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1. UVOD

U svibnju 2023. Svjetska je zdravstvena organizacija proglasila kraj pandemije COVID-
191, ali tema ovoga rada usko je vezana uz samu pandemiju i stanje koje je njome nastalo kako u
svijetu tako 1 u Republici Hrvatskoj. Vratit ¢emo se na pocetak proglasenja pandemije i razmotriti
politiku na koju se odlucila vlast u suzbijanju virusa, ali prije toga potrebno je razraditi neka
teorijska pitanja koja su srz problematike o kojoj ¢emo pricati. Prije svega to je nacelo diobe vlasti,
okosnica demokratskih poredaka 1 klju¢ zastite temeljnih vrijednosti istih. Drugo vazno pitanje je
pitanje definicije izvanrednog stanja, a oba su pitanja, u ovome slu¢aju, u medusobnoj korelaciji.
Pritom valja napomenuti da se, iako je ovaj rad potaknut zdravstvenom krizom u svijetu i
konkretnim primjerom Republike Hrvatske, njegova vaznost krije u problematici koju je situacija
iznjedrila. Izvanredna stanja nerijetko dovode u pitanje efikasnost modernih demokratskih
poredaka 1 predstavljaju izazov za vladajuce 1 zaStitu temeljnih ljudskih prava i sloboda. Ovoga
puta to je pandemija, no sagledavsi trenutno stanje u svijetu, izazove koje predstavljaju izvanredna
stanja za drzavni poredak i krizu nacela diobe vlasti mozemo susresti mnogo ¢eSce nego $to
mislimo samo u drugome obliku. Pogledamo 1i samo situaciju u Ukrajini, do veljace 2022.?
mozemo pretpostaviti da se, kao i vecina zemalja borila s pandemijom, a tada je izvanredna
situacija poprimila jedno novo znacCenje u vidu ratnoga stanja. Ne postoje li Cvrsti ustavni temelji
1 kontrolni mehanizmi, harmoniju u kojoj se nalaze izvrSna, zakonodavna i sudbena vlast moze se
lako narusiti 1 nastupiti stanje koje predstavlja prijetnju vrijednostima koje nastojimo zastititi. Tako
su pojavom pandemije, jednog novog i neocekivanog stanja, prethodno navedena pitanja 1

problemi postali realnost i u Republici Hrvatskoj. U fokusu rada bit ¢e jacanje izvr§ne grane vlasti

1 WHO chief declares end to CoVID-19 as a global health emergency,
https://news.un.org/en/story/2023/05/1136367

2 The UN and the war in Ukraine: key information, https://unric.org/en/the-un-and-the-war-in-ukraine-key-
information/



i polozaj Stozera civilne zastite kao tijela koje je donosilo i provodilo mjere za suzbijanje
epidemije, a razmotrit ¢e se 1 odnos Vlade i Sabora Republike Hrvatske, Ustavnog suda i zakonske
osnove kojom se definirala protuepidemijska politika i prosirila ovlast Stozera. Kroz prikaz
zakonskih odredaba, odluku Ustavnog suda i misljenja vecine te opozicije prikazat ¢u problem s

kojim se suocila Republika Hrvatska.

2. NACELO DIOBE VLASTI

Prvo teorijsko pitanje koje valja obraditi je nacelo diobe vlasti. Ono je jedno o temeljnih
nacela Ustava Republike Hrvatske iz 1990. godine, a sadrzano je u odredbi ¢lanka 4.: ,,U Republici
Hrvatskoj drzavna je vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu a
ograni¢ena je Ustavom zajaméenim pravom na lokalnu i podruénu (regionalnu) samoupravu‘s,
koju u raznim varijacijama danas sadrze svi demokratski ustavi u svijetu.* Neizostavan element
takve ostre diobe vlasti je 1 nacelo provjere 1 ravnoteze o kojem ¢e biti kasnije rijeci kao njena
dopuna 1 korekcija, a u naSem Ustavu izraZeno je u stavku 2. istoga Clanka te glasi: ,,Nacelo diobe
vlasti ukljucuje oblike medusobne suradnje i uzajamne provjere nositelja vlasti propisane Ustavom

i zakonom.“®

Takvo ustrojstvo drzavne vlasti osigurava da nema supremacije jednog od triju
drzavnih tijela, ve¢ ona djeluju ravnopravno, u okviru svojih ogranic¢enih vlasti te su sva podredena

Ustavu.® Takoder, takva dioba vlasti u okviru demokratskog politickog sustava, piSe Smerdel,

3 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10,
85/10, 05/14

4 Sokol, Smiljko, Nacelo diobe ili ograniéenja vlasti, Politicka misao 29, br. 1, 1992, str. 3-18

5 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10,
85/10, 05/14

6 Smerdel, Branko, Parlamentarni sustav i stabilnost hrvatskoga Ustava: Slijede li nakon predsjednickih izbora nove
promjene ustrojstva vlasti?, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 60, br. 1, 7-44, str. 19



najdjelotvornije je dosad iznadeno iu praksi demokratskih drzava provjereno sredstvo sprecavanje

koncentracije i personalizacije vlasti.’

Iako se elementi teorije o podjeli vlasti mogu naci ve¢ kod klasiénih pisaca antike®, danas se vrlo
¢esto uzima da ju je prvi postavio i razradio Montesquieu u svom djelu ,,O duhu zakona* 1748.
godine.® Kako Gardasevi¢ navodi, prema Montesquieu postoje tri vrste vlasti: zakonodavna vlast,
izvr$na vlast u stvarima koje spadaju u medunarodno pravo te izvrSna vlast u stvarima koje spadaju
u civilno pravo.l® Ako usporedimo danas ovu definiciju podjele vlasti s odredbom naseg Ustava,
mozemo vidjeti da se ne preklapaju u potpunosti, odnosno Montesquieu se u svojem djelu koristi
razli¢itim terminima pri opisu pojedinih vrsta vlasti pa postoje teSkoce u razumijevanju kako
odvojiti izvrSnu vlast od sudske te kako razdijeliti izvrSnu vlast prema van od one koja djeluje
unutar drzave.!! Unatod tome, uvrijeZeno je misljenje kako je ipak vrlo jasno formulirao i definirao
podjelu na tri grane vlasti: zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu vlast.*? Klju¢ funkcioniranja odredenog
pravnog poretka je da su te tri vlasti odvojene kako ne bi doslo do presizanja i koncentracije vlasti
u jednoj od njih. Principijelni razlog tome je, kako isti¢e Locke, Sto koncentracija zakonodavnih 1
izvr$nih vlasti moze dovesti do zlouporaba, kako koncentracijom u izvrsnoj vlasti, tako 1 onda
kada je koncentrirana u zakonodavnoj.!® U prilog potencijalnoj opasnosti od zlouporabe,
Gardasevi¢ piSe da kao 1 Locke, Montesquieu izrazava opasnost prema ljudima i njihovoj

tendenciji da zlouporabe ovlasti naglaSavajuci: ,,...medutim, vjecno je iskustvo da svaki Covjek

7 Ibid.

8 pusi¢, Eugen, Kontrola vlasti pomo¢u vlasti, Politicka misao, vol. 31, br. 3, 1994, str. 26.

9 Gardasevi¢, Porde, Nagelo diobe vlasti u teoriji, u: Poredbeno ustavno pravo — dioba vlasti, Zagreb, 2022, str. 1.

10 |bid. str. 5.

11 1bid.

2 Vidi o tome u: Gardasevi¢, Dorde, Natelo diobe vlasti u teoriji, u: Poredbeno ustavno pravo — dioba vlasti, Zagreb,
2022, str. 5

13 1bid., str. 3.



koji ima vlast sklon zlorabiti je, nastavlja s time sve dok ne naide na granice.*“** Spajanjem makar
dvije vlasti, poput zakonodavne i izvrs$ne u jednoj osobi ili tijelu, ve¢ oduzima slobodu, a kada bi

sve tri vlasti izvr§avao isti ¢ovjek ili tijelo, bio bi to kraj svega, isti¢e Montesquieu.®

Primjer nacela diobe vlasti mozemo naci iu Ustavu Sjedinjenih Americkih Drzava iz 1787. godine.
Tvorci ameri¢kog ustava oslonili su se na Montesquieuovu doktrinu, ali ona, kako navodi
GardaSevi¢, nije propisana izri¢ito, ve¢ proizlazi iz njegove strukture, odnosno podjele vlasti
Kongresu, predsjedniku i sudovima.® Tako su te tri grane vlasti odvojene tako da ni jedna nema
monopol vladajuce vlasti 1 funkcionalno su neovisne, ta je podjela takva da se one medusobno
kontroliraju i ograni¢avaju.l’ Madison tako isti¢e i da sam Montesquieu nije zagovarao ostru
podjelu vlasti, ve¢ odredenja preklapanja, a da 1 americki projekt ide u smjeru koji moZe osigurati
da jedni nad drugima imaju odredenu ustavnu kontrolu.'® Iz toga proizlazi poseban model sustava
provjera i ravnoteza koji takoder nije nigdje eksplicitno naveden u americkom Ustavu, ali se moze
iS¢itati iz cjeline njegovih normi.'® Gardasevi¢ u prilog tome navodi primjer zakonodavnog
postupka koji je ureden tako da oba doma Kongresa moraju izglasati prijedloge zakona, a uz to svi
tako izglasani prijedlozi moraju se podnijeti predsjedniku Sjedinjenih Americkih Drzava koji ih
moze ili odobriti i potpisati ili staviti primjedbe i vratiti domu u kojem su nastali.?° U tom slu¢aju
oba doma Kongresa moraju opet raspravljati i mogu izglasati zakon ako to uc¢ine dvotrec¢inskom

veéinom.?! Osim toga, postoji i sudska kontrola jer su zakoni podloZni i naknadnoj ustavnoj

 op. cit. (bilj. 9), str. 5.

5 1bid.

18 |bid., str. 6.

7 Deren-Antoljak, Stefica. Egzekutivno-legislativni odnosi u polititkom sustavu Sjedinjenih  Americkih
Drzava, Politicka misao 29, br. 1 (1992), str. 56-72

18 op. cit. (bilj. 9.), str. 7. Vidi i Deren-Antoljak, Stefica. Egzekutivno-legislativni odnosi u politickom sustavu Sjedinjenih
Americkih Drzava, Politicka misao 29, br. 1 (1992), str. 56-72

% op. cit. (bilj. 9.), str. 14.

20 |bid.

