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Zakonska ovlaStenja za donoSenje naredbi u osnovi omogucuju pravodobno normiranje razlicitih
izvanrednih situacija, u okviru kojih naredbodavac, naj¢e$¢e ministar, priviemeno nareduje neko
postupanje ili propustanje koje inace nije obvezatno ili se zabranjuje neko postupanje koje je
inace zakonom dopusteno. Dosadasnja praksa pokazuje, medutim, da takva ovlastenja, temeljem
kojih se gospodarskim subjektima redovito ogranicava kakvo na temelju zakona steeno pravo,
odnosno namece kakva dodatna obveza ili trpljenje, cesto formuliraju opéenito, bez jasno utvrdenih
granica naredbodavne ovlasti. U ovom se radu problematizira nedorecenost novog sustavnog
uredenja naredbe, koje ostavlja otvorenim pitanje nadleznosti za kontrolu ustavnosti i zakonitosti
tih opéeobvezujuéih podzakonskih akata. Naredba, naime, u ovom trenutku ne moze biti predmet
objektivnog upravnog spora, a upitna je i nadleznost Ustavnog suda, imajuéi u vidu da Zakon o
sustavu drZzavne uprave naredbu vise izrijekom ne definira kao provedbeni propis. Slijedom toga, u
glavnom dijelu rada analiziraju se temeljna materijalna obiljeZja i pravna priroda naredbe, razmatra
se pitanje nuznog stupnja odredenosti i preciznosti ovlas¢ujuce norme i uloga nacela razmjernosti
u nuznom limitiranju normativne autonomije zakonodavca i naredbodavca te se, zaklju¢no, nastoji
odgovoriti na pitanje treba li (i moze li) naredba biti predmet ustavnosudske kontrole ustavnosti i
zakonitosti.

Kljucne rijeci: naredba, ogranicavanje prava i sloboda, vliadavina prava, pravna sigurnost,
nacelo razmjernosti

1. UVOD

Kad je rije¢ o normativnim ovlaStenjima javnopravnih tijela koja djeluju u
okvirima naSe drzavne uprave,'! u hrvatskom pozitivnom pravu tradicionalno se
javljaju zakonska ovlaStenja za donoSenje provedbenih propisa ¢iji nositelji mogu
biti pojedini ¢lanovi Vlade (ministri) te Celnici drugih tijela drZzavne uprave bez
kabinetskog statusa (drzavne upravne organizacije), au posljednje vrijeme i pojedina
kolegijalna tijela pravnih osoba s javnim ovlastima (,,neovisna regulatorna tijela”) u
kontekstu provedbe pravno obvezujuéih akata Europske unije u podrucju regulacije

! Pod time razumijevamo razli¢ita javnopravna tijela koja, neovisno o njihovu sluzbenom nazivu i/ili
pravnom obliku, primarno obavljaju izvorne ili povjerene poslove drZavne uprave.
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i nadzora zakonom odredenih trziSta javnih usluga.”? U svim tim slucajevima radi
se o ovlastenjima koja nastaju u okviru primjene odredenog oblika normativne
delegacije,’ gdje pojedini javnopravni subjekti, koji nemaju izvornih normativnih
ovlasti, normativnu ovlast stjecu na temelju opéeg ili posebnog zakonskog ovlastenja
kojim se nuzno odreduju opseg, sadrzaj, a nerijetko i svrha te ovlasti.* Propisi koji
se donose na temelju takvih normativnih ovlastenja s teorijskog aspekta smatraju
se podzakonskim opéenormativnim aktima,’ odnosno zakonima u materijalnom
smislu.®

Sam izraz provedbeni propis predstavlja opéu zakonsku klasifikaciju
podzakonskih propisa za provedbu zakona koja je donedavno, do stupanja na snagu
novoga Zakona o sustavu drzavne uprave (dalje: ZSDU/19),” obuhvadala pravilnike,
naredbe i naputke, okvirno definirane prema normativnom sadrZaju i svrsi njihova
donoSenja.® Takva klasifikacija bila je nuZna jer Ustav Republike Hrvatske Suti o
vrstama, svrsi i moguéim donositeljima provedbenih propisa koji, unato¢ tome sto
su dekonstitucionalizirani jo§ 1990. godine,” ¢ine znacajan dio naseg pozitivnog
prava. U nedostatku izricite ustavne odredbe, pitanje zakonske norme koja nekom
podzakonskom opéenormativnom aktu daje karakter ,,propisa“ postaje od iznimne

2 Vidi Smerdel, Branko, Ustavno uredenje europske Hrvatske, Narodne novine, Zagreb, 2013., str.

432-433.

3 U tom smislu i Banié, Slavica, ,,Rezim opéih akata nakon donoSenja zakona o upravnim sporovima
(2010)*, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, 50(3),2013., str. 573. gdje autorica isti¢e da ,,Pravo na
donosenje normativnih akata uprava crpi iz ovlastenja predstavnickog tijela koje odreduje njegov karakter
i obujam (...), rijec je o delegiranom pravu koje je ograni¢eno karakterom i obujmom danog ovlastenja“.

4 Normativna delegacija u najSirem smislu predstavlja pravnu radnju izmedu dva javnopravna
subjekta kojom izvorni nositelj odredene normativne ovlasti (delegant) stvara novu, opsegom uZzu,
normativnu ovlast na strani drugog subjekta (delegatar). Delegacija se vrsi delegiraju¢im aktom (zakonom)
kojim se, uz delegatara, utvrduju sadrZaj i opseg delegirane ovlasti, a nerijetko i svrha delegacije, ako nije
ve¢ odredena u viSoj (ustavnoj) normi, vidi Barié, Sanja, Zakonodavna delegacija i parlamentarizam
u suvremenim europskim driavama, Organizator, Zagreb, 2009., str. 52. Navodimo samo ustaljenu
definiciju normativne delegacije u Sirem smislu, koja obuhvaca srodne, no zasebne javnopravne institute
zakonodavne delegacije i normativne delegacije neovisnim upravnim tijelima, ¢ije je razmatranje izvan
nuzno ogranicenog fokusa ovog rada.

5 Za Siru definiciju vidi Omejec, Jasna i Banié, Slavica, ,,Diferencijacija propisa i op¢ih akata u
buducoj praksi Ustavnog suda i Upravnog suda u povodu Zakona o upravnim sporovima*, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, 49(2), 2012., str. 318-319, Ivancevi¢, Velimir, Institucije upravnog prava —
knjiga I, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 1983., str. 85, Borkovi¢, Ivo, Upravno pravo,
Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 101.

O teoriji materijalnog pojma zakona opS8irnije u Ivanéevié, op. cit., str. 31-34, vidi i Barié, op. cit.,
str. 23-24. Za razmatranja klasi¢nih autora vidi Jellinek, Georg, Gesetz und Verordnung, Mohr, Freiburg,
1887., str. 226-261, Laband, Paul, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, Mohr, Freiburg, 1895., str.
540-546, Krbek, Ivo, Upravno pravo, 1. knjiga, Uvodna i osnovna pitanja, Tisak i naklada Jugoslovenske
Stampe, Zagreb, 1929., str. 10-15.

7 Zakon o sustavu drzavne uprave (NN, br. 66/19).

8 Govorimo o opcoj klasifikaciji koju su, od 1993. na ovamo, sadrzavali svi organski zakoni kojima
je bio ureden sustav drzavne uprave, o dosadasnjem uredenju novinama u tom pogledu opsirnije infra.

 Stupanjem na snagu Ustava Republike Hrvatske (NN, br. 56/90). Prema dotadasnjem uredenju,
preciznije odredbi ¢l. 406. Ustava Socijalisticke Republike Hrvatske (NN, br. 8/74), ,,republicki sekretari
i funkcionari koji rukovode drugim republickim organima uprave* mogli su ,,donositi pravilnike, naredbe
i uputstva za izvrSavanje zakona i propisa IzvrSnog vijeca ako su za to ovlasteni zakonom odnosno
propisom Izvr$nog vijeca“.
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vaznosti jer se, osim na pravne ucinke toga akta, neposredno reflektira i na obvezu
njegove publikacije u Narodnim novinama, moguénost povratnog djelovanja te,'°
Sto je s aspekta vladavine prava mozda i najznacajnije, na ustavnosudsku nadlezZnost
za ocjenu suglasnosti takvog akta s Ustavom i zakonom i moguée pravne ucinke
ustavnosudske odluke o njegovoj neustavnosti ili nezakonitosti, utvrdene Ustavom
i razradene u Glavi IV. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske
(dalje: UZUS).!" Pogresno je, medutim, barem kada je rije¢ o jurisdikciji Ustavnog
suda, povuéi znak jednakosti izmedu podzakonskog opéenormativnog akta, koji
je prvenstveno teorijska konstrukcija,'? i ,,drugog propisa“ iz ¢lanaka 90., 126. i
127. Ustava, odnosno Glave IV. UZUS-a. Naime, ako nema ni zakonske odredbe
koja neki opéenormativni akt izri¢ito kvalificira propisom, mjerodavna je definicija
,,drugog propisa“ koji je Ustavni sud utvrdio RjeSenjem br. U-1I-5157/2005," gdje
se pod tim pojmom razumijeva: ,.eksterni openormativni i pravno obvezujuc’i akt
koji je donijelo tijelo drZzavne vlasti radi uredenja pOJedlmh pitanja, izvrSenja i/ili
provedbe zakona, odnosno provedbe drugog proplsa viSe pravne snage, kOJl ureduje
odnose na opcenit nacin i koji djeluje prema svima koji se nadu u pravnoj situaciji
da se na njih doti¢ni akt ima primijeniti®, dok se ,,drugim propisom‘ ne smatraju:
»eksterni i interni op¢i akti koje donose tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave, druge pravne osobe s javnim ovlastima i pravne osobe koje obavljaju
javnu sluzbu u smislu ¢lanka 3. stavka 2. ZUS-a*." Dakle, u nedostatku izri¢ite
ustavne i zakonske norme, mozemo govoriti o dva temeljna mjerila za odredenje
nekog podzakonskog opéenormativnog akta ,,drugim propisom*. To su: materijalna
obiljeZja samog akta (apstraktnost i generalnost) i norma o nadleZnosti, odnosno
ovlastenom donositelju toga akta koja mora biti tijelo drZavne uprave, odnosno

10 (1. 90. st. 1. Ustava ureduje se obveza objava zakona i ,.drugih propisa drzavnih tijela u Narodnim
novinama, a st. 4. istog ¢l. iskljucuje se njihovo povratno djelovanje. Redovito vakacijsko razdoblje je
pak u stavku 3. istog ¢lanka utvrdeno samo za zakone, ¢ime je njegovo odredenje za ,,druge propise*
prepusteno zakonodavcu, vidi i to¢ku 16. Odluke br. U-I-3845/2006 od 23. 1. 2013. (NN, br. 12/13). Izraz
,.drugi propis* uveden je jo§ BozZi¢nim ustavom te nije mijenjan ni definiran pri kasnijim promjenama
Ustava, vidi Omejec i Bani¢, op. cit., str. 311.

