokretanje po-
stupka za ocjenu ustavnosti uredbi iz nuZde
predsjednika Republike. Prigovor podnosite-
lja prijedloga da uredbe iz nuZde predsjednika
Republike neovla§teno ograni¢avaju pojedine
slobode i prava ¢ovjeka i gradanina, Ustavni
sud je odbio s obrazlozenjem da "dono3enjem
navedenih uredaba predsjednik Republike
nije potvrdio (pravilno: povrijedio, op.J.0.) ni
odredbe ¢lanka 17. Ustava Republike Hrvat-
ske jer su bile ispunjene ustavne pretpostavke
da se spomenute uredbe donesu, a njihovu op-
stojnost utvrdio je i Sabor Republike Hrvatske

®¢lanak 34. Ustava RH propisuje:

"Dom je nepovrediv.

Samo sud moZe obrazloZenim pismenim nalogom ute-
meljenim na zakonu odrediti da se dom ili drugi prostor
pretraZi.

Pravo je stanarada on ili njegov zastupnik i obvezatno dva
svjedoka budu nazo&ni pri pretrazi doma ili drugoga pro-
stora.

U skladu s uvjetima Sto ih predvida zakon, redarstvene
vlasti mogu i bez sudskog naloga ili privole drzatelja stana
uéi u dom ili prostorije te izvrSiti pretragu bez nazocnosti
svjedoka, ako je to neophodno radi izvrienja naloga o
uhicenju ili radi hvatanja po¢initelja kaznenog djela odno-
sno otklanjanja ozbiljne opasnosti po Zivot i zdravlje ljudi
ili imovinu vecdeg opsega.”

Ograni¢avanje Ustavom zajaméenih sloboda i prava ogle-
da se u neovlaStenom Sirenju pretpostavki zbog kojih
moze doci do intervencije redarstvenih vlasti po osnovi
stavka 4. citiranog ¢lanka.

potvrdujuci uredbe citirane tockom II. izre-
ke."

Takvim iskazom, koji se te$ko moZe bra-
niti po bilo kojoj pravnoj osnovi, Ustavni sud
Republike Hrvatske opravdao je postupanje
koje prekorauje ustavom utvrdene okvire.
Doda li se tome i ¢injenica, da je istim rjeSe-
njem ustvrdio i opravdanost retroaktivnog
djelovanja uredbi iz nuZde, nimalo ne ¢udi
ostra reakcija dijela hrvatske strucne i znan-
stvene javnosti: "Samoograni¢avanje hrvat-
skog ustavnog suda u kontroliranju "ratnih"
uredaba ne moZe biti opravdano strukturalnim
sli¢nostima s francuskim ustavnim sustavom
bilo uredovitim bilo u izvanrednim okolnosti-
ma. Jedini razlog moZe biti uvjerenje, koje je
dijelom u temelju spornoga rjeSenja od 24. V1.
1992., da Predsjednik Republike ne treba po-
sebnim prethodnim aktom objaviti da je i ¢ime
je (koji su indikatori itsl.) nastupilo izvanred-
nostanje te da Predsjednikove uredbe iz nuzde
mogu mijenjati i dijelove Ustava, i to retroak-
tivno. Ako je to uvjerenje ispravno, tada Ustav
Republike Hrvatske omogucuje Predsjedniku
Republike Hrvatske da u bilo kojem i u sva-
kom trenutku stavi Ustav, a time i hrvatski
pravni sistem, izvan snage ne samo pro futuro
nego i pro practerito; da je, dakle, u Ustav i
pravo Hrvatske ugradeno samounitenje." 62

I doista, izostanak primjene bilo kakvih
uvjetnih ili ograni¢avajucih ustavnih mehani-
zama, koji bi ovlasti predsjednika Republike
sveli na razinu medunarodnopravnih stan-
darda u tom pravnom podruéju, doveo je do
danasnje, posve anarhi¢ne pravne situacije u
zemlji, u kojoj su na snazi uredbe od nuzde
($to znaci: i izvanredno stanje na cijelom
drzavnom podrucju), unatoé tome §to nema
objektivnih pretpostavki za primjenu ¢lanka
101. Ustava RH (o primjeni ¢lanka 17. ne tre-

MTaj dio obrazloZenja rjeSenja Ustavnog suda glasi:
"Naime, prema ¢lanku 88. Ustava Republike Hrvatske za-
brana retroaktivne primjene odnosi se isklju¢ivo na ured-
be Vlade Republike Hrvatske, dok odgovarajuce odredbe
u svezi sa zabranom retroaktivne primjene uredaba pred-
sjednika Republike u Ustavu Republike Hrvatske nema. S
obzirom na izuzetne okolnosti u kojima se te uredbe do-
nose, bilo je moguce propisati da one stupaju na snagu da-
nom donoSenja po predsjedniku Republike.”