21 |bid.



kontroli u postupku sudbenog nadzora.?? Iz toga bi se moglo zakljuéiti da je osim medusobne
kontrole 1 ograni¢avanja neophodna i suradnja jer u suprotnom bi konstantno moglo dolaziti do
opstrukcija u izvrSavanju vlasti. Cilj svake drzave bi trebao biti prvenstveno da ona funkcionira
ucinkovito te da nema potrebe za intervencijama ili nesuglasicama u odredenim drzavnim
organima. Na tragu toga ovdje valja istaknuti i kritiku nacela podjele vlasti Carréa de Malberga
koji navodi da je ono, kako ga opisuje Montesquieu, zapravo neprimjenjivo: ,.teorija o diobi vlasti
koja bi trazila da svaka drzavna funkcija prema materijalnom kriteriju bude u cjelini povjerena
organu ili grupi organa koji bi, svaki nezavisno 1 suvereno, djelovali unutar kruga svojih
nadleznosti ¢ine¢i tako jednu vlast ravnopravnu s ostalima je neprimjenjiva, jer ne bi samo
paralizirala ukupnu drzavnu vlast djelatnost ve¢ i razbila njeno jedinstvo* te zakljucuje: ,,stoga je
neophodno ili da drzavni organi mogu donositi odluke samo kroz medusobnu suradnju ili da jedan

od njih posjeduje veéu vlast odlu¢ivanja koja ga ¢ini dominantnim i najvisim organom. %3

Vrativsi se na primjer americkog ustava Sokol u svome radu zakljucuje: ,,...odnose izmedu
najvisih organa savezne vlasti u SAD-u ne karakterizira nacelo diobe vlasti shvac¢eno kao njihova
organizacijska i funkcionalna odvojenost, ve¢ naprotiv isprepletenost i prozimanje organizacijski
djelomi¢no neovisnih najvisih drzavnih organa koji obavljaju u nacelu razli¢ite, ali dijelom 1

istovrsne, temeljne funkcije drzavne vlasti.“?* 1z toga moZzemo zakljuiti da ameri¢ko poimanje

22 |bid. Vise o sustavu ko&nica i ravnoteZa te opcenito utjecaju izvanrednih stanja na naéelo diobe vlasti pise
Gardasevic koji posebno razraduje pitanje ratnih ovlasti u Sjedinjenim Americkim Drzavama. Iz te analize vidljivo je
da su prisutna odredena preklapanja izmedu sudova, Kongresa i predsjednika te nije lako utvrditi kako to¢no
nastupaju te tri grane u okolnostima rata ili drugih izvanrednih stanja. Dok ¢lanak I. Ustava regulira ovlasti Kongresa,
izmedu kojih su i objava rata i podizanje i odrzavanje vojske , ¢lanak Il. u najvaznijem dijelu navodi da je predsjednik
vrhovni zapovjednik vojske i Ratne mornarice, a povjerena mu je i cjelokupna izvrsna vlast. U vidu nacela diobe vlasti
pitanje koje se dakle postavlja je koje su granice svake od njih, te Chase isti¢e: Kongres ima ovlasti i obvezu u kriznim
stanjima postupati, ali njegova zakonodavna djelatnost ne smije prije¢i u domenu izvrSne funkcije koja je rezervirana
za predsjednika Sjedinjenih Americkih Drzava. O tome viSe u: Gardasevi¢, Dorde, Nacelo diobe vlasti u teoriji, u:
Poredbeno ustavno pravo — dioba vlasti, Zagreb, 2022, str. 34-42.

2 op. cit. (bilj. 4), str. 9

24 |bid., str. 15.



nacela diobe vlasti nije rigidno te se, kako navodi Gardasevié¢, nadopunjuje nacelom provjere i
ravnoteze ¢ime se ostvaruju dva vazna cilja: u¢inkovito obavljanje odredenih specifi¢nih funkcija
(zakonodavne, izvr$ne i sudske) te sprjeavanje tiranije, odnosno zastita slobode ljudi opéenito.?®
Kroz navedene primjere i misljenja mozemo zakljuciti da je upravo to danas fokus nacela diobe
vlasti, te profesor Sokol u svome radu iznosi da ono nije niSta drugo do sinonim za zahtjev za
djelotvornim institucionalnim ograni¢enjem drzavne vlasti kroz ustroj njenih organa.?® Je li ono
zaista djelotvorno te postoji li prostor za izdizanjem jedne vlasti nad drugima dolazi najvise do

izraZaja u nepredvidivim okolnostima 1 izvanrednim stanjima $to je i tema ovoga rada.

Primjer sustava koc¢nica i ravnoteza u hrvatskom Ustavu moZemo naci u ¢lanku 101. u kojem stoji
da u slucaju neposredne ugrozenosti neovisnosti, jedinstvenosti i opstojnosti drzave ili kad su tijela
drzavne vlasti onemogucena da redovito obavljaju svoje ustavne duznosti, predsjednik moze
donositi uredbe sa zakonskom snagom samo na prijedlog 1 uz supotpis predsjednika vlade.
Takoder, mora ih podnijeti na potvrdu Hrvatskom Saboru ¢im se bude mogao sastati. U slucaju da
se ne podnesu, one prestaju automatski vaziti.?’ Iz ove ustavne odredbe vidi se jasna Zelja
ustavotvorca da osigura kontrolu i suradnja viSe tijela drzavne vlasti kako se ona ne bi
koncentrirala u samo jednoj osobi ili tijelu i otvorila prostor mogucoj zloupotrebi iste u vremenima
nesigurnosti i opasnosti za drzavni poredak. Ista motivacija, mogli bismo reci stoji i iza stavka 1.
¢lanka 17. Ustava u kojem u slu€aju da se Hrvatski sabor ne moZe sastati, o ograni¢enju pojedinih

sloboda 1 prava zajam¢enih Ustavom, odlucuje Predsjednik Republike na prijedlog i uz supotpis

25 op. cit. (bilj. 9.), str. 15.

26 op. cit. (bilj. 4), str. 1.

27 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10,
85/10, 05/14



predsjednika Vlade.?® Dakle, u situacijama izvanrednog stanja koje ¢u obraditi u sljede¢em
poglavlju, izuzetno je bitno imati na umu nacelo provjera i ravnoteza kada govorimo o diobi vlasti.
Glavni razlog tome je $to, iako takve situacije zahtijevaju brzo i efikasno reagiranje drzavnih vlasti
1 proSirenje ovlasti jedne kako bi mogla ispuniti svoje zada¢e na vrijeme, gradani moraju biti

sigurni da postoji mehanizam koji ¢e $titi pravni poredak i njihova prava.

3. IZVANREDNA STANJA

3.1.0PCENITO O IZVANREDNIM STANJIMA

Ve¢ sam istaknuo poveznicu izmedu izvanrednih stanja i nacela diobe vlasti, a sada bi
valjalo objasniti §to su uopce izvanredna stanja. Ono su jedan relativno op¢i pojam koji moze
obuhvacati razlicite situacije pa tako postoje teorijske podjela na ona nasilnog tipa poput ratnog
stanja, pobune i invazije, te one nenasilnog tipa kao Sto su prirodne nepogode 1 gospodarske krize.
Osim toga, izvanredna stanja se moze podijeliti na ona uzrokovane vanjskim (rat ili invazija) i
unutarnjim uzrocima (pobuna), ali i ona uzrokovane opasnostima prirodnog, ekonomskog ili
internacionalnog porijekla. 2 Ona dakle mogu biti vrlo razli¢itog karaktera te iako nikako ne
mozemo svrstati zajedno ratno stanje i prirodno nepogodu, sva ona imaju jedan zajednicki
nazivnik, a to je da se u svakom slucaju radi o vrlo neredovitim okolnostima.®® Jos dvije

karakteristike su bitne za izvanredna stanja, a to su da ih karakterizira element vrlo ozbiljne

28 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10,
85/10, 05/14. O usporedbi ¢lanaka 17.i 101. Ustava, vidi u Gardasevié, Dorde, Pandemija kao stanje velike prirodne
nepogode i Ustav Republike Hrvatske, u: Primjena prava za vrijeme pandemije Covid-19, Zagreb, 2021, str. 23-47

2% Gardasevié¢, Dorde, Pandemija kao stanje velike prirodne nepogode i Ustav Republike Hrvatske, u: Primjena prava
za vrijeme pandemije Covid-19, Zagreb, 2021, str. 25.

30 |bid., str. 26.



prijetnje ustavnom, odnosno drzavnom poretku te njihova tendencija da postanu stanja trajnog

karaktera.’?

Temeljno pitanje koje se postavlja u vezi izvanrednih stanja je, kako istice GardaSevi¢, njihov
odnos prema nacelu vladavine prava odnosno moguénosti njegove suspenzije.? Treba li posegnuti
za modalitetima izvanpravnog djelovanja (Models of Extra-Legality) ili je dovoljan i ustav
izvanrednog stanja (Models of Accomodation) kada ustav koji je zamiSljen da djeluje u redovnim
okolnostima (Business as Usual model) nije dovoljan, pitanja su s kojim se mogu suog¢iti vlasti.®
Ono §to modele izvanpravnog djelovanja ¢ini primamljivim u borbi s novim i nepredvidim krizama
je to Sto takve krize zahtijevaju onda i nepredvidive posljedice, odnosno nove alate za te iste

borbe.?*

O problemu suspenzije vladavine prava pisao je i Locke koji kroz razmatranja ,,prerogative* otvara
pitanje cilja izvanrednih djelovanja vladara.®® Kako navodi Gardasevi¢, ,,prerogativa® po njemu
predstavlja: ,,.... ovlast ¢injenja prema diskreciji, za javno dobro, bez utemeljenja u pravu, a
ponekad ¢ak i1 nasuprot njemu*, odnosno ona ,,nije nista drugo nego moc¢ ¢injena javnog dobra bez
pravila®“.®® U odnosu na tezu koju sam iznio da izvanredna stanja nerijetko zahtijevaju prosirenje
ovlasti jedne vlasti (Sto je vrlo Cesto izvrSna vlast), Locke istice: ,,Dobro zajednice zahtijeva da

nekoliko stvari bude danu u diskreciju onome tko ima izvr$nu vlast: obzirom da zakonodavac nije

31 1bid., str. 28.

32 Gardasevi¢, Porde, lzvanredna stanja, velike prirodne nepogode i promjene Ustava Republike Hrvatske, u: Ustavne
promjene i politicke nagodbe: Republika Hrvatska izmedu ustavne demokracije i populizma, Zagreb, 2021, str. 251.
33 |bid.