" Odredbama ¢l. 125. i 126. Ustava utvrdena je nadleZnost Ustavnog suda za kontrolu suglasnosti
,drugih propisa® s Ustavom i zakonom i pravni uéinci ustavnosudskih odluka u odnosu na ,.druge
propise. Prema ¢l. 55. UZUS-a odluka o neustavnosti ,,drugog propisa” moze imati invalidacijski (ex
nunc) ucinak, ali moze rezultirati i nulifikacijom, odnosno ponistavanjem (ex func) sporne norme za koju
Ustavni sud utvrdi, imajuci u vidu teZinu povrede Ustava ili zakona i interes pravne sigurnosti, da se
njome vrijedaju ljudska prava i temeljne slobode ili se njome pojedinci, skupine ili udruge neosnovano
stavljaju u povoljniji ili nepovoljniji polozaj. OpSirnije u Smerdel, op. cit., str. 339-341.

12 Sam izraz podzakonski opéenormativni akt prvenstveno je teoretska konstrukcija. Njome se
zeli izraziti dvije temeljne misli: 1. da se radi o apstraktnom i generalnom pravilu ponasanja — o opcoj
normativnosti, i 2. da takvo pravilo stoji ispod zakona. To njegovo svojstvo proizlazi iz principa ustavnosti
odnosno zakonitosti i ima kao neizbjezivu posljedicu da ga se u odnosu prema zakonu mora smatrati
propisom nizeg reda®, prema Ivancevic, op. cit., str. 85.

13 RjeSenje br. U-1I-5157/2005 od 5.3.2012. (NN, br. 41/12). Definicija je ,,iznudena“ uvodenjem
objektivnog upravnog spora u hrvatski pravni sustav 2012. godine, odnosno, u svrhu razgranicenja
,.drugih propisa“ za ¢iju je ocjenu nadlezan Ustavni sud, od ,,op¢ih akata“ ¢iju zakonitost ocjenjuje Visoki
upravni sud, imajuci u vidu da se u oba slucaja radi o objektivnim sporovima s ciljem zastite objektivnog
pravnog poretka, a kako bi se sprijecio pozitivni ili negativni sukob nadleZnosti, opSirnije u Omejec i
Banic, op. cit., str. 317-319.

4 Ibid.
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drugo drzavno tijelo. Medutim, ni ta mjerila nisu apsolutna s obzirom na to da
je Ustavni sud istim RjeSenjem utvrdio da moze provesti kontrolu ustavnosti i
zakonitosti i ,,opéeg akta® tijela drZavne vlasti koji ima samo jedno materijalno
obiljezje ,,drugog propisa“ (apstraktnost ili generalnost), ,,ako ocijeni da je to nuzno
radi zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda zajamcenih Ustavom i drugih najvisih
vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske utvrdenih u ¢lanku 3. Ustava“."> U
tom slucaju se osporavani op¢i akt u okviru ustavnosudskog postupka ipak tretira
kao ,,drugi propis®, Sto znaci da se ispituje je li donesen od ovlaStenog tijela/osobe,
je li donositelj imao ovlastenje za njegovo donosenje (pravna osnova donosenja) te
je li osporavani akt po svom sadrzaju u granicama koje je odredio zakon.'®

Ovdje pak govorimo o specificnoj (pod)vrsti normativnih ovlaStenja — za
donosenje naredbi — (za potrebe ovoga rada oznacavamo ih kao naredbodavna
ovlastenja) koja, prema ZSDU/19, ministrima i drugim celnicima tijela drzavne
uprave omogucuju da ,,nareduju i zabranjuju odredeno postupanje®, odnosno da
»odreduju druge privremene interventne mjere radi trenutacne zaStite pravnog
poretka te zastite Zivota, sigurnosti, zdravlja stanovnis$tva ili imovne vece vrijednosti
u odredenom podrudju®.'” Iako su interventne mjere, osobito u kontekstu recentnih
dogadaja vezanih uz pandemiju uzrokovanu virusom SARS — CoV-2, definitivho
blize fokusu Sire javnosti, ¢injenica jest da su naredbodavna ovlastenja u nasoj
pravnoj literaturi rijetko bivala predmetom neke opseZnije analize.'® To, medutim, ne
treba Cuditi s obzirom na njihovo dosadasnje uredenje u zakonima koji su uredivali
sustav drZzavne uprave, ZSDU/11," odnosno ZSDU/93,% gdje je naredba bila tek
Sturo definirana kao provedbeni propis kojim se ,,nareduje ili zabranjuje odredeno
postupanje®, dok su odredbe o ovlastenjima za donosenje provedbenih propisa bile
sistematizirane medu ,,poslove drzavne uprave®, iz ¢ega je, ako bismo se drzali
gramatike tih zakona, pogres$no proizlazilo da se radi o obavljanju ,,poslova®, koji
su, zajedno s rjeSavanjem u upravnim stvarima i vodenjem raznih oCevidnika (i
izdavanjem potvrda iz istih), inherentni drzavnoj upravi. Siri znacaj naredbe
dolazi do izraZaja tek promotrimo li ovlastenja sadrzana u nizu posebnih zakona,

5 Ibid. Vidi i Krapac, Davor, Postupak pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske, ustrojstvo i

proceduralni elementi ustavnog nadzora, Narodne novine, Zagreb, 2014., str.. 152-153. Ustavni sud je
ovu iznimku promijenio ve¢ u Odluci br.: U-1I-5748/2013 od 20. XII. 2013. (NN, br. 159/13), kojom je
ukinuo Odluku Vlade Republike Hrvatske o uvodenju radne obveze doktorima medicine u bolnickim
zdravstvenim ustanovama (NN, br. 137/13).

1" Vidi Odluku i Rjesenje br. U-II 2064/2010 od 23. V. 2018. (NN, br. 51/18), t¢. 15. obrazloZenja.

17 7ZSDU/19, Dio Cetvrti, ¢l. 39. i 40.

8 Vidi napomenu o svrsi i pravnoj prirodi naredbe u Ivancevié, op. cit., str. 48, sli¢no i Perié,
Berislav, Struktura prava, Informator, Zagreb, 1994., str. 143. S tim u vezi treba istaknuti da na$ klasik
Krbek u monografiji Sudska kontrola naredbe, Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti, Tisak
zaklade tiskare Narodnih novina, 1939., pod ,,naredbom‘ ne razumijeva naredbu kao specifi¢nu vrstu
podzakonskog akta koju tu razmatramo, nego kao ,,uredbu* (u smislu uredbi po neposrednoj ustavnoj
ovlasti, uredbi iz nuzde, uredbi po zakonskoj ovlasti te uredbi za izvrSenje zakona), odnosno podzakonski
opcéenormativni akt u Sirem smislu. Tako i Babac, Branko, ,,Ogled o obnovi naucavanja o naredbi u
hrvatskim upravnim znanostima®, Pravni vjesnik, 15(1-2), 1999., str. 65-122.

19 Zakon o sustavu drzavne uprave (NN, br. 150/11, 12/13, 93/16, 104/16), ¢l1. 1.,18. 1 19.

2 Zakon o sustavu drzavne uprave (NN, br. 75/93, 92/96, 48/99, 15/00, 59/01, 199/03, 79/07), ¢l.
1.,17.118.
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koja su gotovo bez iznimke formulirana na nacin koji naredbodavcu omogucuje
pravodobno normiranje razlicitih izvanrednih situacija, u okviru kojih se nareduje
neko postupanje ili propustanje koje inace nije obvezatno ili se zabranjuje neko
postupanje koje je inace zakonom dopusteno,?' pri ¢emu su nerijetko koriStene i
sasvim opéenite formulacije, bez jasno utvrdenih granica ovlasti.”> Naredbe koje se
donose na temelju takvih ovlastenja preteZito sadrzavaju imperativne norme koje
gotovo bez iznimke djeluju restriktivno i na poslovanje tre¢ih osoba.?® Kad je rije¢
o adresatima naredbi, dosadaSnja praksa pokazuje da se najces$ée radi o pravnim i
fizickim osobama — gospodarskim subjektima ¢ije se poslovanje primarno odvija u
tehnicki sloZenijim podrucjima koja uz razvoj tehnologije podlijeZu sve detaljnijoj
regulaciji, upravo zbog potencijalno Stetnih uc¢inaka na Zivot ili zdravlje Sirokog
kruga gradana, kao $to su, zdravstvo, poljoprivreda ili zastita prirode i okolisa,
a kojima se za trajanja interventne mjere ogranicava kakvo na temelju zakona
steCeno pravo, namece kakva dodatna obveza ili trpljenje. Valja dodati i to da je,
iako tu definitivno nije rijec o iznimnim stanjima (stanjima nuzde) na koje se odnose
odredbe ¢lanka 101. Ustava, u kontekstu supra iznesenog, razvidno da kod primjene
naredbodavnih ovlastenja takoder dolazi do odstupanja od pravila koja vrijede za
normalna stanja, odnosno do modifikacije nacela zakonitosti,>* pri ¢emu postoji
jaka prevaga javnog interesa koja dopusta jace drZavne zahvate, snaZnije drZzavne
mjere, jaci stupanj jednosmjernosti vlasti, znacajnije pojednostavljivanje interesnih
odnosa u drustvu i veéi opseg ogranicenja pojedinacnih i kolektivnih prava no Sto je
to u “normalnom” stanju‘.>® Osiguranje adekvatne kontrole ustavnosti i zakonitosti
naredbe stoga je nuzno ne samo zbog zastite objektivnog pravnog poretka koji, po

2l Vidi naredbodavna ovlastenja u Zakonu o zastiti prirode (NN, br. 80/13, 15/18, 14/19), ¢l. 55. st.
4.1 ¢l 63. st. 1. i Zakonu o suzbijanju zlouporabe droga (NN, br. 107/01, 87/02, 163/03, 141/04, 40/07,
149/09, 84/11, 80/13, 39/19), ¢l. 50a st. 1.