»l .
62 paden, isto, str. 9.
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ba se ni govoriti). Time je nanesena golema
Steta buducdem ustavnopravnom i drzavnom
Zivotu Hrvatske, jer su Sirom otvorena vrata
nedovoljno ogranienom postupanju $efa
drZave u svim stanjima nuZde, ali i u normal-
nim prilikama. Valja stoga iznova podsijetiti
na rijeci F. Neumanna: pokuSavajuci identifi-
cirati sjediSta politicke moci u liberalnim de-
mokracijama i, opéenito, u konstitucionalnim
sustavima, on zakljucuje da ustavno pravo tu
"slabo pomaze. Forma vladavine mo?e, ali ne
mora, izraZavati istinsku podjelu mo¢i. Dioba
vlasti moZe, ali ne mora, znagiti da su i socijal-
ne snage u ravnotezi kao i politike institucije.
(...) Ustav daje samo okvire za izvrSavanje po-
litiCke vlasti, no ne kaZe nista o tomu tko njo-
me raspolaZe i o njezinim realnim funkcijama.
Sve su naslijedene pravne koncepcije negativ-
ne. One ograni¢avaju djelovanja, ali ih ne for-
miraju. (...)". Ipak, "povremeno ima situacija
koje kao munja iznenada osvjetljuju srediste
politicke moci. To su izvanredna stanja kao
opsade, ra, itd. Stoga je Carl Schmitt, poznati
nacionalsocijalisticki ustavni pravnik, u svo-
Joj prednacionalsocijalisti¢koj fazi ustanovio
da je suveren onaj tko raspolaze izvanrednim
stanjem. ("Politische Theologie", Leipzig
1934, str. 11, - istakla J.O.). Ne treba akcepti-
rati implikacije Schmittova pojma suverenite-
ta da bi se vidjelo da istraZivanje takvih izvan-
rednih stanja daje vrijedne uvide o tomu gdje
je smijestena politicka mo¢ u "normalnim"
vremenima." 63

Upravo spoznaje o krajnjim dosezima
svakog ustava upucuju na potrebu vrednova-
nja doprinosa Ustavnog suda Republike
Hrvatske stvaranju danasnjeg stanja u zemlji,
proiza$log iz primjene ¢lanka 101.i 17. Usta-
va. Od 1991. godine Ustavni sud RH svojim
odlukama neprekidno ocrtava i utvrduje unu-
tarnji stvarni sadrZaj ustavnopravnog poretka
Republike. Svaka njegova odluka ima daleko-
seZne pravne i politicke implikacije u unutar-
njem pravnom (i prakticnom) Zivotu zemlje.
Kada se radi o stanjima nuZzde - osobito o ratu
ili neposrednoj ratnoj opasnosti - koja za so-
bom povlale ionako teSke formalne pore-

53 T
Neumann, isto, str, 82.

mecaje nadleZnosti izmedu parlamenta i
vrhovne politicke egzekutive (u Hrvatskoj:
predsjednika Republike), a za koja pravna
doktrina opetovano upozorava da neposred-
no, ustavom, daju 3efu drzave vrlo pogodan
instrument za zloupotrebu vlasti®, principi-
jelno je nedopustivo da ustavnosudska praksa
- s golemim i neprijepornim utjecajem na
stvarna pravna i politi¢ka zbivanja u zemlji -
dopusta, tolerira i legalizira ¢ak i one pore-
mecaje (odnosno, nepravilnosti) koje Ustav
niti predvida niti dopusta. I doista, Ustavni se
sud svojim rjeSenjem od 24. lipnja 1992. godi-
ne otvoreno priklonio stavovima jednog dijela
hrvatske drzavnopravne teorije i time im, po-
sredno, dao oficijelni zna¢aj. To se u prvom
redu odnosi na stavove o tome, da je odluka
predsjednika Republike o postojanju izvan-
rednog stanja arbitrarna, a kao takva - podi-
gnuta na razinu ustavne norme - ne dopusta
prigovore o neustavnom postupanju predsjed-
nika Republike. Pri tome Ustavni sud nije ni
pokusao - u okviru postojecih odredbi hrvat-
skog Ustava! - pozvati se barem na neke kon-
trolne mehanizme kojima bi se ta prividna ar-
bitrarnost svela na obvezujucde medunarodno-
pravne standarde. A hrvatski ih Ustav
nedvojbeno sadrzi. Osim toga, Ustavni je sud
presutno pristao na fakti¢ki nedovoljno odgo-
vorno postupanje predsjednika Republike s
ustavnim ovlastima, koje su mu dane u doba
izvanrednog stanja. Da je tome tako, najbolje
pokazuje vrijeme trajanja pojedinih uredbi:
neke od njih, doneSene 1991. godine, jo§ su
uvijek na snazi. Izuzetak, koji se u drugim
zemljama veZe za dane, u Hrvatskoj se prote-
gnuo na godine, i to bez ikakvih posljedica i
neovisno o tome $to u zemlji fakti¢ki vlada
mirnodopsko stanje. Stoga je opravdano po-
staviti pitanje: ne navodi li takva praksa na za-
klju¢ak da se pravno-politi¢ki poredak Repu-
blike Hrvatske zapravo pretvorio u onu vrstu
poretka koju jedan od najpoznatijih teore-
ti¢ara sustava u tranziciji, G. O’ Donnell, nazi-
va delegiranom demokracijom? Neovisno o
osnovanosti samog naziva koji O’Donnell ko-
risti, potrebno je podsjetiti na to, da poredak
tzv. delegirane demokracije - koja, kao i pred-