34 |bid. Gardasevi¢ pritom navodi ameri¢ki primjer definiranja suvremenog terorizma koji ne spada ni pod pojam rata
ni pod kazneno djelo $to otvara put uvodenju novih pojmova poput neprijateljskog borca i novih vrsta postupaka,
kao onih vodenih pred vojnim komisijama u Guantanamu. Vise vidi u: Gardasevié¢, Porde, Ogranicenja ljudskih prava
i sloboda u izvanrednim stanjima, Zagreb, 2014

35 Gardasevi¢, Dorde; Zlati¢, Vedran, Stabilnost i trajnost ustava u redovnim i izvanrednim okolnostima, Zagreb 2022,
str. 220

36 op. cit. (bilj 32.), str. 252.



u mogucnosti da predvidi i1 propiSe zakonima sve ono §to moze biti korisno zajednici, izvrsitelj
zakona, imajuci vlast u svojim rukama, ima po obifajnom pravu prirode pravo da ju iskoristi za
dobro drustva, u mnogim sluc¢ajevima gdje drzavno pravo ne daje upute, sve dok zakonodavno
tijelo nije u moguénosti da se sastane.“®’ U prilog tome, Gardasevi¢ navodi i upozorenje Rousseaua
koji naglasava kako krutost zakona koji nisu uvijek u skladu s aktualnim zbivanjima i u mogucnosti
pokoriti im se moZe biti pogubno za opstanak drzave u kriznim situacijama te da ,,ustaljeni red 1
tromost propisanih oblika iziskuju odredeno vrijeme koje okolnosti katkada ne omoguéavaju*.®
Odmaknemo li se od Ciste teorije, ovdje se moZemo zapitati je li se ista bojazan pojavila 1 prilikom
razmatranja primjene clanka 17. Ustava, odnosno bi li odlu¢ivanje o svakom pojedinom

ograni¢enju ljudskih prava 1 sloboda, koje bi u tom slucaju bilo u nadleZnosti dvotre¢inske vecine,

bilo dovoljno brzo ili pak optereceno procedurom.

O suspenziji prava piSe 1 Schmitt u Politickoj teologiji gdje nalazimo u povijesno potpuno
neprihvatljivom obliku problem odnosa izvanrednih djelovanja prema oCuvanju ustava kakav je
postojao prije te krize.>® Gardasevi¢ isti¢e da je Schmitt tu izravan: ,,...opéa norma, onako kako ju
predstavlja normalno vazeci propis, nikada ne moze obuhvatiti neki apsolutni izuzetak te zato ne
moZe niti potpuno obrazloziti odluku da je dat pravi sluéaj izuzetka*.*’ Schmitt tvrdi da je suveren
onaj koji odluduje o izvanrednom stanju, a posljedice toga su da u krizi on djeluje neograni¢eno.*

Njegova se ovlast proteze Cak i na moguénost suspenzije pravnog sustava u cjelini jer pravo ustupa

pred ciljem odrzanja drZave navode Gardasevié i Zlati¢.*?

37 |bid.

38 |bid, str. 253.

39 op. cit. (bilj. 35.), str. 221.
40 op. cit. (bilj 32.), str. 253.
4 op. cit. (bilj. 35.), str. 221.
42 |bid., str. 222.



Teorije koje predstavljaju zaokret u odnosu na Schmitta i otvraraju put modernom
konstitucionalnom shvacanju izvanrednih stanja su teorije Rossitera i Friedricha. Rossiter je
definirao jedanaest kriterija ustavne diktature medu kojima mozemo naci: ,,2. odluka o aktivaciji
ustavne diktature nikada ne bi smjela biti u rukama osobe ili osoba koja ¢e biti u funkciji diktatora;
6. Mjere usvojene u provodenju ustavne diktature ne bi nikada smjele biti trajne u svojoj naravi ili
ucinku. Izvanredne ovlasti striktno su uvjetovane svojom svrhom, a ta svrha je restauracija
normalnih uvjeta...; 9. Odluka o okon€anju ustavne diktature, kao 1 odluka o njezinoj aktivaciji,
nikada ne bi smjela biti u rukama osobe ili osoba koje ¢e biti u funkciji diktatora. ..“** Na slitnome
se temelje 1 Friedrichova razmi$ljanja koji navodi: ,,Jzvanredne ovlasti moraju biti vrlo Siroke u
opsegu, ali uvjeti za njihovu primjenu moraju biti striktno definirani. Ustavnog diktatora mora
imenovati tijelo koje on u stvarnosti ne kontrolira, on ne smije biti u poziciji da sam objavi
izvanredno stanje, a delegiranim ovlastima moraju biti postavljena Cvrsta vremenska
ograni¢enja.“** Razlog iz kojeg sam izdvojio ova tri Rossiterova kriterija i Friedrichovu tezu je $to
se iz njih moze vidjeti kako su se postavili temelji drukcijem pristupu prema izvanrednim stanjima,
kao situacije u kojoj ne vrijedi pravni vakuum ve¢ uvodi sustav koc¢nica i ravnoteza te vremensko
ogranicenje legitimnosti kriznih mjera s ciljem restauracije ustava koji je vladao prije nastupanja

toga stanja.*®

Od ostalih teorija o utjecaju izvanrednih stanja pravni poredak i pravnu regulaciju istih ovdje bih

istaknuo 1 tri teorije na koje upucuju Blagojevi¢ 1 Antunovié, a koje su se razvile tijekom 19 1 20.

4 op. cit. (bilj. 32.), str. 256.

44 Vise o Friedrichu i njegova &etiri kriterija vidi u: Gardasevi¢, Porde, Izvanredna stanja, velike prirodne nepogode i
promjene Ustava Republike Hrvatske, u: Ustavne promjene i politicke nagodbe: Republika Hrvatska izmedu ustavne
demokracije i populizma, Zagreb, 2021, str. 257.

45 |bid.
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stolje¢a.*® Prva, germanska teorija, navode Blagojevi¢ i Antunovié, govori o drzavnom pravu
nuzde (Staatnotrecht) prema kojoj se u izvanrednom stanju suspendira pravni poredak i u tom
sluéaju egzekutiva djeluje umjesto zakonodavca vlastitim normativnim intervencijama.*’
Weimarskim ustavom, u ¢l. 48 ona je uobli¢ena na ustavnopravnoj razini, a predsjednika Republike
ovlaséuje da u situacijama ozbiljnog poremecaja ili ugrozavanja javne sigurnosti i reda moze
poduzeti mjere koje su potrebne za uspostavljanje sigurnosti i reda, a moze u tu svrhu upotrijebiti
i oruzane snage te suspendirati privremeno odredene odredbe Ustava.*® Dakle, njome se ukazuje
na diktaturu, odnosno apsolutizam egzekutive u izvanrednom stanju, istiCu Blagojevi¢ 1
Antunovié.*® Druga i prihvatljivija teorija je anglosaksonska teorija inter vires temeljena na dva
nacela engleskog ustavnog poretka, suverenitetu parlamenta (Sovereignty of Parliament) i
vladavini prava (rule of Law).>® Po njoj egzekutiva za svoja djelovanja za vrijeme izvanrednog
stanja mora imati uporiste u ustavu i zakonu, koji predstavljaju izraz volje predstavnickog tijela
koji ju unaprijed ovlaséuje na poduzimanje potrebnih intervencija.®! Ona je i pod nadzorom suda
te nikako ne smije prekoraciti svoja ovlastenja jer time djeluje ultra vires 1 podvrgnuta je ocjeni
suda. Ta sudska kontrola je ipak ogranicena jer se svodi samo na ocjenu postojanja ili nepostojanja
ovlastenja za odredeno djelovanje te kriti¢ari ove teorije iznose da je ova teorija potencijalni izvor
arbitrarnog postupanja egzekutive zbog nedovoljno razvijenih mehanizama kontrole.®? Konaéno,
posljednja teorija koju navode Blagojevi¢ 1 Antunovic je francuska teorija izuzetnih stanja koju bi

mogli smjestiti izmedu anglosaksonske i germanske doktrine.>® U Francuskoj nije bilo ustavnih

46 Blagojevi¢, Anita; Antunovié, Martina: lzvanredno stanje u kontekstu COVID-a 19: hrvatski ustavnopravni okvir i
praksa, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 60, 1/2023, str. 121.

47 bid.

“8 |bid.

%9 |bid.

%0 |bid.

51 bid., str. 122.

52 |bid.

53 |bid.
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tekstova o izvanrednim stanjima sve do Ustava iz 1946. Njihova regulacija bila je regulirana
zakonskim tekstovima, a opsadno stanje (letat de siege) bilo je prvo takvo stanje koje je bilo
regulirano te nije bilo podobno za primjenu u ostalim situacijama poput ratnog stanja.>* Stoga se
u nedostatku rjesenja, Drzavni savjet posluzio ekstenzivnim tumacenjem odredbi opsadnog stanja,
a onda i sam stvarao pravila za izvanredna stanja.>® 1955. Francuska je ozakonila stanje nuzde na
osnovi Ustava iz 1946, a kasnije se koncept izvanrednog stanja mijenja De Gaulleovim Ustavom
1z 1958. Time je dao Siroke ovlasti predsjedniku Republike na temelju kojih postaja prakticki jedini

regulator izvanrednih stanja bez ikakve politi¢ke i pravne odgovornosti.*®

Ovo su samo neke od teorija koja se bave izvanrednim stanjima, a izdvojio sam ih razloga Sto se
u svakoj moze vidjeti pokusaj regulacije izvanrednih stanja, odnosno tko i1 kako ¢e u odredenoj
drzavi biti zaduzen 1 odgovoran za upravljanje drzavom za vrijeme krizne situacije. Bilo da je to
rije¢ o egzekutivi ili predsjedniku, svima je zajedniCko da daju prevlast jednoj grani ili osobi kako

bi se uspjesno ,,uhvatili u kostac* s tim neredovitim okolnostima.

3.2. USTAVNI OKVIR U REPUBLICI HRVATSKOJ

Nakon kratko izloZzene teorijske postavke o izvanrednim stanjima i pojedinim teorijama,
pogledat ¢emo kako je to regulirano u Republici Hrvatskoj. Dva su glavna ¢lanka koja su nam
potrebna za analizu, a to su ¢lanak 17. 1 101. kojeg sam ve¢ spomenuo prije u tekstu, no ovdje ¢u

oba prikazati 1 podrobnije obraditi.

> 1bid.
> bid.
%8 |bid.
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Clanak 17. glasi:

,U doba ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti drzave, te velikih
prirodnih nepogoda pojedine slobode i prava zajamcena Ustavom mogu se ograni¢iti. O tome
odlucuje Hrvatski sabor dvotre¢inskom ve¢inom svih zastupnika, a ako se Hrvatski sabor ne moze

sastati, na prijedlog Vlade i uz supotpis predsjednika Vlade, Predsjednik Republike.

Opseg ogranic¢enja mora biti primjeren naravi pogibelji, a za posljedicu ne moze imati nejednakost

osoba s obzirom na rasu, boju koze, spol, jezik, vjeru, nacionalno ili socijalno podrijetlo.