22 Qsobito je to slu¢aj u upravnim podru¢jima Cija je regulacija usko vezana uz provedbu pravno
obvezujucih akata Europske unije, vidi ovlastenja sadrzana u Zakonu o hrani (NN br. 81/13, 14/14, 30/15,
115/18), €l. 3. st. 4. i 5., Zakonu o prehrambenim aditivima, aromama i prehrambenim enzimima (NN,
br. 39/13, 114/18) ¢l. 3. st. 3., Zakonu o provedbi Uredbe (EZ) br. 648/2004 Europskoga parlamenta i
Vijeca od 31. ozujka 2004. godine o deterdZentima (NN, br. 34/12, 25/13 i 114/18), ¢l. 3. st. 4., Zakonu
o informiranju potrosaca o hrani (NN, br. 56/13, 14/14, 56/16, 32/19), ¢l. 4. st. 4., Zakonu o sluzbenim
kontrolama koje se provode sukladno propisima o hrani, hrani za Zivotinje, o zdravlju i dobrobiti Zivotinja
(NN, br. 81/13, 14/14, 56/15, 32/19) ¢l. 3. st. 2. i 3. i Zakonu o provedbi Uredbe (EZ) br. 1107/2009 o
stavljanju na trZiSte sredstava za zastitu bilja (NN, br. 80/13, 32/19), €l. 3. st. 3.1 4.

2 Pored javnopravnih tijela koja je neposredno izvrSavaju, u krugu adresata naredbe nuzno su i
tree osobe, vidi Naredba o stavljanju na trziste upaljaca sigurnih za djecu i zabrani stavljanja na trziSte
upaljaca »noviteta« (NN, br. 19/11, 54/11, 40/12, 58/13, 57/14, 26/15, 71/16), Naredba o zabrani uporabe
didusikovog monoksida (NN, br. 69/19), Naredba o mjerama za spreCavanje pojave i ranog otkrivanja
unosa virusa africke svinjske kuge na podrucju Republike Hrvatske (NN, br. 111/18), Naredba o mjerama
zastite zdravlja Zivotinja od zaraznih i nametnickih bolesti i njihovom financiranju u 2019. godini (NN,
br. 5/19).

2 S gledidta ustavnosti i zakonitosti radi se o modifikacijama postojeceg poretka stvaranjem
specificnog ali pravno uredenog poretka koji bi trebao prestati i omoguciti povratak ranijem stanju ¢im se
normaliziraju prilike®, prema Ivancevic, op. cit., str. 109, vidi i Borkovi¢, op. cit., str. 77.

2 Omejec, ,,Hrvatska uprava — od socijalistickog do europskog koncepta zakonitosti, str. 23. O
izvanrednim stanjima u pravnoj teoriji (u komparativnom kontekstu) opSirnije u id., ,Jzvanredna stanja
u pravnoj teoriji i ustavima pojedinih zemalja“, Pravni vjesnik, 12(1-4) 1996., str. 175-179. Daljnje
razmatranje naredbodavnih ovlastenja u tom kontekstu bi, medutim, znacajno pre§lo ogranicene okvire
ovoga ¢lanka.
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sili ustava, u svim svojim hijerarhijskim stupnjevima mora biti sadrzajno uskladen,*
nego i zbog zastite temeljnih prava i sloboda u koje neke naredbe, Sto ¢emo infra
pokazati, s obzirom na sadrZaj i svrhu naredbodavnog ovlastenja, neposredno zadiru.

2. KLJUCNE NOVINE I (STARI) PROBLEMI
U SUSTAVNOM UREDENJU NAREDBE

Najznacajnije novine koje je ZSDU/19 donio u tom pogledu moguce je sumirati
na to da su normativna ovlastenja konacno sistematizirana zasebno od izvornih
poslova drzavne uprave te dodatno razgraniCena na ovlastenja za donoSenje
provedbenih propisa — pravilnika (kojima se detaljnije razraduju pojedine odredbe
zakona radi njihove primjene) i naputaka (kojima se detaljnije propisuje nacin
obavljanja poslova drZavne uprave) — i ovlastenja za donoSenje naredbi, kojima
se nareduje ili zabranjuje odredeno postupanje i utvrduju druge privremene
interventne mjere. Za potonje je konacno izri¢ito utvrdena i svrha (,,trenuta¢na
zaStita pravnog poretka te zastita Zivota, sigurnosti, zdravlja stanovniStva ili imovine
vece vrijednosti u odredenom upravnom podruc¢ju®). Treba istaknuti da su kljuéni
argumenti (ukljucujudi i neke eksplicitne upute zakonodavcu) za takvo uredenje
naredbodavnih ovlastenja, a time i za izdvajanje naredbe iz kruga provedbenih
propisa, izloZeni jo§ u Odluci br. U-1-3845/2006 gdje je Ustavni sud, primarno
adresirajuéi ustavnopravno dvojbene situacije sa stupanjem na snagu provedbenih
propisa prije njihove objave u Narodnim novinama, zauzeo sljedeca stajalista:

Administrativna praksa pokazuje da su se pod naredbe u smislu ¢l. 18. ZoSDU/93
(odnosno ¢l. 19. ZoSDU/11) podvodile (i da se dalje podvode) “naredbe” koje su po
$v0joj pravnoj prirodi interventne mjere. (...). Objava takvih interventnih mjera, iako
obvezna, po prirodi stvari mozZe biti samo naknadna. Administrativna je praksa, medutim,
zbog nedostatno razradenih zakonskih normi takve mjere podvela pod “naredbu” iz ¢l.
18. st. 2. ZoSDU/93 odnosno ¢l. 19. st. 2. ZoSDU/11 i na taj nacin na njih protegnula
rezim “drugih propisa drzavnih tijela” u smislu ¢I. 90. st. 1. Ustava (...). Doslo je
vrijeme da se takva administrativna praksa napusti i da se to pravno podrucje uskladi s
nacelom vladavine prava, najviSe vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske, radi
ostvarenja sigurnosti objektivnog pravnog poretka. Ustavni sud u tom smislu utvrduje
da se drzavne interventne mjere po naravi stvari, zbog svoga cilja i svrhe kojoj sluze,
ne mogu smatrati drugim propisima u smislu ¢l. 90. st. 1. Ustava uz koje se vezuje
zakonom propisano sedmodnevno vakacijsko razdoblje koje se racuna od prvog dana
nakon njihove objave u “Narodnim novinama”. Sukladno tome, njihovo su donoSenje i
provedba s ciljem trenutacne zastite slobode, prava drugih ljudi, pravnog poretka, javnog
morala ili zdravlja stanovnistva izvan dosega ¢l. 19. st. 4. ZoSDU/11 i ne mogu se
poistovjecivati ni s jednom vrstom podzakonskih akata na koje se te zakonske odredbe
odnose. Zakonodavac je stoga u ZoSDU/11, kao opéem zakonu koji ureduje sustav

% Prema Omejec, ,,O potrebnim promjenama u strukturi hrvatskog ustavnog sudovanja (prilog
reformi ustavnog sudovanja)* u: Barbi¢, Jaksa (ur.), Zbornik radova s okruglog stola Hrvatske akademije
znanosti i umjetnosti: Hrvatsko ustavno sudovanje de lege lata i de lege ferenda, Hrvatska akademija
znanosti i umjetnosti, Zagreb 2009., str. 48.
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drzavne uprave, duzan razgraniciti interventne mjere od “drugih propisa drZavnih tijela”
u smislu ¢l. 90. st. 1. Ustava i ¢l. 19. ZoSDU/11, propisati vrijeme njihova stupanja na
snagu te vrijeme i nacin njihove objave, ali i opée pretpostavke pod kojima je u pravnom
poretku Republike Hrvatske drZzavnoj upravi dopusteno izdavati takve mjere. Kad je
rije¢ o ogranicavanju sloboda i prava takvim interventnim mjerama, regulatorna obveza
zakonodavca proizlazi i iz ¢l. 16. st. 1. Ustava koji propisuje da se slobode i prava
mogu ograni€iti ‘“samo zakonom da bi se zastitilo slobodu i prava drugih ljudi te pravni
poredak, javni moral i zdravlje”.”

Kao znacajan iskorak moZe se izdvojiti i to $to je, pored opéeg nacela zakonitosti
(,,naredbe donose Celnici tijela drzavne uprave kada su na to izrijekom zakonom
ovlasteni, u granicama dane ovlasti®), odredbom ¢lanka 39. stavka 2. ZSDU/19
izrijekom utvrdeno da (ovlaséuju¢im) zakonom moraju biti propisani i uvjeti za
dono$enje naredbe, kao i vremenski i materijalni opseg zabrane, obveze ili druge
privremene interventne mjere koja se naredbom utvrduje.?® ZadrZzavanje tih pitanja
u okvirima parlamentarnog rezervata dosljedno je supra citiranom stajaliStu
Ustavnog suda prema kojem je zakonodavac duzan propisati ,,opée pretpostavke
pod kojima je u pravnom poretku Republike Hrvatske drZavnoj upravi dopusteno
izdavati takve mjere®, jer iskljucuje podzakonsko normiranje sadrZaja ili trajanja
naredbe temeljem koje se steCena prava ili obveze u odredenom, makar vremenski
ograni¢enom razdoblju, tretiraju drugacije nego Sto je ta pitanja uredio zakonodavac
(neposredni contra legem ucinak).”

Postavlja se pitanje, medutim, moze li zakonska determiniranost uvjeta i opsega
ovlastenja sama po sebi biti dovoljna zastita od arbitrarnosti i posljedi¢nog narusavanja
temeljnih elemenata vladavine prava, poput pravne sigurnosti i jednakosti pravnih

? Prema té. 18-20. obrazloZenja Odluke br. U-I-3845/2006. Na istom mjestu Ustavni sud, vezano
uz dotadasnju praksu skracivanja vakacijskog roka naredbe navodi i sljedece: ,,Pogresno podvodenje
interventnih mjera pod naredbu iz ¢l. 19. st. 4. ZoSDU/11 (nekadasnjeg ¢l. 18. st. 4. ZoSDU/93) u praksi
je stvaralo dojam da je rije¢ o ocito neustavnim situacijama. Tako je, primjerice, Naredba o mjerama za
sprjeavanje pojave i Sirenja klasi¢ne svinjske kuge na podrucju Republike Hrvatske (NN, br. 32/09.) na
temelju tocke V. stupila na snagu “odmah” (2. oZujka 2009.), iako je objavljena u Narodnim novinama
tek 13. oZujka 2009.; Naredba o zabrani uvoza u Republiku Hrvatsku i provoza preko podrucja Republike
Hrvatske peradi i proizvoda od peradi radi sprje¢avanja uno$enja influence ptica (NN br. 70/ 08.) na
temelju tocke IV. stupila je na snagu “odmah” (6. lipnja 2008.), iako je objavljena u Narodnim novinama
tek 18. lipnja 2008., itd. Prema tome, kad bi se te interventne mjere smatrale “naredbama” iz ¢l. 19. st. 4.
ZoSDU/11, njihova bi nesuglasnost s ¢l. 90. st. 1. Ustava bila o¢ita: one bi stupale na snagu prije no $to bi
bile objavljene u Narodnim novinama.*.