Kamaric, isto, str, 21.
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stavnicka, formalnopravno ima sve neophod-
ne demokratske institucije i procedure - fun-
kcionira na nacelu jakog predsjednika kojem
su bira¢i povijerili ("delegirali") mandat da
upravlja zemljom, a ostale institucije (pred-
stavni¢ko tijelo, vlada, sudstvo, politicke
stranke) ne pojavljuju se kao ¢imbenik ravno-
teze, nego samo kao dodatak njegovoj moci i
vlasti, s vrlo malo stvarne mogucnosti da je
ogranice ili suspendiraju. Nedostatak tzv. ho-
rizontalne odgovornosti - $to znaci: uzajamne
odgovornosti i kontrole relativno neovisnih
grana vlasti - kao i "nametnuta” slabost ostalih
politi¢kih institucija, znacajke su delegirane
demokracije koje dovode do toga, da se kao je-
dina stvarna i djelotvorna institucija u zemlji
javljaizabrani predsjednik (prema kojemu je i
ustavni sud, najvisa sudska instanca u kontroli
ustavnosti i zakonitosti, samo jedna u nizu sla-
bih politickih institucija).

No, treba podsjetiti i na sljedece: premda
pociva na jakom predsjedniku, O’ Donnellova
delegirana demokracija najcesce je cudna
mjeSavina vladarske svemoci i nemoci. U ne-
konsolidiranom, nedovoljno institucionalizi-
ranom poretku, predsjednicka svemo¢ nuzno
se pretvara u nemoc sustava, zasnovanog na
izrazitoj personalnoj koncentraciji izvrSne
vlasti, da provodi dugoro¢nu, osmisljenu i
uc¢inkovitu politiku postupnog preobrazaja
drudtva u tranziciji. Kao bumerang se vraca
nerazvijenost i slabost drugih institucija: mar-
ginalizirano predstavnic¢ko tijelo pretvoreno u
obi¢nu brbljaonicu, s izgubljenim autoritetom
i nemocno da preuzme odgovornost za politi-
ku na koju je ionako malo utjecalo; slabo i
nekvalificirano sudstvo; politicke stranke i
politi¢ari s izgubljenim povjerenjem i izgle-
dom onih koji se "samo nesto svadaju"; neraz-
vijene autonomne institucije civilnog drustva;
pasivna i zbunjena javnost, postaju najvidlji-
viji znaci opce drudtvene nemoci. Delegirana
demokracija pojavljuje se na taj nacin kao po-
redak daleko od Zelja i iluzija prisutnih u raz-
doblju rusenja autoritarnog rezima.

Nisu li primjeri predsjednikovih ovlasti u
pogledu uredenja izvanrednih stanja u zemlji,
kao i nacin njihove provedbe, odnosno nacin
njezine kontrole, najbolji znaci da je u Hrvat-

skoj na djelu poredak delegirane demokraci-
je? To znaci: takav koji ne dovodi do nepo-
sredne opasnosti regresije ka autoritarnoj vla-
davini starog tipa, ali ni do neposrednih izgle-
da za napredovanje k predstavnic¢koj
demokraciji zapadnoeuropskog tipa.
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TAJNO DRUSTVO

PRIKAZ

Tajno drustvo posve je nov institut u Hrvatskom pozitivnom pravu. Cak

Ustavi Pormugalije (1976) i Spanije (1978),
Arhiv za pravne i druStvene nauke, Beograd 1979.

JASNA OMEIEC, Ph.D.

STATES OF EMERGENCY IN A LEGAL THEORY AND CONSTITUTIONS OF
SOME STATES

SUMMARY

In times of emergency, for the sake of the public order and legality itself the rules of law must be
temporarily suspend. In Croatia and in many other European countries the course which the Executive must
then take is constitutionally regulated.