Niti u slu¢aju neposredne opasnosti za opstanak drzave ne moze se ograniCiti primjena odredbi
Ustava o pravu na zZivot, zabrani mucenja, surovog ili ponizavajuceg postupanja ili kaznjavanja, o

pravnoj odredenosti kaznjivih djela 1 kazni, te o slobodi misli, savjesti 1 vjeroispovijedi.*

Dakle u ¢lanku 17. nalazimo mogucénost ograni¢enja sloboda i prava zajamc¢enih samim Ustavom
u odredenim situacijama, a te situacije mogli bismo shvatiti kao situacije koje je nas ustavotvorac
predvidio kao izvanredna stanja. Medu ostalima®’, ovdje se nalazi i ,,velika prirodna nepogoda“
pod koju bismo teorijski mogli svrstati i epidemiju COVID-19.

Ovdje bih skrenuo pozornost na to da je u praksi to, medutim, bilo druk¢ije te se tijela javne vlasti
u Republici Hrvatskoj nisu odlucila za taj pristup, a epidemija nikada nije definirana kao velika
prirodnom nepogodom u smislu ¢lanka 17, a time ni izvanredno stanje.>® Moglo bi se reéi da
postoji problem politickog pitanja definiranja izvanrednog stanja te bih izdvojio primjedbu O.

Grossa 1 F. Ni Aolaina: ,,Pregled postoje¢ih kvalifikacija izvanrednih stanja otkriva znacajan

57 Ustav Republike Hrvatske, kako navodi Gardasevi¢, razlikuje &etiri situacije izvanrednih stanja: ratno stanje, stanje
neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti (i opstojnosti) drzave, velike prirodne nepogode te nemogucnost
tijela drzavne vlasti da redovito obavljaju svoje ustavne duznosti. ( Gardasevi¢, Dorde, Pandemija kao stanje velike
prirodne nepogode i Ustav Republike Hrvatske, u: Primjena prava za vrijeme pandemije Covid-19, Zagreb, 2021, str.
33.

58 op. cit. (bilj. 29.), str. 30.
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stupanj neodredenosti, dvosmislenosti i preklapanja izmedu razli¢itih kategorija koji proizlazi iz
pojma izvanrednog. Neki od osnovnih pojmova koji se u tom smislu koriste, kao Sto je to opasnost
ili neposredna prijetnja, dovoljno su Siroki da izbor izmedu mogucih kategorija u¢ine uglavnom
politickim pitanjem.**® Kako naglasava Gardasevi¢, ustavni uvjeti za nastupanje izvanrednih
stanja uobicajeno se formuliraju u obliku pravnih standarda ¢ime se otvara mogucnost njihovog
razli¢itog interpretiranja.®® Parlamentarna veéina se tako u Hrvatskoj odluéila pristupiti definiranju
izvanrednog stanja kroz izmjene 1 dopune Clanaka 22.a Zakona o sustavu civilne zaStite 1 47.
Zakona o za$titi puCanstva od zaraznih bolesti, umjesto da primjeni ¢lanak 17. Ustava Republike
Hrvatske. Takoder postoji 1 problem definiranja prirodnih nepogoda, $to na neki nac¢in olakSava ne
definiranje epidemije kao prirodne nepogode, a time 1 neprimjene ¢lanka 17. Ustava. Problem
nesustavnog definiranja pojma prirodnih nepogoda u hrvatskom zakonodavstvu krije se u
razli¢itim zakonima s razli¢itim definicijama te dosad neiskoriStena moguénost da se ono tumaci
kao ustavotvorni pojam kao $to to predlaze Gardasevi¢.®! Jedna definicija prirodnih nepogoda se
tako moze naciu Zakonu o ublazavanju i uklanjanju posljedica prirodnih nepogoda, u ¢lanku 3.
stavku 1. po kojemu se prirodne nepogode smatraju: ,iznenadne okolnosti uzrokovane
nepovoljnim vremenskim prilikama, seizmickim uzrocima i drugim prirodnim uzrocima koje
na javnoj infrastrukturi i/ili okolisu.*“®®> Samo jedna konkretizacija u generalnoj klauzuli u tome
zakonu, isti¢e Gardasevi¢, mogla bi odgovarati epidemiji.®® Zatim, u Zakonu o sustavu civilne

zaStite, o kojemu ¢e poslije biti rijeci, nalazimo definiciju epidemije kao posebne okolnosti, a uz

%9 op. cit. (bilj. 29.), str. 32-33.

60 1bid., str. 32.

51 1bid., str. 39.

62 7Zakon o ublaZavanju i uklanjanju posljedica prirodnih nepogoda, NN 16/19

53 0 tome vidi: Gardasevi¢, Dorde, Pandemija kao stanje velike prirodne nepogode i Ustav Republike Hrvatske, u:
Primjena prava za vrijeme pandemije Covid-19, Zagreb, 2021, str. 37.
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to u ¢lanku 3. stavku 1. definira i pojam katastrofe kao: ,,stanje izazvano prirodnim i/ili tehnicko-
tehnoloSkim dogadajem koji opsegom, intenzitetom i neoc¢ekivanoséu ugrozava zdravlje i zZivote
veéeg broja ljudi, imovinu vece vrijednosti i okoli§, a ¢iji nastanak nije moguce sprijeciti ili
posljedice otkloniti djelovanjem svih operativnih snaga sustava civilne zaStite podrucne
(regionalne) samouprave na ¢ijem je podrucju dogadaj nastao te posljedice nastale terorizmom i
ratnim djelovanjem.“®* Naposlijetku imamo i Zakon o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti u
kojemu je sadrzana izravna referenca na COVID-19 izazvanu SARS-CoV-2.%° Iz navedenih
primjera moze se vidjeti da vlada jedna normativna konfuzija te da je potrebno ujednacavanje

propisa i uskladivanje s Ustavom.®

Vrativsi se na ¢lanak 17., u stavku tre¢em vidimo da odlu¢ivanje o tako vaznim pitanjima kao $to
su ljudska prava i slobode ustavotvorac prepusta Hrvatskom saboru i dvotre¢inskoj vec¢ini svih
zastupnika. U tom pogledu, Gardasevi¢ smatra kako ovdje postoji moralna i politicka komponenta
takve konstrukcije te piSe: ,,Moralna komponenta sadrzana u zahtjevu dvotre¢inske ve¢ine znaci
da se o mjerama koje se odnose na temeljne vrijednosti svake moderno uredene zajednice, a to su
ljudska prava, u kriznim situacijama mora odlucCivati samo uz najviSi stupanj drustvene
suglasnosti. To pitanje nije pitanje o kojem moZe odlucivati obi¢na parlamentarna vec¢ina, pa ni
ona kvalificirana koja je dostatna za izbor Vlade. Ovdje nema mjesta politickoj igri: najSiri
drustveni konsenzus u sebi sadrzi ideju iznalazenja najkvalitetnijih mjera prihvatljivih za Sto viSe

ljudi, a to se nastoji posti¢i dvotrec¢inskom ve¢inom. Politicka komponenta te konstrukcije ocituje

64 Zakon o sustavu civilne zadtite, Narodne novine, br. 82/15., 118/18., 31/20., 20/21., 114/22. Kako navodi
Gardasevic na ovu definiciju upucuje i Zakon o ublazavanju i uklanjanju posljedica prirodnih nepogodama, ali samo u
vrlo uskom segmentu definicije ,Zurne pomo¢i“, odnosno u vezi s novéanim sredstvima potrebnim za sanacije Steta
nastalih zbog prirodnih nepogoda. Vise u: Gardasevi¢, Dorde, Pandemija kao stanje velike prirodne nepogode i Ustav
Republike Hrvatske, u: Primjena prava za vrijeme pandemije Covid-19, Zagreb, 2021, str. 37.

55 op. cit. (bilj. 29.), str. 37.

56 |bid, str. 39.
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se u tome Sto zastupnici koji ¢ine dvotre¢insku vecinu preuzimaju i politicku odgovornost za
ovlastenje dano za krizne mjere, ¢ime ujedno gube vazan dio argumenta u mogucoj buducoj

situaciji kritike Vlade ili drugih javnopravnih tijela u vezi s konkretno poduzimanim mjerama. “®’

Dakle, svaka odluka koja se donosi, a za posljedicu ima ograni¢enje prava treba zadovoljiti
navedene kriterije, odnosno ne bi ju smjelo donositi drugo tijelo ili ,,preko no¢i*“. Ovlast donosenja
odluka kojim se ograni¢avaju temeljna prava i slobode isklju¢ivo je u rukama Hrvatskog sabora®®,
a tek u situaciji kada se ne bi mogao sastati Sabor, na to mjesto dolazi predsjednik republike uz
prijedlog Vlade 1 supotpis njenog predsjednika. Prema tome, zakljucuju Blagojevi¢ i Antunovié:
»,samim nastupom izvanrednih okolnosti ne dolazi automatski do delegacije nadleznosti s jednog
organa na drugi, veé¢ isklju¢ivo u sluaju nemoguénosti normalnog rada Hrvatskog sabora.*®®
Svrha Clanka 17. je upravo osigurati dodatno sredstvo zastite ljudskih prava i sloboda, a vecina
koja se zahtjeva je brana da obi¢na saborska vecina sama odlucuje u kriznim situacijama o

mjerama koje imaju restriktivan ué¢inak na slobodu ljudi, naglagava Gardasevi¢.”®

Ono $to ostaje nejasno, isticu Blagojevi¢ 1 Antunovié je tko odlucuje je li nastupilo neko od tih
stanja koja su navedena u ¢lanku 17.”* Navedena odredba, navode, mogla bi se tumaciti na nacin
da odluka o ogranicenju ljudskih prava i temeljnih sloboda zapravo predstavlja odluku o
proglasenju izvanrednog stanja, ali pitaju se sljedece: ,,...je li uvjet za ogranicavanje gradanskih
prava i sloboda proglaseno izvanredno stanje, a u slucaju da jest, mora li se ono proglasiti prije

ograniavanja gradanskih prava i sloboda ili se pretpostavlja da je proglaseno u odluci kojom se

57 op. cit. (bilj. 32.), str. 2609.
58 op. cit. (bilj. 46.), str. 127.
69 1bid., str. 127.