2 Prema ¢l. 39. st. 2. ZSDU/19. Valja, medutim, primijetiti da je zakonodavac propustio isto uéiniti
iucl. 38. ZSDU/19 kojim su propisani krug mogucih ovlastenika i op¢i uvjeti za donoSenje provedbenih
propisa, uslijed cega su takva ovlastenja i dalje vezana tek opéim nacelom zakonitosti, odnosno ovlasteni
subjekti provedbene propise donose ,,kada su izrijekom zakonom ovlasteni, u granicama dane ovlasti*, §to
samo po sebi ne moze posluZiti kao osobita smjernica za formulaciju ovlas¢ujucih odredbi niti spreava
zakonodavca da te granice utvrdi razmjerno Siroko.

» U literaturi se, pored zakonskog primata te nacela zakonitosti u uZem smislu, kao temeljni
ratio zakonskog i parlamentarnog rezervata istice ocuvanje nacela demokrati¢nosti, odnosno narodnog
suvereniteta, kao i nacela diobe vlasti u kontekstu sve sloZenijih gospodarskih i drustvenih odnosa, vidi
Baric, op. cit., str. 127, vidi 1 Ossenbiihl, Fritz, ,,Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes®, u: Isensee, Josef i
Kirchof, Paul (ur.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Band V, Rechtsquellen,
Organisation, Finanzen, C.F. Miiller, Heidelberg, 2007., str. 192, 204-206.
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subjekata pred zakonom.* Smatramo da je odgovor negativan, jer izvan domasaja
nacela zakonitosti ostaju, primjerice, naredbodavna ovlastenja kojima su nepobitno
utvrdeni sadrZaj, trajanje i opseg neke privremene zabrane ili dodatne obveze, a kojima
se, upravo s obzirom na njihov sadrZaj i opseg, neposredno zadire u pojedina temeljna
prava i slobode, kao $to su sloboda kretanja, ili pak poduzetnlcka i trziSna sloboda
i/ili vlasni¢ka prava.®! Stovise, to naredbodavno ovlastenje moZe biti disjunktivno
(,,u sluc¢aju x ministar moze naredbom zabraniti*), a ,,uvjeti za donoSenje* naredbe
mogu, svjesno ili ne, biti odredeni na nacin koji naredbodavcu ostavlja (pre)Sirok
prostor slobodne prosudbe da zabranjuje (ili namece/nareduje) odredeno postupanje
kad god smatra ,,da su se stekli uvjeti propisani ¢lankom x ovoga Zakona®, ili ,,da
je to nuzno/potrebno za provedbu odredbi ovoga Zakona“. Potonji je slu¢aj osobito
problematican s konstitucionalistickog gledista jer se radi o oplem naredbodavnom
ovlastenju s neposrednim (restriktivnim) ué¢inkom na temeljna prava i slobode.*

Pored navedenoga, Cinjenica je da se nikakvom zakonodavnom tehnikom
ne mogu unaprijed iskljuciti pogreSske u tumacenju Sirine ovlastenja koje bi u
konacnici (svjesno ili ne) mogle rezultirati nametanjem zabrana ili obveza izvan
granica zakonske ovlasti ili optere¢ivanjem gospodarskih subjekata koje je sasvim
nerazmjerno svrsi donosenja odredene naredbe ili, Sto bi bio osobito ekstreman
(ali ne i nezamisliv) slu¢aj, donoSenjem takve naredbe s povratnim djelovanjem.*
S tim u vezi treba istaknuti da je kontrola objektivne ustavnosti ovlastenja za

% Pod formalnim elementima vladavine prava tu razumijevamo njezine temeljne vrijednosti u
formalnom smislu kao S§to su ustavnost i zakonitost, koherentnost pravnog poretka, jednakost pravnih
subjekata pred zakonom, pravna sigurnost i predvidljivost djelovanja drzavne vlasti, vidi Bari¢, op. cit.,
str. 227, 230, Smerdel, op. cit., str. 8-9, 121-122., Lauc, Zvonimir, ,,Naéelo vladavine prava u teoriji i
praksi, Pravni vjesnik, 32(3-4), 2016., str. 51, Omejec, ,,Hrvatska uprava®, cit., str. 12. To su ujedno i
dodirne tocke tradicionalnog anglosaksonskog koncepta vladavine prava (rule of law, government under
law) i kontinentalnog koncepta pravne drZave (Rechistaat, Etat de droit, stato di diritto), vidi Cepulo
Dalibor, ,,Vladavina prava i pravna drzava — europska i hrvatska pravna tradicija i suvremeni izazovi‘
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 61(6), 2001., str. 1343, opsirnije u Baci¢, Arsen, ,,Vladavina prava
i institucije kontrole ustavnosti zakona®, u: Crnié, Jadranko i Filipovi¢, Nikola (ur.), Ustavni sud u zastiti
ljudskih prava, Organizator, Zagreb, 2000, str. 29-37. O utjecaju ovih koncepata na razvoj izvornih i
delegiranih ovlasti uprave u SAD i SR Njemackoj opSirnije u Hamburger, Philip, Is Administrative Law
Unlawful?, University of Chicago Press, Chicago/London, 2014., str. 471-477.

31 Radi se o pravima i temeljnim slobodama zajaméenima Ustavom, koja se mogu iznimno ograniciti
zakonom, ako je to nuzno radi zastite pravnog poretka, ili zdravlja, prava i sloboda drugih (sloboda kretanja
¢l. 32. st. 2. Ustava), odnosno, radi zaStite interesa i sigurnosti Republike Hrvatske, prirode, ljudskog
okolisa i zdravlja ljudi (poduzetnicka sloboda i vlasni¢ka prava, ¢l. 50. st. 2. Ustava), vidi i Smerdel,
op. cit., str. 304. Valja istaknuti da se vlasniStvo u smislu ¢l. 48. st. 1. Ustava u nasoj ustavnosudskoj
praksi ustaljeno interpretira tako da obuhvaca ,,nacelno sva imovinska prava®, vidi t¢. 15. Odluke br. U-I-
2813/2014 od 3. VI. 2016.

32 Izraz opée (generalno) ovlastenje za potrebe ovog rada koristimo u smislu zakonskog ovlastenja
za donosenje nesamostalnih spontanih podzakonskih opéenormativnih akata u odredenom podrucju, gdje
se nositelj ovlastenja ,,moze koristiti ovlastenjem da donosi tu vrstu podzakonskih opéenormativnih akata
djelujuci spontano, tj. ne ¢ekajuci nikakvu novu, posebnu ovlast u nekoj drugoj pravnoj normi*, prema
Borkovié, op. cit., str. 103-104, vidi i Ivancevié, op. cit., str. 94, Peric¢, op. cit., str. 139.

3 Tu ciljamo na pravu retroaktivnost koja je kod podzakonskih akata izrijekom iskljuena ¢lankom
90. Ustava. S druge strane, ,,neprava ili kvaziretroaktivnost*, kod koje se novo pravno pravilo primjenjuje
na odnose kreirane pravnim aktima ili poslovima nastalima prije njegova stupanja na snagu, ali su ti
odnosi jo$ uvijek pravno egzistentni odnosno u tijeku svoje realizacije, kod naredbi se po prirodi stvari ne
moze iskljuciti. Za mjerodavno ustavnosudsko stajaliSte o pitanju neprave retroaktivnosti vidi Rjesenje
br. U-1-4455/2015 od 4. IV. 2017.
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donosenje naredbi nedvojbeno u jurisdikciji Ustavnog suda, no, imajuci u vidu da je
naredba u ZSDU/19 izdvojena iz kruga provedbenih propisa, odnosno da se u tom
zakonu nigdje izric¢ito ne utvrduje da je naredba ,,propis®, ostalo je otvoreno pitanje
nadleZnosti za kontrolu objektivne ustavnosti i zakonitosti samih naredbi. Naime,
kontrolu zakonitosti naredbe u ovom trenutku definitivno nije moguce osigurati u
okviru objektivnog upravnog spora ¢iji je predmet iskljucivo kontrola zakonitosti
opéeg akta jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, pravne osobe s
javnim ovlastima i pravne osobe koja obavlja javnu sluzbu.* Ako bi se i Ustavni sud
povodom nekog buduceg zahtjeva ili prijedloga za ocjenu ustavnosti ili zakonitosti
naredbe oglasio nenadleznim, uz obrazloZenje da je naredba izdvojena iz kruga
provedbenih propisa te stoga nije ,,drugi propis‘, to bi dovelo do ustavnopravno
neprihvatljive situacije da niti jedno drzavno (nepoliti¢ko) tijelo nije ovlasteno za
ukidanje (ili poniStavanje) nezakonite/neustavne naredbe.*

U nastavku rada stoga ¢emo pobliZe adresirati sljedece pitanje: koja su temeljna
materijalna obiljeZja naredbe i §to nam ta obiljeZja, u korelaciji sa svrhom donoSenja,
okvirnim sadrzajem i opéim vremenskim i materijalnim ograni¢enjima naredbe
govore o pravnoj prirodi toga podzakonskog akta, odnosno postoji li teorijsko
uporiste za sistematizaciju naredbe medu normativna ovlastenja, imajuéi u vidu
da se viSe ne radi o provedbenom propisu. U zavrSnom ¢emo dijelu pak pobliZze
razmotriti otvoreno pitanje nuznog stupnja odredenosti i preciznosti ovlascujuce
norme koja zadire u temeljna prava i slobode i primjenu nacela razmjernosti u
prevenciji op¢ih naredbodavnih ovlastenja, odnosno nuZnom limitiranju normativne
autonomije zakonodavca i naredbodavca te, zaklju¢no, treba li naredba, imajudi u
vidu sve izneseno, biti predmet ustavnosudske kontrole ustavnosti i zakonitosti.

3. PRAVNA PRIRODA I TEMELJNA
OBILJEZJA NAREDBE

Kad je rije¢ o pravnoj prirodi i temeljnim materijalnim obiljezjima naredbe,
nedvojbeno je da se radi o eksternom aktu pravno obvezujudeg karaktera, ili,
preciznije, podzakonskom aktu s neposrednim pravnim u¢inkom na trece osobe.
Naredba redovito sadrZi generalna pravila ponaSanja, imajuci u vidu da su u krugu
subjekata kojima se obraca pravni imperativ tog akta sve pravne i fizicke osobe koje
se nadu u pravnoj situaciji da se odredena naredba na njih ima odnositi.* Postavlja

3 Prema ¢l. 3. st. 2. Zakona o upravnim sporovima (NN, br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17).
Imajuci to u vidu, Visoki upravni sud eventualni bi zahtjev za ocjenu zakonitosti naredbe mogao jedino
odbaciti.