A state of emergency in the Republic of Croatia has entered into force for last four years. According
to the Constitution, whenever a state of emergency requires, the President of the Republic has the right to
make decree laws (Notverordnungen) and take extraordinary (emergency) measures. Such acts are justified
during a state of actual war, a real threat to State independence and integrity, as well as of a state of internal,,
legal authorities disorder. During the continuance of such states, the right to suspend rules of law is a pre-
rogative inherent in the President grounded upon the Constitution. At the same time, the Parliament - or the
President, if it is impossible for the Parliament to be in session - can enact extraordinary powers of interfe-
rence with personal liberties and human and civil rights. The author compares such Croatian regulations
with French, Spanish, and Portuguesse constitutional orders on states of emergency. In accordance with
those facts, the author tries to answer the following questions: is what the President of the Republic of Croa-
tia is doing necessary, and no more than is necessary, to stop or prevent public order in the state of emer-
gency? By doing so, does he exercise all ordinary skill and caution, so as to do no more harm than could
be reasonably avoided?

ni raniji Hrvatski trgovacki zakonik nije poznavao ovu vrstu drustva, za razli-
ku od nekih tadasnjih zakonika.

Tajno drustvo kao oblik interesnog udrufivanja, omogucuje
angaZiranje kapitala i u slucajevima kada to kroz javno djelovanje nije

dopusteno.

Susljedno tomu, Tajno drustvo, kao oblik drustva omogucuje bavijenje
odredenim poslom i u situacijama kada za to ne postoji odgovarajuca kvalifi-

kacija.

Unosenjem ovoga instituta Zakona o trgovackim druStvima dao je
Siroke mogucnosti i ljudima i kapitalu u cilju bavljenja poslom i ostvarenja

poslovnih poduhvata.

UvOD

Tajno drudtvo (njem. Stile Gesellschaft)
cijenimo, ve¢ ée u skorom vremenu stupanja
na snagu (u kriepost) Zakona o trgovackim
drugtvima, privuci posebnu pozornost. Ovo ne
samo iz razloga §to ova vrsta trgovackih
drustava u nas, sve do pojave Zakona o trgo-
va¢kim druStvima, nije bila niti izrijekom
predvidena, vec stoga §to je rije¢ o pogodnom
sredstvu (kroz drudtvo kao organizacijski
oblik) da se na zakonom dopusteni na¢in po-
stigne amalgamiranje slobodnog kapitala i
njegovo angaZiranje u gospodarstvene svrhe
bez uspostavljanja vanjskog oblika druStva.
Naime, tajno druStvo je d&isto unutarnje
drustvo!, jer prema tre¢ima uopce ne nastupa

'V. Gorenc Vilim, Tajno druitvo u Trgovadka drustva od
zakona do prakse, InZenjerski biro, Zagreb, 1994., str. 42.,
V. isto tako i Alfred Hueck, Gesellchaftrect, 17 Auflage,
Verlag C. H. Beck, Munchen, 1975., str. 108 "Die stille
Gesellschaft ist reine Innengesellschaft, Sie tritt nach aus-
sen allein der tatige Teilhaber. Er betribet das Unternehmen
und schliesst alle Rechtgeschafte in seinem Namen ab.

kao drustvo, niti trgovacko, niti bilo koje dru-
go.2

U njemackom pravu tajno drudtvo se poj-
movno odreduje kao: Die stille Gesellschaft
ist eine Gesellschaft, bei der sich jemand an
dem Handelsgewerbe eines anderen mit einer
in diesen Vermogen Ubergehenden Einlage
gegen Anteil am Gewinn beteiligt (par.
335.336 Abs. sec. 2. HGB).

U hrvatskom (pozitivnom)? pravu tajno
drustvo se pojmovno odreduje tako 3to se pro-
pisuje kako ono nastaje. U ¢l. 148. st. 1. se pro-
pisuje:

2 F . qe - ¥ »
“Pri ovom se misli da tajno drutvo ne nastupa kao drustvo
gradanskog prava kao 3to je npr. ortastvo.

3Rije¢ "Pozitivnom" se stavlja u odvojenice stoga §to u
trenutku pisanja ovog rada Zakon o trgovackim drustvima
jos nije i postao pozitivnim pravom Hrvatske. No, s vrlo
skorim stupanjem u kriepost tako da se s puno opravdanja
moZe govoriti ZTD kao i sastavnici hrvatskog pozitivnog
prava. No, tim vi3e §to su i sudovi sve to viSe poceli prim-
jenjivati rjeenja iz ZTD kao pravna pravila, sve u nedo-
statku kvalitetnih i zadovoljavajucih zakonskih rjeSenja
predvidenih u Zakonu o poduzecima iz 1977. g.