70 op. cit. (bilj. 32.), str. 269.
1 op. cit. (bilj. 46.), str. 127.
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ograni¢avaju prava?’2 Kao mogu¢i odgovor na to pitanje uputio bih na Rjesenje U-1-179/1991 u
kojemu je Ustavni sud u odnosu na ¢lanak 101. zakljucio da ,,Ustav ne nalaze da se nastup tih

izvanrednih okolnosti mora prethodno utvrditi posebnom odlukom. "3

Drugi vrlo bitan ¢lanak Ustava Republike Hrvatske je ¢lanak 101. koji glasi:

»Za vrijeme trajanja ratnog stanja Predsjednik Republike moze donositi uredbe sa zakonskom
snagom na temelju 1 u okviru ovlasti koje je dobio od Hrvatskoga sabora. Ako Hrvatski sabor nije
u zasjedanju, Predsjednik Republike ima ovlast da uredbama sa zakonskom snagom ureduje sva

pitanja koja zahtijeva ratno stanje.

U sluc¢aju neposredne ugrozenosti neovisnosti, jedinstvenosti 1 opstojnosti drzave, ili kad su tijela
drzavne vlasti onemogucena da redovito obavljaju svoje ustavne duznosti, Predsjednik Republike
moze, na prijedlog predsjednika Vlade i1 uz njegov supotpis, donositi uredbe sa zakonskom

snagom.

Predsjednik Republike podnijet ¢e uredbe sa zakonskom snagom na potvrdu Hrvatskom saboru

¢im se bude mogao sastati.

Ako Predsjednik Republike ne podnese uredbu Hrvatskom saboru na potvrdu u skladu sa stavkom

3. ovoga c¢lanka ili Hrvatski sabor istu ne potvrdi, uredba sa zakonskom snagom prestaje vaziti.

U slucaju iz stavka 1. 1 2. ovoga ¢lanka Predsjednik Republike ima pravo sazvati sjednicu Vlade 1

predsjedavati tako sazvanoj sjednici Vlade.*

Clanak 101. ureduje dakle donosenje uredbi sa zakonskom snagom predsjednika Republike, dok

se Clanak 17. odnosi na kriterije ogranienja ljudskih prava i sloboda zajamcenih Ustavom u

2 |bid.
73 op. cit. (bilj. 32.), str. 272.
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vrijeme izvanrednog stanja. Dakle u ¢lanku 101. nalazimo jedno $ire podrucje jer se navedenim
odredbama mogu regulirati ne samo ljudska prava i slobode ve¢ i druga pitanja koja se mogu
pojaviti u kriznim situacijama.’ Predsjednik ih moZe donositi ili na temelju ovlasti koju je dobio
od Sabora, a ako Sabor nije u zasjedanju, i sam uredivati sva pitanja koje zahtijeva ratno stanje.
Kao i ¢lanak 17., u stavku 2. ureduje situaciju kada se drzavne vlasti ne mogu sastati odnosno
neposredno je ugroZena neovisnost, neposrednost i opstojnost drzave. Ovdje imamo vec prije
spomenuti primjer koncepta ,kocnica 1 ravnoteza“ jer th donosi na prijedlog 1 uz supotpis
predsjednika Vlade te ih podnijeti Saboru na potvrdu ¢im se bude mogao sastati. U suprotnome

one prestaju vaZziti ex constitutione.

U odnosu na trajanje izvanrednog stanja, Ustav sadrzi samo tu navedenu odredbu o prestanku
vazenja odredbi iz nuzde, no izvan toga izvanredne mjere mogu trajati koliko god to zahtijevaju
izvanredne okolnosti koje su dovele do potrebe usvajanja istih, naglagava Gardasevi¢.” Sve to
ovisi o slobodnoj procjeni tijela koja su zaduzena za njihovo stavljanje izvan snage, a to
podrazumijeva predsjednika Republike, predsjednika Vlade, ali 1 Hrvatski sabor ¢im se moze
sastati. Problem je u tome $to se ono naime ne odnosi izri¢ito i na prestanak vazenja izvanrednog
stanja kao takvog pa bi, kako predlaze Gardasevi¢, svakako trebalo u Ustav ugraditi odgovarajuce

zastitne klauzule.’®

74 |bid., str. 268.
73 |bid., str. 273.
76 |bid.
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4. IZMJENE I DOPUNE ZAKONA O SUSTAVU CIVILNE ZASTITE I
ZAKONA O ZASTITI PUCANSTVA OD ZARAZNIH BOLESTI

Vrlo je jasno da je pojavom pandemije izvanredno stanje fakticki nastupilo’’ ne samo u
Republici Hrvatskoj ve¢ iu dugim drzavama svijeta, no drzavne vlasti, kao §to sam ve¢ napomenuo
u izlaganju o ,,velikim prirodnim nepogodama®, nisu nikada proglasile izvanredno stanje u smislu
¢lanka 17. Ustava. Ovdje bih istaknuo tezu suca Abramovica da s obzirom da Ustav ne navodi tko
bi trebao proglasiti izvanredno stanje kada ono nastupi nije ni nuzno proglasavati ga, ako je ono
fakticki nastupilo iako bi bilo mnogo bolje da se to uéini iz razloga pravne sigurnosti.’® Svakako,
kada ga ve¢ Ustav i regulira trebalo bi se u skladu s time i ponasati.” U prilog tome isti¢e i da je
izvanredno stanje prvenstveno cCinjeni¢no, a tek onda pravno pitanje i navodi kao primjer
Domovinski rat: “ nitko nec¢e kazati da Hrvatska devedesetih nije bila u ratu, iako rat nikada nije
objavljen u smislu odredbe ¢l. 100. Ustava. To §to nije poStovana ustavna procedura (nota bene,
¢ak onda kada ona u Ustavu postoji!) ne oduzima niSta stvarnosti koju smo Zivjeli, pa svejedno
imamo u zakonima i hrvatske branitelje Domovinskog rata, i osobe nestale u Domovinskom ratu,
1 masovne grobnice zrtava Domovinskog rata - a sve to bez da je (Domovinski) rat itko proglasio.
Rat, kao 1 drugi uzroci izvanrednog stanja, ili jesu, ili nisu. To je prvenstveno ¢injeni¢no, a tek
onda pravno pitanje. Jednako tako, neke su zemlje, o€ito iz dnevnopolitickih razloga, u nekom

trenutku stigle proglasiti "pobjedu" nad epidemijom, da bi danas strepile nad svojim zdravstvenim

77 Gardasevic tako pise: ,,...ako ljudi od Australije do Kanade te od Kine do Kolumbije moraju gotovo neprestano biti
u svojim domovima, ako im se izlazak dopusta samo u malim grupama, ako gotovo cijeli svijet ili radi od kuce ili je
poslan kuci da ne radi, ako je globalni fokus stavljen na usporavanje stope zarazenih i umrlih, a povrh svega nitko ne
zna koliko ¢e sve to trajati, onda se €ini potpuno notornim da okolnosti nikako nisu redovne ve¢ izvanredne.” (lbid.,
str. 259-260.)

78 Ustavni sud republike Hrvatske, U-1/1372/2020 od 14. rujna 2020., str. 46.

79 |bid.
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sustavom bas kao i svi ostali, i iz istih razloga. Dakle, ne mora biti pobjeda niti ako je proglaSena,

kao §to ne znaci da nema izvanrednog stanja, bilo ono ili ne bilo proglaseno. 8

Parlamentarna se ve¢ina, medutim, nije odlucila za ustavno rjesenje predvideno ¢lankom 17. te se
u vidu ograni¢avanja ljudskih prava i sloboda pri donosenju protuepidemijskih mjera odlucila za

ono regulirano ¢lanakom 16. koji glasi:

»Slobode 1 prava mogu se ograniCiti samo zakonom da bi se zastitila sloboda 1 prava drugih ljudi

te pravni poredak, javni moral i zdravlje.

Svako ograni¢enje slobode ili prava mora biti razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom

pojedinom slucaju.

Prema Clanku 22.a, StoZzer civilne zastite (u daljnjem tekstu StoZer) moze donositi odluke i upute
koje provode stoZeri jedinica lokalne 1 podruc¢ne (regionalne) samouprave u slu¢aju da su nastupile
posebne okolnosti koje podrazumijevaju neko nepredvidivo stanje ili dogadaj, a koje ugrozava
zivot 1 zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, okoli§, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje
znatnu imovinsku Stetu. Same odluke donose se ,,radi zastite zivota i zdravlja gradana, o¢uvanja

imovine, gospodarske aktivnosti i okolisa te ujednacavanja postupanja pravnih osoba i gradana. 8!

Zabolje razumijevanje samoga rada naveo bih samo kako StoZer imenuje i osniva Vlada Republike
Hrvatske na prijedlog ministra. On se sastoji od rukovodecih osoba iz srediSnjih tijela drzavne

uprave, operativnih snaga sustava civilne zaStite i drugih pravnih osoba, a njegovim radom

80 |bid.
81 Zakon o sustavu civilne zastite, Narodne novine" br. 82/15., 118/18., 31/20., 20/21., 114/22.
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rukovodi nagelnik koji je ujedno i ministar.8? Medutim, kada se proglasi katastrofa, rukovodenje

radom preuzima predsjednik Vlade ili po njegovom ovlastenju ¢lan Vlade ili nagelnik Stozera.

Iz ¢lanka 22.a mozemo vidjeti da je epidemija svrstana pod pojam ,,posebnih okolnosti®, a Stozeru
je dana ovlast donositi odluke i upute. Gardasevi¢ navodi kako zakon ne predvida tko ima ovlast
proglasiti nastupanje tih ,,posebnih okolnosti®, ve¢ se samo implicitno moze zakljuciti kako tu
ovlast ima StoZer kojim pritom ima i specijalnu ovlast donosenja ,,odluka i1 uputa® koje takoder
nisu dovoljno definirane.?* Stozeru su dakle vrlo $irokom delegacijom Sabora dane neograni¢ene
ovlasti® ¢ime je, kako isti¢u suci Ustavnog suda u izdvojenim misljenjima, StoZer postao neka

vrsta paralelnog zakonodavca.®®

U Zakonu o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti, u ¢lanku 47. taksativno se navode sigurnosne
mjere za zastitu pucCanstva od zaraznih bolesti, medu kojima je sada i COVID-19 uzrokovan
virusom SARS-CoV-2. Tako nalazimo mjere poput provodenja obvezne protuepidemijske
dezinfekcije, dezinsekcije i1 deratizacije, osnivanje karantene, zabrane kretanja osoba, odnosno
ograni¢enje kretanja u zarazenim ili neposredno ugrozenim podrucjima. Ono S§to je bitno da je
ovom novelom, u stavku 3. nalazimo odredbu koja kaze da sve sigurnosne mjere iz prethodnih
stavaka moze sada narediti 1 Stozer civilne zaStite u suradnji s Ministarstvom zdravstva i
Hrvatskim zavodom za javno zdravstvo. Kako navode Blagojevi¢ i Antunovi¢, ta dopuna donesena

je iz razloga $to je StoZer donosio mjere poput ograni¢avanja kretanja, odnosno karantene koje su

82 0 sastavu stoZera, uvjetima za imenovanje nalelnika, zamjenika nagelnika i &lanova stoZera te i samom nacinu rada
stozera vidi u: Pravilnik o sastavu stoZera, nacinu rada te uvjetima za imenovanje nacelnika, zamjenika nacelnika i
¢lanova stozZera civilne zastite, Narodne novine, br. 126/19., 17/20.