3 Namjerno istiCemo ,,nepoliti¢ko* imajuéi u vidu da nadzor zakonitosti postupka donoSenja i
sadrzaja naredbi koji je prema ¢l. 41. ZSDU/19 ovlastena provoditi Vlada ne sluzi zastiti objektivnog
pravnog poretka nego je po svojoj prirodi politi¢ko-instancijskog karaktera te ga stoga u okviru ovoga
rada ne razmatramo.

36 Zarazliku od konkretnih (pojedina¢nih) pravnih akata poput rjeSenja ili presude, naredba se nikada
ne upucuje konkretnim osobama.
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se pitanje, mozemo li temeljem navedenog o naredbi govoriti kao o ,,apstraktnom
i generalnom pravilu ponasanja — opéoj normativnosti“,”” odnosno, posluzimo li se
ustavnosudskom definicijom drugog propisa, kao o ,,eksternom opéenormativnom
1 pravno obvezujucem aktu koji je donijelo tijelo drZavne vlasti radi uredenja
pojedinih pitanja, izvrSenja i/ili provedbe zakona, odnosno provedbe drugog propisa
viSe pravne snage, koji ureduje odnose na opéenit nacin i koji djeluje prema svima
koji se nadu u pravnoj situaciji da se na njih doti¢ni akt ima primijeniti“.*® Tu vec
situacija postaje sloZenija jer se niti jedan pravno obvezujuci akt kojim se utvrduju
privremene interventne mjere, pristupimo li tom teorijskom pitanju restriktivno, ne
bi trebao smatrati zakonom u materijalnom smislu, imajuéi u vidu da se dispozicija
takvog akta —naredivanje ili zabrana odredenog postupanja, ili Sto drugo — po prirodi
stvari odnosi iskljucivo na neko incidentno odstupanje od redovitog stanja — bez
obzira na trajanje, intenzitet a time i opCi znacaj tog konkretnog slucaja, odnosno
njegov neposredni u¢inak na vrlo Sirok krug subjekata. StoviSe, i dosadasnja je
naredba u literaturi definirana kao ,,propis uprave koji sadrZi naredenja ili zapovjedi
za odredenu situaciju koja ima op¢i znacaj*, odnosno ,,propis kojim se ureduje jedna
konkretna situacija na op¢i nacin“.** S druge strane, uzmemo li u obzir dosadasnju
naredbodavnu praksu, ¢injenica je da u trenutku donosenja naredbe ne mora biti
izvjesno (najcesce i nije) na koliko e se slucajeva njezin pravni imperativ odnositi,
niti je to uvijek moguée (ni pozeljno) unaprijed odrediti,* dok op¢i znacaj okolnosti
na koje se taj imperativ odnosi u pravilu preteZe nad incidentnom (konkretnom)
naravi tih okolnosti.*' Slijedom iznesenoga, stajaliSta smo da se naredbu moZe
smatrati podzakonskim opéenormativnim aktom, odnosno podzakonskim aktom
koji sadrZi i generalna i apstraktna pravila ponaSanja.

Neki op¢i zakljucci o stupnju sadrZajne vezanosti naredbe za ovlaséujuci zakon,
a i o naravi takvog zakonskog ovlastenja mogu se izvesti ve¢ iz formulacije ¢lanka
39. ZSDU/19, ali i iz dosadaSnje zakonodavne prakse u kojoj su se ta ovlaStenja
pretezito formulirala na nacin koji naredbodavcu omogucuje privremeno normiranje
izvanrednih situacija. U osnovi, izvr$na klauzula ovlascujuéeg zakona konstituira
nadleZnost za donoSenje naredbe kojom ¢e se, ako se za to steknu propisani uvjeti,
narediti postupanje ili propustanje koje inace nije obvezatno, dakle utvrdit ée se
nova, dodatna pravila (praeter legem ucinak) ili ¢e se zabraniti postupanje koje
je inaCe zakonom dopusteno (contra legem uéinak).** Naredbodavno ovlaStenje

3 Prema Ivandevid, op. cit., str. 85.

3% Prema RjeSenju br. U-II-5157/2005.

¥ Vidi ,,naredba‘“ u: Vidakovié Mukié, Marta, Opci pravni rjecnik, Narodne novine, Zagreb, 2006.,
str. 593, vidi i Ivancevié, op. cit., str. 48.

40" Vidi, primjerice, Naredba o poduzimanju mjera obveznog uklanjanja ambrozije (NN, br. 72/07) i
Naredba o privremenim mjerama u odnosu na sadrzaj aflatoksina M1 u mlijecnim proizvodima (NN, br.
39/13).

41 Nije rijetkost ni da se zakoni donose povodom nekog konkretnog sluéaja ili radi regulacije nekog
konkretnog pitanja, s unaprijed ograni¢enim vremenskim u¢inkom, vidi Zakon o otpisu dugova fizickim
osobama (NN, br. 62/18), osobito ¢l. 2.1 13.

420 pravnoj prirodi izvr$ne klauzule opéenito u Ivancevié, op. cit., str. 92-93, vidi i Perié, op. cit.,
str. 140.
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moZze biti formulirano i kao kategoricko/obligatorno (,,u slu¢aju x ministar ¢e
naredbom zabraniti®) i kao disjunktivno/fakultativno (,,u slu¢aju x ministar moze
naredbom narediti),” no treba istaknuti da ni u jednom od ta dva slucaja primjena
dispozicije ovlaStenja (donoSenje naredbe) nije u potpunosti izraz autonomne volje
zakonodavca ili naredbodavca, nego je izrijekom uvjetovano vanjskim ¢injenicama
— nastankom osobito incidentnih prirodnih ili drustvenih okolnosti koje zahtijevaju
trenutacno djelovanje izvr$nog autoriteta radi zaStite pravnog poretka te zaStite
Zivota, sigurnosti, zdravlja stanovniStva ili imovine veée vrijednosti u odredenom
upravnom podrucju. Odabir vrste ovlastenja ovisi pak prvenstveno o percipiranom
stupnju ugroze koju neki takav dogadaj ili stanje predstavljaju.

Zadrzavanje naziva i dosadasnje sadrZajne odrednice (,,naredivanje ili zabrana
odredenog postupanja‘) upucuju nas na to da je zakonodavac svjesno naglasio
autoritativno-represivan ucinak naredbi, koje ¢e, sasvim je izvjesno, i ubuduce
sadrzavati imperativne (kogentne) norme Ciju primjenu njezini adresati ne mogu
otkloniti svojom voljom, a koje u pravilu djeluju restriktivno, odnosno opterecujuce
na poslovanje treéih osoba.* Medutim, budu¢i da je sada rije¢ o aktu koji se donosi
iskljucivo radi uredivanja zakonom odredenih incidentnih situacija, koje po prirodi
stvari ne mogu, ne bi trebale ili ne bi smjele imati trajni karakter, takav ¢e ucinak
naredbe biti unaprijed vremenski ogranicen i to ovisno o stipulaciji ovlaséujuce
odredbe, trajanjem konkretne incidentne situacije ili kalendarski.*

Sto se ti¢e stupanja na snagu i na¢ina publikacije, naredbe su odredbom
¢lanka 39. stavka 3. ZSDU/19 izricito izuzete od pravila o najkraéem dopustenom
vakacijskom razdoblju koja vrijede za provedbene propise,* tako da one mogu (ali
i ne moraju) stupiti na snagu danom donosenja, dok je uz obvezu njihove objave u
Narodnim novinama propisana i objava ,,putem drugih dostupnih sredstava javnog
priopéavanja‘“. Za pretpostaviti je da je temeljni ratio takvog uredenja bio omoguciti
pravodobnu reakciju naredbodavca na osobito incidentne situacije koje bi trebale
biti predvidene hipotezom zakonskog ovlastenja (o ¢emu opsirnije infra), s tim da
je vec sada izvjesno da ¢e kod naredbi koje ¢e stupiti na snagu danom donoSenja,
njihova objava ,,putem drugih dostupnih sredstava javnog priopéavanja‘ prethoditi
objavi u Narodnim novinama. S tim u vezi, iako zakonodavcev pristup nacelno
jest dosljedan stajalistu Ustavnog suda da ,,objava takvih interventnih mjera, iako
obvezna, po prirodi stvari moZe biti samo naknadna“,*” misljenja smo da bi de lege
ferenda, a imajuéi u vidu supra opisanu pravnu prirodu i u¢inke naredbi, prikladnije
bilo kao opce pravﬂo proplsatl da se naredbe objavljuju u Narodnim novinama te
stupaju na snagu najranije prvoga dana od dana objave, a kao iznimku propisati

# Vidi Zakon o zatiti prirode, gdje ¢l. 55. st. 4.1 ¢l. 63. st. 1. sadrze kategoricka, a ¢l. 164. st. 3.1 ¢l
152. st. 2.1 3. disjunktivna ovlastenja, kao i ¢l. 52. st. 5. Zakona o zastiti zivotinja (NN, br. 102/17, 32/19).

# Vidi naredbe navedene supra u bilj. 23.

4 U potonjem slu¢aju, ako incidentna situacija i dalje perzistira u trenutku kad je naredba silom
zakona prestala vaziti, ovlaSteni naredbodavac uvijek moZe donijeti novu naredbu istoga sadrzaja.

4 Za mjerodavno stajaliSte o najkraéem dopustenom vakacijskom razdoblju za provedbene propise
(prvog dana od dana objave) vidi t¢. 14.1. i 14.2. obrazloZenja RjeSenja br. U-1I-3104/2014 od 8. XI. 2016.
47 Prema t¢. 18.1. obrazloZenja Odluke br. U-1-3845/2006.
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da iz osobito opravdanih (i zakonom propisanih) razloga naredbe mogu stupiti na
snagu danom objave, u kojem slucaju ih je donositelj duzan bez odgadanja objaviti
i putem drugih dostupnih sredstava javnog priop¢avanja.

U ovoj je fazi, imajudi u vidu prethodna izlaganja o pravnoj prirodi i temeljnim
materijalnim obiljeZjima naredbe, mogudée odgovoriti i na pitanje postoji li teorijsko
uporiste za zakonsku sistematizaciju naredbe medu normativna ovlastenja. Kao sto
smo uvodno istaknuli, sva normativna ovla$tenja nasih upravnih tijela u osnovi
su delegirana ovlastenja. Promotrimo li naredbodavna ovlastenja u kontekstu
normativne delegacije, moze se do¢i do zakljucka da su osnovne faze, subjekti
i obiljeZja delegacije istovjetni kao i kod zakonskih ovlaStenja za donoSenje
provedbenih propisa. Naime, zakonodavac (delegant) jednostranom izjavom volje
— ovlaséujuéim zakonom — autonomno odlucuje o nastanku, sadrZaju, opsegu,
usmjerenju i trajanju naredbodavne ovlasti.*® Stupanjem na snagu ovlascujuéeg
zakona, naredbodavac (delegatar) stjeCe novu normativnu ovlast koju izvorno nema,
pri ¢emu je zakonodavac i nadalje u moguénosti zakonom u cijelosti normirati istu
materiju (neovisno o maloj prakti¢noj vrijednosti toga pravila),* a naredbodavnu
ovlast u svakom trenutku izmijeniti u sadrzaju i opsegu, ili je sasvim ukinuti
(opozvati) donoSenjem novog akta iste pravne snage, odnosno neovlaséujuceg
zakona, bez naredbodavceva pristanka.’”® Naredbodavna ovlast sadrzajno je uza
od izvorne ovlasti deleganta, omedena granicama naredbodavcevog djelokruga te
dodatno limitirana opéim materijalnim granicama delegacije utvrdenima ustavom,
ustavnosudskom praksom i delegirajuéim zakonom.! Slijedom iznesenoga,
miSljenja smo da je sistematizacija naredbi medu normativna ovlastenja teorijski
utemeljena i stoga opravdana.

4. NOSITELJI NAREDBODAVNIH OVLASTENJA

Znakovito je da se kao potencijalni nositelji naredbodavnih ovlastenja odredbom
¢lanka 40. ZSDU/19 utvrduju iskljucivo Celnici tijela drZavne uprave, dakle ministri
i drugi drzavni duZnosnici koji upravljaju drzavnim upravnim organizacijama.*
Intenciju zakonodavca, da se krug mogucih naredbodavaca time ogranici na politicki
imenovane duznosnike, mogucde je i$€itati iz toga §to isti ¢lanak ne predvida iznimku
kakva je ¢lankom 38. utvrdena za provedbene propise, za ¢ije je donosenje moguce

4 Jednako kao i pri zakonodavnoj delegaciji, vidi Baric, op. cit., str. 52. Budu¢i da je objekt svake
normativne delegacije — u osnovi — ovlast za jednostrano uredivanje drustvenih odnosa putem formalnih,
opceobvezujucih pravnih akata — naredbodavna ovlast jest delegirana normativna ovlast.

4 Svaka materija/incidentna situacija koja moze biti predmet normiranja putem neke naredbe moze
biti predmet normiranja i putem zakona, vidi supra spomenute zakone koji se donose povodom konkretnog
slucaja ili radi regulacije nekog konkretnog pitanja, s unaprijed ograni¢enim vremenskim uc¢inkom.

0 Zbog mogude opozivosti svaka normativna delegacija (bar nominalno) ima privremeni karakter,
vidi Bari¢, op.cit., str. 52-54, 56.

1 O primjenjivim ogranienjima opSirnije infra.

2 Prema ¢l. 59. st. 1. ZSDU/19 to je glavni ravnatelj za drzavne zavode, drzavne uprave i drzavna
ravnateljstva, glavni drzavni inspektor za drZzavne inspektorate te drzavni tajnik za srediSnje drzavne urede.
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posebnim zakonom ovlastiti i tijela pravnih osoba s javnim ovlastima, ako je to nuzno
za preuzimanje ili osiguravanje provedbe pravno obvezujuéih akata EU-a. Ako ¢e i
zakonodavna praksa ovu odredbu tretirati kao numerus clausus, to ¢e onemoguditi
fenomen prebacivanja odgovornosti za donoSenje nepopularnih (politicki Stetnih)
interventnih mjera u podrucju reguliranih javnih usluga s resornih ministara na
politi¢ki formalno neodgovorne ¢lanove regulatornih vijeéa.™ S druge strane, ako
se neko naredbodavno ovlastenje odnosi na upravno podrucje u djelokrugu vise
tijela drZavne uprave, odnosno ako je za dio upravnog podrucja koje se privremeno
ureduje naredbom stvarno nadlezno drugo tijelo drzavne uprave, naredbodavna
ovlast ograni¢ava se prethodnom suglasno$¢u Celnika toga tijela,>* uslijed Cega Ce
se i politicka odgovornost podijeliti na najmanje dva drZzavna duZnosnika.

Sam institut prethodne suglasnosti u dijelu ¢etvrtom ZSDU/19 prvi put je
cjelovito i sustavno ureden,* i to uvelike po uzoru na njemacku praksu ograni¢avanja
subdelegiranih ovlastenja sporazumom (izv. Einvernehmen) s jednim i viSe saveznih
ministra.’ Kod naredbodavnih ovlastenja ogranicenih prethodnom suglasno$cu ta se
suglasnost javlja kao zakonski uvjet za donosenje naredbe — izostanak suglasnosti u
trenutku stupanja na snagu naredbe ima za posljedicu njezinu formalnu nezakonitost
— te je stoga Cinjenicu da je prethodna suglasnost dana naredbodavac duZan navesti

3 Teorija o prebacivanju odgovornosti (izv. shifting of responsibility), odnosno prebacivanju
i izbjegavanju krivnje (izv. blame shifting) temelji se na politoloskoj analizi obrazaca ponaSanja
(demokratskih) politicara koji se, uslijed neizvjesnih ishoda provedbe javnih politika, u bitno vec¢oj mjeri
opredjeljuju prema izbjegavanju odgovornosti za posljedice potencijalno neuspjesnih javnih politika nego
prema preuzimanju rizika i eventualnih zasluga za politike koje se pokazu uspjesnima, vidi Fiorina, Morris
P., ,Legislative Choice of Regulatory Forms: Legal Process or Administrative Process?, Public Choice,
39(1), 1982., str. 46-47, vidi i Weaver, Kent R., ,,The Politics of Blame Avoidance®, Journal of Public
Policy, 6(4), 1986., str. 371-372, Schoenbrod, David, Power Without Responsibility — How Congress
Abuses the People Through Delegation, Yale University Press, London, 1993., str. 84-88. Prebacivanjem
teziSta normativne aktivnosti na politicki formalno neovisne subjekte, osobito na formalno nepristrana,
profesionalna upravna tijela, mijenja se percepcija vezanosti podzakonske normativne produkcije uz
politicku volju, kao i percepcija odgovornosti za sadrzaj podzakonskih propisa i drugih mjera koje u
svrhu regulacije javnih usluga poduzimaju politicki neovisni delegatari. O pojavi ovog fenomena u
,novim demokracijama® srednje i isto¢ne Europe opSirnije u Salzberger, Eli M. i Voigt, Stefan, ,,On
Constitutional Processes and the Delegation of Power, with special emphasis on Israel and Central and
Eastern Europe®, Theoretical Inquiries in Law, 3(1), 2002., str. 207-263. Za analizu s ekonomskog
aspekta vidi Bartling, Bjorn 1 Fischbacher, Urs, ,,Shifting the Blame: On Delegation and Responsibility*,
The Review of Economic Studies, 79(1), 2012., str. 67-84.

3 Prema ¢l. 40. st. 2. ZSDU/19, ako se privremene interventne mjere odnose na dio upravnog
podrucja u djelokrugu drugog tijela drzavne uprave, naredba se donosi uz prethodnu suglasnost celnika
toga tijela.

55 Prema ¢l. 38. st. 2.1 3. ZSDU/19, Provedbeni propis kojim se ureduje dio upravnog podrucja u
djelokrugu drugog tijela drzavne uprave donosi se uz prethodnu suglasnost celnika toga tijela, dok se
provedbeni propis kojim se preuzima ili osigurava provedba pravno obvezujucih akata EU-a donosi uz
prethodnu suglasnost ministra nadleznog za europske poslove.

% O prethodnom sporazumu i ostalim oblicima sudjelovanja drugih javnopravnih subjekata u
donosenju odluka u njemackom javnom pravu opSirnije u Piinder, Hermann, ,,Verwaltungsverfahren®, u:
Erichsen, Hans-Uwe i Ehlers, Dirk (ur.), Allgemeines Verwaltungsrecht, De Gruyter, Berlin, 2011., str.
433-434. U osnovi, ovlastenje za donosSenje uredbe uz sporazum s drugim tijelom ima uc¢inak obvezivanja
delegatara na ishodenje prethodne suglasnosti (njezin izostanak za posljedicu ima nezakonitost uredbe)
te mora biti izri¢ito utvrdeno u izvr$noj klauzuli delegirajuceg zakona, a ako je ovlast subdelegirana,
u jednakoj mjeri obvezuje i primarnog i krajnjeg delegatara, neovisno o postojanju takve odredbe u
subdelegirajucoj uredbi.

999



Dr. sc. Josip Vuckovié¢: Kontrola ustavnosti i zakonitosti naredbe
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 57, 4/2020, str. 987-1009

u preambuli naredbe, iza zakonske osnove.’’ Uskrata prethodne suglasnosti nema
ucinka na egzistenciju naredbodavnog ovlastenja, no prakticki suspendira donosenje
naredbe sve do usuglaSavanja njezina sadrZaja izmedu naredbodavca i subjekta koji
je ovlasten dati prethodnu suglasnost. Bududi da ratio ovog instituta nije uskrata
suglasnosti koja bi onemogucila koristenje normalnog ovlastenja, nego ostavljanje
prostora za nuzno usuglasavanje sadrzaja buduceg podzakonskog akta, stajalista
smo da svako normativno ovlastenje uz prethodnu suglasnost drugog tijela implicira
i suradnju, odnosno sudjelovanje predstavnika drugog tijela u izradi nacrta odnosnog
podzakonskog akta — ¢ime se osigurava prethodna provjera, uskladivanje sadrzaja,
ali i ekonomicnost procedure, ako je akt potrebno donijeti u osobito kratkom roku,
jer Ce tijelo koje daje suglasnost u tom slucaju ve¢ biti u dovoljnoj mjeri upoznato
s njegovim sadrZajem.