83 Zakon o sustavu civilne zadtite, Narodne novine, br. 82/15., 118/18., 31/20., 20/21., 114/22.

84 op. cit. (bilj. 29.), str. 38.

85 op. cit. (bilj. 46.), str. 131.

86 Gardasevi¢, Dorde, Business as unusual: pandemic concentration of executive powers in Croatia, Zagreb, 2021, str.
112.

21



bile predvidene Zakonom o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti, a ovlast za njihovo donoSenje je
. .e . v . . 87 . . . R . .

imao u to vrijeme isklju¢ivo ministar zdravstva.®’ Kako se ne bi sve mjere proglasile nistavim, jer
su bile donesene bez valjanje pravne osnove, Vlada je usvojila Zakon o izmjenama i dopunama

Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti kojim je ovlast za dono$enje mjera dana i Stozeru.®

Ipak, clanak 47. mnogo je konkretniji te, ako se ve¢ davala ,,nova ovlast“ Stozeru s ciljem
suzbijanja epidemije, iz razloga pravne sigurnosti moglo bi se re¢i da je taj clanak bolja opcija.
Naime, konkretizacijom svih mjera u zakonskom tekstu koje se mogu poduzeti, adresat istoga
zakona zna §to moze ocekivati, a sama tijela koja su ovlaStena na poduzimanje tih mjera ne mogu
iza¢1 iz ve¢ odredenih okvira. Suprotnome tome, ne definiranjem preciznije pojma ,,odluka i uputa“

uz novo uvedeni pojam ,,posebnih okolnosti® unosi se doza nesigurnosti i nepovjerenja.

Uzmemo li u obzir da pojedine protuepidemijske mjere i odluke ogranicavaju slobode i1 prava
gradana te usporedimo li ova dva Clanka s ¢lancima 17.1 101. Ustava, mozemo vidjeti da oni daju
ovlast za njihovo donosenje tijelu koje po ¢lancima 17. 1 101. nikako na to ne bi bilo ovlasteno, a
kako je Stozer i tijelo koje osniva i imenuje Vlada kao izvrSna vlast postavlja se pitanje
koncentracije vlasti u njenim rukama. Na taj problem ukazuje Gardasevi¢ naglaSavajuci da tim
putem Vlada indirektno moZe donositi Sirok raspon mjera koje direktno utjecu na ustavno zasticena
prava i slobode bez proceduralnih i sadrzajnih ogranicenja (kao $to se na primjer trazi dvotrecinska
veéina u ¢lanku 17.) ¢ime dolazi u vrlo povoljan polozaj.®® Na isti problem koncentracije vlasti, te

opcenito politiku na koju se odlucila Hrvatska u borbi protiv pandemije ukazali su 1 predlagatelji

87 op. cit. (bilj. 46.), str. 131.
88 |bid.
89 op. cit. (bilj. 86.), str. 112.
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u prijedlogu za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti ovdje obradenih ¢lanaka s Ustavom §to

¢u obraditi u sljede¢em poglavlju.

5. RIESENJE USTAVNOG SUDA U-1-1372/2020 OD 14. RUJNA 2020.

5.1. PRIGOVORI PREDLAGATELJA I OCITOVANJE VLADE

14. rujna 2020. godine Ustavni sud donio je rjeSenje kojim ne prihvaca prijedloge za
pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanka 22.a Zakona o sustavu civilne zaStite
1 ¢lanaka 10.,13.,14. 1 18. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zaStiti pucanstva od zaraznih
bolesti. Za potrebe ovog rada glavni fokus bit ¢e na ¢lancima 22.a ZSCZ-a, ¢lanku 47. ZZPZB-a

u odnosu na ¢lanak 17. Ustava.

Predlagatelj Sherri tako istice da je clankom 22.a ZSCZ-a uskraceno pravo naroda u ostvarivanju
vlasti neposrednim odlu¢ivanjem putem zakonodavnog tijela, na nacin da su ovlasti Hrvatskog
sabora na temelju istoga zakona prenesene na Stozer civilne zaStite Republike Hrvatske. Takoder
navodi i da StoZer nije bio ovlasten za donosenje odluka koja ograni¢avaju osnovna prava i slobode
gradana, koje je ovlasteno donositi samo zakonodavno tijelo primjenom ¢lanka 17. Ustava i
proglasenjem izvanrednog stanja te da je Stozer politicko tijelo jer njegove ¢lanove imenuje Vlada
po svom nahodenju.*® Predlagatelj upuéuje i na problem koncentracije vlasti i ugrozavanja nacela
trodiobe vlasti: ,,odluke StoZera temeljem ZDZCZ donosi izravno nositelj izvrSne vlasti. Istice se,
da potonji navodi ne kritiziraju rad ili osobu na ¢elu StoZera, ve¢ isklju¢ivo imaju namjeru istaknuti
¢injenice koje po Predlagatelju ugrozavaju trodiobu vlasti, jer je u biti kroz istu osobu doslo do

personalne unije dvije od tri grana vlasti, zakonodavne i izvr$ne. StoviSe, imaju¢i u vidu da,

9 op. cit. (bilj. 78.), str. 9.
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nacelniku Stozera podredeni djelatnici MUP-a izdaju obvezne prekr$ajne naloge za krSenje mjera
samoizolacije i naplacuju kazne, u biti je preuzeta i uloga sudbene vlasti, pa moze se smatrati da

je doslo ¢ak i do personalne unije ukupne vlasti.*?

Osim nesuglasnosti s ¢lankom 17. Ustava, predlagatelj ukazuje i na nesuglasnost s ¢lankom 16.
jer se o temeljnim ljudskim pravima odlucuje odlukama Stozera kojima se ogranicavaju ustavna
prava i sloboda, umjesto da to ¢ini Hrvatski sabor zakonima.%? Naime, stavak 1. ¢lanka 16. Ustava
glasi: ,,Slobode i prava mogu se ograniCiti samo zakonom da bi se zastitila sloboda i prava drugih
ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje.* Sherri pritom upozorava: "Jednostavno, kao Sto ne
moze niti jedan zakon propisati, primjerice da StoZer odluci o prijedlogu, jer je to pitanje uredeno
ustavnim odredbama, ne moZe se zakonima kao nizim hijerarhijskim pravnim aktima, propisati da
Stozer moze donositi odluku koja suspendira osnovna ljudska prava i slobode gradana. Za takovo
nesto, nije dovoljno da se izmijene Cak niti zakoni, ve¢ bi eventualno bilo neophodno izmijeniti
sam Ustav.“%® Dakle, ¢lanak 22.a u suprotnosti je i s ¢lankom 80. alinejom 2. Ustava po kojoj
Hrvatski sabor donosi zakone, istice Sherri te zakljuuje da se temeljna ljudska prava mogu

ograni¢iti samo zakonima, a ne odlukama StoZera.%

Predlagatelji Ljevar i Pribanic u vezi ¢lanka 22.a isticu dva temeljna prigovora. Prvi je da su odluke
Stozera akti tijela izvrSne vlasti, a StoZer je pod nadzorom Vlade koja imenuje i postavlja njegove
¢lanove ¢ime nije osiguran nadzor samih tih odluka.®® Naime, nigdje u praksi medu ¢lanicama

venecijanske konvencije 1 Vije¢a Europe nije zabiljeZzeno da izvrSna vlast sama sebe nadzire u

%1 |bid.
%2 |bid.
%3 |bid.
% |bid.
% |bid., str. 11.
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provodenju ovog vanrednog stanja, navode Ljevar i Pribani¢.%® Drugi je prigovor vezan uz tvrdnju
da odredene mjere nemaju cilj i da nije moguce provjeriti njthovu nuznost ili osigurati razmjernost
primjene.®” Tvrde da javnost nikada nije saznala koji je to konkretan javni ili koji drugi interes bio
cilj tih mjera i u kojoj mjeri su mjere bile nuzne za ostvarenje toga cilja te navode: ,,Na kraju su
pojmovi nuzde svedeni na stajaliSte upravnih organa o tome $to je nama kao gradanima nuzno za
prezivljavanje, a ne $to je nuzno za postizanje cilja koji je trebao biti postignut svim tim

mjerama. %

Grbin navodi da odluke StoZera na koje se odnosi ¢lanak 18. ZIDZZP-a/20 ograni¢avaju slobode
1 prava hrvatskih gradana zajamcene Ustavom, da se retroaktivno ozakonjuju te kao i1 zakon da
nisu usvojene na nac¢in predviden ¢lankom 17. stavkom 1.%° U odnosu na ¢lanak 47. ZZPZB-a i
mjere koje Stozer moZe donositi Grbin isti¢e da: ,,Takve sveobuhvatne zabrane i ograni¢enja izlaze
iz okvira ovlasti koje ministar 1 StoZer mogu imati temeljem odredbi ZZPZB-a 1 ulaze u domenu
koju je Ustav rezervirao za dvotre¢insku ve¢inu u Saboru (iznimno, ako se Sabor ne moze sastati,

za Predsjednika Republike i Vladu).*1%

I predlagatelj Grbin i Ljevar i Pribani¢ isti¢u problem trajanja i nemogu¢nosti kontrole odluka koje
donosi Stozer. Ljevar i Pribani¢ navode: ,,U situaciji kad nema proglasene pandemije virusom
korona Cak 1 uredbe sa zakonskom snagom prestaju vrijediti istekom roka od godine dana od kad
parlament ovlasti Vladu da ih donosi, a danas imamo situaciju da mjere 1 odluke 'stozera', koji

Ustav RH uopée ne poznaje, ostaju i traju neograni¢eno i protiv njih ne postoji niti jedan

% |bid.
%7 bid., str. 11.
%8 |bid., str. 12.
% |bid.
100 |bid., str. 14.
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djelotvoran pravni lijek“!%!, dok Grbin isti¢e da su izostali zakonski mehanizmi kontrole i nadzora

nad trajanjem odluka Stozera. 192

Suprotno tome Vlada Republike Hrvatske u svome ocitovanju navodi da je novelom ZZPZB-a
postavljen institucionalni model kao op¢i zakonodavni model upravljanja krizom, primjeren tezini
1 urgentnosti pandemije te da prema tome StoZer djeluje i odlucuje u suradnji s Ministarstvom
zdravstva 1 Hrvatskim zavodom za javno zdravstvo pod neposrednim nadzorom Vlade. U odnosu
na trajanje mjere navodi da: ,, predloZeni model osigurava da poduzete mjere postizu zadane
legitimne ciljeve (u prvom redu zastitu zivota i zdravlja ljudi), ali da te mjere, kao 1 njihov
intenzitet, istodobno budu takve da strogo odgovaraju potrebama danog trenutka te traju samo dok
to okolnosti zahtijevaju, kako bi Ustavom zajamcene slobode i1 prava gradana u svakom trenutku
bili ograni¢eni samo u mjeri koja je nuzna i koja odgovara naravi potrebe za njihovim

ograni¢enjem. 1?3

Iz ocitovanja Vlade se vidi problem definiranja, odnosno ne definiranja pojma ,,velike prirodne
nepogode* koji sam obradio u treCem poglavlju te stavljanjem epidemije pod pojam ,,posebnih
okolnosti* koje su ionako definirane tek naknadno izmjenama Zakona o sustavu civilne zastite

kada je fakticki izvanredno stanje ve¢ nastupilo.