5. PITANJE NUZNOG STUPNJA ODREDENOSTI I

PRECIZNOSTI OVLASCUJUCE NORME I ULOGA

NACELA RAZMJERNOSTI U PREVENCILJI OPCIH
NAREDBODAVNIH OVLASTENJA

Opca ovlastenja za donoSenje podzakonskih opéenormativnih akata sama po
sebi nisu novost ni rijetkost u nasem zakonodavstvu. Primjerice, op¢a ovlastenja za
donos$enje uredbi redovito se koriste pri zakonodavnoj delegaciji (sukladno ¢l. 88.
Ustava) te za uredivanje unutarnjeg ustrojstva tijela drZavne uprave, gdje njihovo
koriStenje nije sporno te ih u tom kontekstu dalje ne razmatramo.*® S druge strane,
kad je rije¢ o provedbenim propisima, op¢a ovlastenja najc¢eséa su u upravnim
podrucjima cija je regulacija usko vezana uz preuzimanje ili provedbu pravno
obvezujuéih akata Europske unije (Cije izmjene imaju zasebnu dinamiku), §to u
ekstremnijim sluc¢ajevima pervertira do toga da se u posebne zakone ugraduju i
sasvim neodredene formulacije poput: ,,ministar je ovlasten donijeti pravilnike,
naredbe i naputke za prijenos i provedbu pravno obvezujucih akata Europske unije
iz podrucja koje ureduje ovaj zakon* ili: ,,ministar moZe pravilnicima, naredbama i
napucima uredivati pitanja koja nisu posebno uredena pravno obvezuju¢im aktima
Europske unije iz podrucja koje ureduje ovaj zakon, u mjeri potrebnoj za njihovu
ucinkovitu provedbu* ili ¢ak: ,,ministar nadleZan za (...) ovlasten je pravilnikom,
naredbom ili naputkom urediti sva pitanja nuZna za provedbu ovoga Zakona“.”
Citirana ovlastenja osobito su problemati¢na, jer zakonodavac ostavlja neizvjesnim
niz bitnih pitanja, ¢ime ministru kao nositelju ovlastenja prepusta cak i odabir

57 Prema ¢l. 5. st. 3. Jedinstvenih metodolosko-nomotehnickih pravila za izradu akata koje donosi
Hrvatski sabor (NN, br. 74/15).

% Vidi Zakon o ovlasti Vlade Republike Hrvatske da uredbama ureduje pojedina pitanja iz djelokruga
Hrvatskog sabora (NN, br. 118/19), ¢l. 1.1 2., ZSDU/19, ¢l. 54. st. 1.
% Vidi ovlastenja navedena supra u bilj. 22.
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podzakonskog akta kojim ¢e normirati odredeno podrucje, a time, posljedicno i
odluku o naéinu i intenzitetu, odnosno pravnim u¢incima podzakonske regulacije.®

StajaliSta smo da je supra izloZene ili sli¢éne opéenite stipulacije u buduéim
naredbodavnim ovlastenjima moguce prevenirati ako zakonodavac pri njihovoj
formulaciji, osim op¢ih uvjeta propisanih u ZSDU/19, u dovoljnoj mjeri uvazi i opée
zahtjeve za odredenos$cu i preciznos$éu zakonske norme s restriktivnim u¢inkom na
odredena prava i slobode, a potom i ostale elemente nacela razmjernosti, koje se
u nasoj ustavnosudskoj praksi ve¢ standardno smatra ,,odlu¢nim za ustavnopravno
ogranienje prava ili slobode gradana“.®® S tim u vezi, kada je rije¢ o opéim
zahtjevima za odredenos$cu i precizno$¢u ovlaséujuée norme, osobito su vrijedna
citiranja nacelna stajaliSta Ustavnog suda izloZena u Odluci i RjeSenju br. U-I-
722/2009 od 6. travnja 2011. gdje se utvrduje:

,,Ustavni sud smatra nespornim da adresati pravne norme ne mogu stvarno i konkretno
znati svoja prava i duznosti, te predvidjeti posljedice svojeg ponasanja, ako pravna
norma nije dovoljno odredena i precizna. Zahtjev za odredenoS¢u i preciznoS$éu
pravne norme predstavlja ,,jedan od temeljnih elemenata nacela vladavine prava“ (...)
i kljucan je za postanak i odrzanje legitimiteta pravnog poretka. Time se osigurava da
demokratski legitimirani zakonodavac samostalno zakonom razraduje temeljna prava
i slobode, da izvr§na i upravna vlast raspolazu jasnim zakonskim i podzakonskim
regulatornim mjerilima za svoje odluke, te da sudbena vlast i sudovi mogu provoditi
kontrolu zakonitosti pravnog poretka (...) Kad se taj zahtjev ne postuje, neodredeni i
neprecizni zakoni ustavnopravno nedopusteno delegiraju dijelove ovlasti zakonodavca
na subjektivno rjeSavanje od upravnih i sudbenih vlasti. (...) Pozitivni smisao zahtjeva
za odredenoscu i precizno$¢u pravne norme, medutim, nije ispunjen ako gradani, kao
savjesne i razumne osobe, nagadaju o njezinu smislu i sadrZaju, a njezini se primjenjivaci
desto razilaze u njezinu tumacenju i primjeni u konkretnim slucajevima. Prijeporna
tumacenja neke pravne norme, koja rezultiraju neujednacenom praksom upravnih
i sudskih tijela, predstavljaju sigurnu naznaku pogreSaka i nedostataka u njezinoj
odredenosti.“%

Dakle, s aspekta o¢uvanja vladavine prava, a osobito pripadajucih nacela pravne
sigurnostiijednakosti pravnih subjekata pred zakonom, potrebno je osigurati ne samo
zakonitost nego i relativnu predvidljivost normativnog djelovanja naredbodavca.®

® Nije svejedno hoce li se neko podrucje urediti pravilnikom ili naredbom, jer o odabiru vrste

akta ovise i svrha, nacin i intenzitet podzakonskog normiranja — od, primjerice, detaljnijeg propisivanja
sadrzaja i nacina vodenja nekog registra, §to moze biti predmet pravilnika, no ne i naredbe, do privremene
zabrane obavljanja odredene djelatnosti radi trenutacne zastite Zivota ili zdravlja stanovnistva, §to moze
biti predmet iskljucivo naredbe.

o1 Vidi t¢. 5.2. obrazloZenja Odluke i RjeSenja br. U-1-722/2009 od 6. IV. 2011. (NN, br. 44/11).
Opsirnije infra.

¢ Jbid., t¢. 5.1., vidi i t¢. 16. obrazloZenja Odluke br.: U-I-4469/2008 i dr. od 8. VIL. 2013. (NN, br.
90/13). Ustavni sud se u recentnijim odlukama evidentno naslanja na praksu Europskog suda za ljudska
prava, kao i njemackog Saveznog ustavnog suda, vidi Omejec, ,,Hrvatska uprava®, cit., str. 11. Za prikaz
ranijih odluka u kojima su formulirana danas mjerodavna stajaliSta o znacaju (i sadrzaju) nacela vladavine
prava vidi Lauc, op. cit., str. 61.

0 Zahtjevi pravne sigurnosti i vladavine prava iz ¢l. 3. Ustava traZze da pravna norma bude dostupna
adresatima i za njih predvidljiva, to jest takva da oni mogu stvarno i konkretno znati svoja prava i obaveze
kako bi se prema njima mogli ponasati.“, prema t¢. 15. obrazlozenja Rjesenja br. U-1-4946/2012 od
12.6.2014.

1001



Dr. sc. Josip Vuckovié¢: Kontrola ustavnosti i zakonitosti naredbe
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 57, 4/2020, str. 987-1009

Drugim rije¢ima, iako sam trenutak u kojem e (i hoce li uopée) te okolnosti
nastati, nije moguce unaprijed odrediti, zakonodavac je duzan §to preciznije i
potpunije odrediti hipotezu naredbodavnog ovlastenja,®* odnosno §to detaljnije
opisati okolnosti u kojima se primjena interventne mjere s restriktivnim ucinkom
na odredena temeljna prava i slobode smatra opravdanom i nuznom. Znakovito
je da su ustavnosudska tijela u drugim kontinentalnim drzavama srednjoeuropske
podskupine, poput SR Njemacke, Austrije i Madarske, na vrlo usporedivoj osnovi,
ve¢ zauzela nacelna stajaliSta o ustavnopravnoj neprihvatljivosti op¢ih zakonskih
ovlastenja.®* Imajuci u vidu izneseno, smatramo da bi buduéa naredbodavna
ovlastenja, kad god je to moguce, trebalo formulirati kategoricki (,,u slucaju x
ministar ¢e zabraniti obavljanje djelatnosti y u trajanju od z*), tako da suspenzija
odredenog prava ili slobode ne predstavlja ocitovanje volje naredbodavca nego
zakonodavca, uz suspenzivni uvjet stupanja na snagu naredbe kada za to nastanu
zakonom predvideni uvjeti. Stupanjem na snagu takve naredbe samo bi se aktivirala
privremena suspenzija odredenog prava ili slobode koju je zakonodavac, pod
precizno razradenim uvjetima, vec izrijekom legitimirao kao nuZnu radi trenutacne
zaStite pravnog poretka te Zivota, sigurnosti, zdravlja stanovnisStva ili imovine vece
vrijednosti u odredenom upravnom podrudju.

Ustavno nacelo razmjernosti u ograni¢ivanju prava i sloboda suStinski je
neodvojivo od gore izloZenih zahtjeva, jer ,,nedostaci u preciznosti pravne norme
mogu onemoguditi nadzor nad primjenom nacela razmjernosti““,*® a u ovom kontekstu
znacajno je i stoga $to se neposredno reflektira i na utvrdivanje i na koriStenje
naredbodavnih ovlaStenja. Drugim rijec¢ima, ono u jednakoj mjeri limitira normativnu
autonomiju i zakonodavca i naredbodavca u ogranic¢avanju sloboda i prava, ¢ak i
kad su odredena ograni¢enja neophodna i utemeljena. Zakonodavac, dakako, ,,ima

6 Zakonodavac moze na razlifite naCine izbjeéi neodredenost i nepreciznost pravne norme,

ukljucujudi i to da posebnim zakonskim definicijama odredi sadrzaj pojedinim zakonskim pojmovima. No,
pri tome je uvijek potrebno da ¢injenice-uvjeti u hipotezi zakonske norme sadrZe elemente predvidljivosti
ponasanja pravnih subjekata sukladne njezinom ustavnopravno prihvatljivom cilju®, prema t¢. 5.2.
obrazlozenja Odluke i Rjesenja br. U-1-722/2009.

% O opéim ovlastenjima (ger. Globalermdichtigung, Generalermdichtigung) i njihovoj dopustivosti u
njemackom pravu Sire u Karpen, Hans-Ulrich, Die Verweisung als Mittel der Gesetzgebungstechnik, De
Gruyter, Berlin, 2013. (reizdanje), str. 80-89, vidi i Ossenbiihl,, ,,Rechtsverordnung®, u: Isensee i Kirchof
(ur.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, cit., str. 273-274, Bari¢, op. cit., str.
142-146. Za ustavnosudsku praksu vidi osobito presude u predmetima BVerfGE 1, 14 (60) Siidweststaat
(1951) i BVerfGE 143, 38 (60) Rindfleischetikettierung (2016). O opéem nacelu prethodne zakonske
determiniranosti sadrzaja podzakonskog propisa i nedopustivosti ,,formalne zakonske delegacije® (izv.
formalgesetzlichen Delegation) u austrijskoj doktrini vidi Stelzer, Manfred, The Constitution of the
Republic of Austria: A Contextual Analysis, Hart Publishing, Oxford, 2011., str. 87-90, za ustavnosudsku
praksu vidi VfSlg. 4072/1961, VfSlg. 4300/1962, VfSlg. 16902/2003 i VfSlg. 17476/2005. U madarskoj
ustavnopravnoj doktrini uvrijezilo se pak stajaliSte da svako opce ovlastenje potencijalno narusava pravnu
sigurnost te ga je gotovo nemoguce pomiriti s vladavinom prava, opSirnije u Patyi, Andrds i Tégldsi,
Andras, ,,The constitutional basis of Hungarian public administration®, u: Patyi, Andras i Rixer, Adam
(ur.), Hungarian Public Administration and Administrative Law, Schenk Verlag, Passau, 2014., str. 215-
218, za ustavnosudsku praksu vidi A 6/1999. (IV.21.) ABH i 15/2008. (11.28.) ABH.