U odnosu na ¢lanak 17. Ustava, Vlada navodi da su predlagatelji u krivu, odnosno da se ne moze
primijeniti jer se ne radi o velikoj prirodnoj nepogodi: ,,Predlagatelj pogresno i neto¢no navodi da
se u konkretnom slu¢aju radi o "velikoj prirodnoj nepogodi" povezujuéi isto s €lankom 17. Ustava,

bududi da je rije¢ o nastupanju posebnih okolnosti koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno

101 |pid., str. 12.
102 |pid., str. 14.
103 |bjd., str. 16.
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stanje koje se nije moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava zivot 1
zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, znatno naruSava okoli$, gospodarsku aktivnost ili
uzrokuje znatnu gospodarsku Stetu, kako je to propisano ¢lankom 22.a Zakona o sustavu civilne

zastite. 104

5.2 ODLUKA USTAVNOG SUDA

Ustavni sud u svoj odluci navodi da Hrvatski sabor pri ograni¢avanju pojedinih ljudskih
prava i sloboda moze postupati na temelju dvije ustavne osnovne, prije navedenom clanku 17. na
koji se predlagatelji pozivaju te ¢lanku 16. Ustava zakonima odnosno izmjenama i dopunama
zakona donesenim u proceduri i veéinom glasova svih zastupnika propisanom za pojedini zakon. 1%
Nadalje, odluka o tome hoce li se pojedine mjere radi suzbijanja bolesti COVID-10 donijeti
primjenom ¢lanka 16. ili ¢lanka 17. Ustava u isklju¢ivoj je domeni Hrvatskog sabora te Ustavni
sud nije ovlasten nalagati Hrvatskom saboru koju ¢e od dvije ustavne mogucnosti ogranic¢enja
ljudskih prava i temeljnih sloboda odabrati.’’® Dakle, iako se Hrvatski sabor nije odlu¢io za
donoSenje ili izmjenu zakona na temelju Clanka 17. Ustava, to ih ne ¢ini neustavnim jer su donese
na temelju druge ovlasti. Sukladno tome i ovlast Stozera na donoSenje mjera propisanih ¢lankom
47. Z7ZP-a, odnosno ¢lankom 10. ZIDZZP-a/20 proizlazi iz zakona/izmjena zakona donesenog na
temelju ¢lanka 16. Ustava koje je sabor donio 1 raspravio u propisanom zakonodavnom

postupku.1%’

104 |pid., str. 19.
105 |pid., str. 26.
106 |pid.

107 |bid., str. 27.
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Ustavni sud u toc¢ki 31.4. zakljucuje: ,,Stoga, polazec¢i od ¢injenice da pandemija/epidemija bolesti
COVID-19 nesporno predstavlja posebne okolnosti iz ¢lanka 22.a ZSCZ-a, kao i da je to nova
zarazna bolest koja ugrozava zdravlje stanovniStva odnosno "zarazna bolest koja nije odredena
stavkom 1. ¢lanka 3. a moZe ugroziti pucanstvo Republike Hrvatske" u smislu ZZP-a, Ustavni sud
utvrduje da je ¢lankom 22.a ZSCZ-a u vezi s ¢lankom 3. stavcima 2. i 3. ZZP-a, te ¢lankom 47.
77P-a odnosno ¢lankom 10. ZIDZZP-a/20 odreden (uspostavljen) zakonski okvir na temelju kojeg
je Stozer (uz ministra zdravstva) ovlaSten za donoSenje odluka/mjera za sprecavanje Sirenja

virusa.‘

U odnosu na legitimnost cilja, koju su doveli u pitanje predlagatelji, Ustavni sud je ocijenio da
mjere koje su predvidene ¢lankom 47. ZZP-a odnosno ¢lankom 10. ZIDZZP-a/20 koje je Stozer
donosio na temelju ¢lanka 22.a ZSCZ-a u vezi s ¢lankom 10. ZIDZZP-a/20 sve imaju isti cilj, a to
je zastita zdravlja 1 zivota gradana radi spreCavanja 1 suzbijanja Sirenja epidemije bolesti COVID-

19.1%8 Zakljuéuje stoga da je neupitna legitimnost cilja koji se tim mjerama Zelio posti¢i.*®

Vezano za prigovore predlagatelja da nema mogucénosti kontrole odluka Stozera, Ustavni sud
otklanja prigovore navodeci da su one podlozne kontroli izvr$ne, zakonodavne i sudbene vlasti:
,Prema ¢lanku 112. Ustava Vlada je odgovorna Hrvatskom saboru, a prema ¢lanku 80. alineji 11.
Ustava Hrvatski sabor nadzire rad Vlade i drugih nositelja javnih duznosti odgovornih Hrvatskom
saboru u skladu s Ustavom i zakonima. Stoga nema zapreka da Hrvatski sabor, ako to smatra

potrebnim, zatraZi izvjes¢e Vlade o provedbi mjera i radu StoZzera.”*

108 |pid., str. 30.
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Sud navodi nadalje da su odluke podlozne ustavnosudskoj kontroli, budué¢i da u predmetima
apstraktne ustavnosudske kontrole o ustavnosti i zakonitosti odlu¢uje Ustavni sud.'!* Osim
ustavnosudske postoji i sudska kontrola: “Pojedina¢ne odluke podlozne su nadzoru inspekcije
(¢lanci 68. 169. ZZP-a). Nadalje, protiv pojedinac¢nih odluka osigurano je pravo na zalbu te sudska
zaStita podnoSenjem tuzbe u upravnom sporu. Stoga su neosnovani prigovori da takve odluke nisu

podlozne sudskoj kontroli”.

Takoder otklanja 1 nedefiniranost trajanja mjera isti¢uci da: “iz ¢lanka 47. stavka 4. ZZP-a proizlazi
da sve mjere/odluke StoZera mogu najdulje trajati sve dok je na snazi epidemija zarazne bolesti ili
opasnost od epidemije zarazne bolesti u odnosu na koju je i Svjetska zdravstvena organizacija

proglasila pandemiju, odnosno epidemiju ili opasnost od nje.”**?

Naposlijetku, u odnosu na navode predlagatelja da ¢lanak 18. ZIDZZP-a/20 ima retroaktivne
ucinke, Ustavni sud navodi da je tim ¢lankom dan samo pravni znac¢aj sigurnosnim mjerama na
¢ije je donoSenje StoZer bio ovlasten stupanjem na snagu dopuna ZSCZ-a (C¢lankom 22.a).
Pojasnjena je pravna narav tih mjera koje je Stozer donosio od 19. ozujka 2020. do dana stupanja
na snagu ZIDZZP-a/20 18. travnja 2020. tako da se i1 te mjere koje je Stozer donosio u tom
razdoblju smatraju sigurnosnim mjerama u smislu ¢lanka 47. ZZP-a, isti¢e Ustavni sud. Tim
¢lankom, dalje pojaSnjava, nije medutim uspostavljena zakonska ovlast Stozera za donoSenja
odluka i mjera, jer je ona ve¢ prije nastala na temelju ¢lanka 22. ZSCZ-a te zaklju€uje da nije rije¢
o retroaktivnosti ni o0 naknadnom ozakonjenju mjera, ve¢ je samo definirana njihova pravna narav

tako da se i te mjere smatraju mjerama iz ¢lanka 47. ZZP-a.

111 |bid., str. 31.
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5.3. IZDVOJENA MISLJENJA
U ovom dijelu htio bih obraditi i izdvojena miSljenja u odnosu na rjeSenje Ustavnog suda
u predmetu broj U-I1-1372/2020 od 14. rujna 2020. godine, kako ona koja ga podupiru, odnosno

slazu se s ve¢inskim misljenjem tako i ona koja mu se protive i izlazu drukdiji stav.

Prvo misljenje je ono dr. sc. Branka Brkica, kao podupiru¢e misljenje iz kojeg bih izdvojio tezu da
pandemija COVID-a 19 ne spada u doseg odredbe ¢lanka 17. Ustava i pod pojam izvanredno stanje
vec¢ da je rijec o stanju koje ¢e potrajati i s kojim ¢e Zivjeti cjelokupna svjetska populacija. Tvrdi
da upravo zbog toga nije bilo mjesta proglasSenju izvanrednog stanja i da bi Sabor o ograni¢enju
pojedinih prva i sloboda odlu¢ivao dvotrec¢inskom ve¢inom svih zastupnika. U prilog tome istice
kako je su temeljna prava 1 slobode ve¢ bili ograniCeni i prije pojave corona virusa Zakonom o
zastiti pucanstva od zaraznih bolesti na temelju cClanka 16. stavka 1. Ustava, a da nije bilo
proglaseno izvanredno stanje u smislu ¢lanka 17. Podupire stajaliSte Ustavnog suda navodeci:
,Upravo iz odredbe ¢lanka 16. stavka 1. Ustava proizlazi pravo zakonodavcu (Hrvatskom saboru)
da odredi i mjere i tijela koja su nadlezna za donoSenje i provedbu mjera za zastitu pucanstva od
zaraznih bolesti kao $to je to i u¢injeno osporenim odredbama Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o zatiti pucanstva od zaraznih bolesti i Zakona o sustavu civilne zastite.“!*® U odnosu na
kontrolu odluka i ravnotezu izmedu pojedinih grana isti¢e da Stozer donosi svoje odluke u suradnji
s Ministarstvom zdravstva i Hrvatskim zavodom za javno zdravstvo, te da su odluke pod nadzorom
Vlade, a sama je Vlada prema odredbi ¢lanka 112. Ustava odgovorna Saboru, a time Sabor ne

kontrolira samo Vladu ve¢ i mjere koje donosi Stozer.'*

113 |pid., str. 43.
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Suci koji se nisu slozili s odlukom veéine bili su sudac Andrej Abramovi¢, Lovorka Kusan te Goran
Selanec. U odnosu na tezu Ustavnog suda da se Sabor moze odluciti hoée li birati izmedu ¢lanka
16. i ¢lanka 17. tvrde da su to konkuriraju¢e norme te da jednu treba primijeniti, a drugu ne: ,,Ustav
nije slasti¢arnica u kojoj svatko bira ono na §to u datom momentu ima najbolji apetit. Ako dvije
norme konkuriraju, onda jednu od njih svakako treba, a drugu nikako ne treba primijeniti. Usput
reCeno, ustavne norme se ne "aktiviraju", one su stalno aktivne, kao i sve norme svih vazecih
zakona i propisa. Ustav i zakoni su na snazi, a ne u hibernaciji.”**® U prilog proglasenju
izvanrednog stanja navode 1 statistiku iz Europe 1 svijeta. Naime, sama Svjetska zdravstvena
organizacija je pozvala vlade na hitnu 1 agresivnu akciju $to se ne trazi u redovitim situacijama.
Od 27 zemalja EU, njih 13 proglasilo je izvanredno stanje, a najmanje 7 potpisnica Konvencije za
zastitu ljudskih prava 1 temeljnih sloboda dostavilo je notifikaciju o derogaciji obveza iz
Konvencija za vrijeme trajanja pandemije. Dakle, u njihovim je ofima potpuno ocito da je
izvanredno stanje fakticno nastupilo te da se trebalo proglasiti i u Hrvatskoj. Takoder isticu da je i
za zakonodavca povoljnije mjere donositi primjenom c¢lanka 17. Ustava jer se ne trazi njihova
razmjernost: “Ono §to je paradoksalno jest Cinjenica da bi za mjere donesene i poduzete primjenom
¢l. 17. Ustava ocjena ustavnosti bila mnogo blaza, jer se za ograni¢avanje ustavnih prava u vrijeme
izvanrednog stanja Ustavom trazi tek primjerenost mjera (a ne i njthova razmjernost, sto je svakako
strozi zahtjev jer mnogo viSe toga moze biti primjereno nego razmjerno). Za zakonodavca je,
dakle, lakSe 1 sigurnije sa stajaliSta kasnije ocjene pravilnosti postupanja da ograni¢enja ustavnih
prava poduzima u okviru izvanrednog stanja.”*'® Suprotno stajalistu suda i izdvojenom misljenju
suca Brki¢a, dovode u pitanje kontrolu donesenih mjera, kako sudski nadzor tako i od strane

izvrSne vlasti. Nastala je tako situacija, istice Abramovi¢, u kojoj je StoZer svojim odlukama
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ograni¢io rad sudova koji su obustavili raspravljanje zbog epidemioloskih razloga, umjesto da
sudovi kontroliraju same odluke Stozera. Tako sutkinja Lovorka Kusan isti¢e: “Uz sva tehnoloska
dostignuc¢a 1 tehnicke mogucnosti, rasprava i/ili sjednica mogle su biti odrzane u skladu s
epidemioloskim mjerama.”**” U odnosu na navode suca Brki¢a da su odluke pod nadzorom vlade,
sudac Abramovi¢ isti¢e da je kontrola od strane izvr$ne vlasti logi¢ki nonsens te da samokontrolu

nije moguce smatrati kontrolom izvrsSne vlasti.

Naposlijetku, u odnosu na nacelo kocnica 1 ravnoteza koje sam istaknuo kao najbitniju
komponentu nacela diobe vlasti, istaknuo bih 1 problem ovlasti koju je Stozer dobio dopunom
Clanka 47. §to je prije bilo isklju¢ivo u domeni ministra zdravstva. Naime, Selanec navodi:
LInterpolacijom Nacionalnog stozera kao kolektivnog tijela s neodredenim postupkom odluc¢ivanja
1 preuzimanjem odgovornosti za svoje postupanje u ve¢ postojeci sustav zastite od zaraznih bolesti
prekinuta je jasna linija ustaljene demokratske odgovornosti koja je proizlazila iz ¢injenice da je
je sukladno ¢lanku 112. Ustava ministar zdravstva osobno odgovarao Saboru za odluke koje je
donosio temeljem izri¢itih ovlasti koje su mu stavljene na raspolaganje ZZPZB-om. S obzirom da
se te ovlasti odnose na mjere koje predstavljaju jedno od najozbiljnijih ogranicenja temeljnih prava
1 sloboda u hrvatskom pravnom poretku, linija izravne osobne demokratske odgovornosti
nadleznog tijela izvrSne vlasti - ministra zdravstva - prema Hrvatskom saboru bila je klju¢na za
ustavnu odrzivost sustava zatite pucanstva od zaraznih bolesti.”'!® Time je ozbiljno naruseno
naCelo kocnica i1 ravnoteza te sudac Selanec zakljucuje: “Prekidom te linije oslabljena je
mogucénost ucinkovitog demokratskog nadzora od strane Sabora nad nadleZnim tijelom izvrSne

vlasti nadleznim za aktiviranje epidemioloSkih mjere odnosno Nacionalnim stoZerom. Bez
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izravnog demokratskog nadzora Sabora kakav je postojao u odnosu na ministra zdravstva sustav
zaStite od zaraznih bolesti znacajno je povecao rizik prekomjerne koncentracije drzavne vlasti u
izvr$noj grani §to je u suprotnosti s nac¢elom kocnica i ravnoteza (medusobne suradnje i uzajamne

provjere) izrazenim kroz stavak 2. ¢lanka 4. Ustava.”!?

6. ZAKLJUCAK

Za vrijeme pisanja ovoga rada prisjetio sam se pocetka pandemije te situacije kada smo svi bili
zatvoreni u svojim domovima, a mjere su postajale sve restriktivnije. Naime, u svojoj blizini u vise
prilika Cuo sam negativne komentare na bilo koga tko je u medijskom prostoru dovodio u pitanje
donesene mjere 1 njihovu ustavnost. Postavljala su se pitanja poput: ,,Zar je stvarno bitno u ovoj
situaciji koja prava ti se ogranicavaju? Nije li nam najvaznije zdravlje? te Zasto se sada napada
stozer kada samo rade svoj posao? Da, ne mogu se ne sloziti s tezom da nam je najvaznije
zdravlje, ali pritom zelim znati da se sve ono §to mi se ograni¢ava, moja ljudska prava i slobode,
ograni¢ava na ispravan nacin. Smatram da je vazno je da su u svakoj buducoj situaciji ispunjeni
svi kriteriji zaStite pri njthovom ograni¢avanju kako se situacija izvanrednog stanja ne bi
zlouporabila. U prilog tome Blagojevi¢ i Antunovi¢ piSu: ,,nije tako rijetka situacija da se
izvanredno stanje zlouporabi na nac¢in da se pretvori u stanje trajnog karaktera, odnosno na nacin
da rezultira trajnijom suspenzijom ljudskih prava i na taj nac¢in dovede u pitanje vladavinu prava 1
demokratski poredak u cjelini.*“*** Smatram da uvijek treba imati na umu da su ljudska prava temelj

svakog demokratskog poretka te kao $to sam istaknuo prije, navode¢i GardaSevic¢evu teoriju o

119 |bid.
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moralnoj i politickoj komponenti zahtjeva za dvotre¢inskom ve¢inom, moraju se donositi samo uz

najvisi stupanj drustvene suglasnosti.

Cilj ovoga rada bio je upravo naglasiti vaznost zastite vladavine prava i granica koje su postavljene
od strane zakonodavaca i ustavotvoraca kako se temelji na kojima su izgradeni demokratski poreci
ne bi narusili nastupanjem izvanrednih stanja. Jasno je, kako istice Rossiter, da u vrijeme krize
demokratska vlada mora biti privremeno izmijenjena do nekog stupnja koji je potreban da se

121

prevladava opasnost i uspostave normalni uvjeti~=*, ali treba pronacéi granicu izmedu Zelje za

efikasno$c¢u 1 $to brzim povratkom na stanje normalnoga te sredstva kojim ¢e se to postici.

Iz primjera Republike Hrvatske, vidjeli smo kako se borbi s pandemijom i ograni¢avanju pojedinih
sloboda i prava moglo pristupiti iz dva smjera: proglaSenjem izvanrednog stanja u skladu s
¢lankom 17. Ustava 1 pritom o svakome ogranicenju odlucivati dvotre¢inskom mjerom ili osloniti
se na Clanak 16. po kojemu se prava i sloboda mogu ograniciti samo zakonom, ali pritom je
dostatna 1 obi¢na vecina. Vlast se kao §to sam naveo u radu, u zelji za uspjeSnim upravljanjem
krize, odlucila za drugi put, nije proglasila izvanredno stanje te je dovela u pitanje svrhu postojanja

ustavnih odredbi koje reguliraju isto.

Ustav postoji s razlogom te ako u svojim odredbama predvida odredene situacije 1 nacine na koji
se njima treba nositi trebale bi se provoditi. U prilog tome Abramovi¢ navodi: ,,Nema te nuzde
koja opravdava postupanje mimo zakona i1 Ustava, jer 1 Ustav 1 zakoni reguliraju (i) stanja nuzde.
Ako je nuzda takva da zakone treba mijenjati, Ustav predvida i postupak promjene, i osigurace
zaStite. O krizi se misli unaprijed, hladne glave, da bi se onda kad kriza nastupi, moglo vjerovati

samome sebi 1 svojoj trijeznoj procjeni. Ne €ini zajednici najbolje onaj koji trazi pre€ace, ve¢ onaj

121 gp. cit. (bilj. 86.), str. 97.
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koji odrzava puteve. Procedura je glavna zastita demokracije, a, dugoro¢no gledano, Steta na
demokraciji veca je od $tete izazvane bilo kakvim virusom”!?, te zaklju¢uje: “...imamo zakonske
1 ustavne mehanizme, koje smo sami stvorili, i kojih se moramo drzati da ne bismo izgubili one

vrijednosti koje su u demokratskom drustvu vaznije ¢ak i od ljudskih Zivota.”1?

122 Abramovié¢, Andrej, Ustavnost u doba virusa, https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/ustavnost-u-doba-
virusa-41073,
123 |pid.
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Izjava o izvornosti

Ja, Niko Vurusi¢ pod punom moralnom, materijalnom i kaznenom odgovornosc¢u, izjavljujem da
sam iskljucivi autor diplomskog rada te da u radu nisu na nedozvoljeni nacin (bez pravilnog
citiranja) koriSteni dijelovi tudih radova te da se prilikom izrade rada nisam koristio drugim

izvorima do onih navedenih u radu.
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