66 Vidit&. 5.2. Odluke i Rjeenja br. U-1-722/2009, t&. 16. Odluke br. U-1-4469/2008. Stovise, formalni
kriteriji jasnoce, preciznosti i predvidljivosti zakonske norme dio su standardnih testova postovanja nacela
razmjernosti, kako u nasoj tako i u poredbenoj ustavnosudskoj praksi, opsirnije u Krapac, op. cit., str. 246-
247, 250-151, vidi i Lauc, loc. cit.
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pravo ograniciti slobode ili prava zajamcena Ustavom, no to ograni¢enje mora biti
ucinjeno zbog ostvarenja legitimnog cilja propisanog Ustavom i razmjerno cilju
koji se ograni¢enjem Zeli postic¢i“.®” Privremena ogranicenja, koja su za incidentne
situacije predvidena dispozicijom ovlaS¢ujuéeg zakona, moraju prije svega biti: a)
prikladna za ostvarenje legitimnog cilja (Sto je, dakako, ponovna uspostava redovitog
stanja, a time i punog opsega privremeno ograni¢enih prava i sloboda),® potom
moraju biti: b) nuZna, u smislu da za ostvarenje tog cilja nije moguée primijeniti
drugu, manje restriktivnu normu, te u konacnici: ¢) uravnoteZena, u smislu da Steta
za temeljna prava i slobode u koje se zadire takvim privremenim ogranicenjem ne
nadmasuje interes pravnog poretka.® Naredbodavac je pak duzan voditi racuna o
nuzZnom opsegu i intenzitetu mjera koje su mu na dispoziciji, te naravi potrebe za
njihovom primjenom u svakom pojedinom slu€aju, primjenjujuci ih dosljedno i
razmjerno legitimnom cilju, koji je utvrden ovlas¢ujucim zakonom, kako iste ne bi
djelovale restriktivnije nego $to to zahtijeva incidentna situacija koja se privremeno
ureduje naredbom. Imajuéi to na umu, ostaje za vidjeti u kojem ée smjeru krenuti
zakonodavna i upravna praksa.

6. ZAKLJUCAK

Kontrola objektivne ustavnosti naredbodavnih ovlastenja je, kao $to smo
supra istaknuli, nedvojbeno u jurisdikciji Ustavnog suda. Medutim, nedorecenost
novog uredenja naredbe kojim je taj akt izdvojen iz kruga provedbenih propisa,
a da se pri tome nije jasno utvrdilo je li i naredba ,,propis‘ ili §to drugo, ostavlja
otvorenim pitanje nadleZnosti za kontrolu objektivne ustavnosti i zakonitosti
samih naredbi. U ovom trenutku nesporno je jedino to da kontrolu zakonitosti
naredbe nije moguce provesti u okviru objektivnog upravnog spora, ¢iji je predmet

7 RjeSenje br. U-1-4362/2007 od 10. II. 2009. (NN, br. 23/09), t&. 9.2. obrazloZenja. Smatra se da
legitimni cilj imaju ogranicenja koja proizlaze ,,iz potreba zastite interesa i sigurnosti Republike Hrvatske,
prirode, ljudskog okolisa, zdravlja ljudi, slobode i prava drugih ljudi, pravnog poretka i javnog morala,
sukladno odredbama ¢l. 16. st. 1.1 ¢l. 50. st. 2. Ustava®, prema Rjesenju br. U-1-266/2003 od 14. VI. 2006.
(NN, br. 78/06). O tome postoji li nuzna veza izmedu ustavnih prava i primjene nacela razmjernosti (s
obranom teze o nuznosti) opSirnije u Alexy, Robert, ,,Constitutional Rights and Proportionality®, Revus,
22(1), 2014., str. 51-65.

% Vidi Odluku i RjeSenje br. U-I-673/1996 od 21. IV. 1999. (NN, br. 39/99), ¢iji se osobit znalaj
ogleda u tome §to je nacelo razmjernosti tada prvi put utvrdeno kao ,,opée ustavno nacelo, imanentno svim
Ustavnim odredbama o slobodama i pravima covjeka i gradanina®. Za komentar vidi Crni¢, Jadranko,
,.Ustavni sud Republike Hrvatske: iskustva i perspektive®, Politicka misao, 38(4), 2001., str. 136-137,
vidi i Smerdel, op. cit., str. 41, 55.

% Vec u Odluci br.: U-I-1156/1999 od 26. 1. 2000. (NN, br. 14/00) Ustavni je sud zauzeo nacelno
stajaliSte da ée ,,ogranicenje poduzetnickih sloboda i vlasnickih prava, premda je poduzeto s legitimnim
ciljem, povrijediti gospodarska prava propisana Ustavom Republike Hrvatske u svakom onom slucaju
kada je oCito da ne postoji razuman odnos razmjernosti izmedu nacina ili opsega ogranicenja poduzetnickih
sloboda i vlasnickih prava pojedinaca i ciljeva koji se Zele posti¢i u javnom interesu. Razmjernost, naime,
moZze postojati samo u slucaju ako poduzete mjere nisu restriktivnije no Sto je potrebno da bi se osigurao
pravovaljan (legitiman) cilj*. Vidi i Odluku i RjeSenje br. U-I-131/1998 od 3. II. 2000. (NN, br. 20/00).
Za siri pregled domace i poredbene (poglavito njemacke) ustavnosudske prakse vidi Krapac, op. cit., str.
246-251, vidi i Smerdel, op. cit., str. 54-55, 303-306.
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iskljucivo kontrola objektivne zakonitosti opéeg akta jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave, pravne osobe s javnim ovlastima i pravne osobe koja
obavlja javnu sluzbu. Ako bi se i Ustavni sud povodom nekog (vjerujemo vrlo
izvjesnog) buducéeg zahtjeva/prijedloga za ocjenu ustavnosti ili zakonitosti naredbe
oglasio nenadleZnim, uz obrazloZenje da je naredba u ZSDU/19 izdvojena iz kruga
provedbenih propisa, te da stoga nije ,,drugi propis*, to bi dovelo do ustavnopravno
neprihvatljive situacije da niti jedno (nepoliti¢ko) tijelo nije ovlaSteno za ukidanje
(ili poniStavanje) nezakonite, odnosno neustavne naredbe.

Prihvati li nadleznost, pred Ustavnim sudom jo$ ostaje izbor izmedu a)
redefiniranja stajaliSta utvrdenog Odlukom br. U-I-3845/2006, kako bi se naredbu
podvelo pod definiciju ,,drugog propisa‘, i b) posizanja za iznimkom koju je utvrdio
Rjesenjem br. U-II-5157/2005, odnosno ,,0sobitim ustavnopravnim razlozima
zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda zajamcenih Ustavom i drugih najvisih
vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske utvrdenih u ¢lanku 3. Ustava®, u
kojem slucaju se provodi kontrola ustavnosti i zakonitosti i opéeg akta tijela drzavne
vlasti (donositelji naredbe su nedvojbeno tijela drzavne vlasti) koji ima samo jedno
materijalno obiljezje ,,drugog propisa™ (apstraktnost ili generalnost), uslijed ¢ega
bi sporna naredba u okviru ustavnosudskog postupka takoder bila tretirana kao
»drugi propis®. StajaliSta smo da u potonjem slucaju postoje sve pretpostavke za
odlucivanje o biti stvari, s obzirom na donositelje te supra izlozenu pravnu prirodu,
svrhu i normativni sadrzaj naredbe. Pri tome bi, miSljenja smo, pored opéeg nacela
zakonitosti (koje ZSDU/19 postavlja pred sve nositelje normativnih ovlastenja) i
nacela pravne sigurnosti, trebalo osobito uzeti u obzir i nacelo razmjernosti, pomocéu
kojeg je moguce ocijeniti i to je li naredbodavac mjere koje su mu bile na dispoziciji
primijenio dosljedno i razmjerno legitimnom cilju koji je utvrden ovlaséujuéim
zakonom, odnosno jesu li te mjere djelovale restriktivnije nego Sto je to zahtijevala
incidentna situacija koja se privremeno normirala naredbom.
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djelokruga Hrvatskog sabora (NN, br. 118/19)
7. Zakon o upravnim sporovima (NN, br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17)
8. Zakon o otpisu dugova fizickim osobama (NN, br. 62/18)
9. Zakon o zastiti prirode (NN, br. 80/13, 15/18, 14/19)

* nevazeci propis
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10.

11.
12.
13.

14.

15.
16.

17.

18.
19.

20.

21.
22.

23.

24.

Zakon o suzbijanju zlouporabe droga (NN, br. 107/01, 87/02, 163/03, 141/04, 40/07,
149/09, 84/11, 80/13, 39/19)

Zakon o zastiti Zivotinja (NN, br. 102/17, 32/19)

Zakon o hrani (NN 81/13, 14/14, 30/15, 115/18)

Zakon o prehrambenim aditivima, aromama i prehrambenim enzimima (NN, br.
39/13, 114/18)

Zakon o provedbi Uredbe (EZ) br. 648/2004 Europskoga parlamenta i Vijeca od 31.
ozujka 2004. godine o deterdZentima (NN, br. 34/12, 25/13 1 114/18)

Zakon o informiranju potrosaca o hrani (NN, br. 56/13, 14/14, 56/16, 32/19)

Zakon o sluzbenim kontrolama koje se provode sukladno propisima o hrani, hrani za
Zivotinje, o zdravlju i dobrobiti Zivotinja (NN, br. 81/13, 14/14, 56/15, 32/19)
Zakon o provedbi Uredbe (EZ) br. 1107/2009 o stavljanju na trZiSte sredstava za
zastitu bilja (NN, br. 80/13, 32/19)

Naredba o poduzimanju mjera obveznog uklanjanja ambrozije (NN, br. 72/07)
Naredba o privremenim mjerama u odnosu na sadrzaj aflatoksina M1 u mlijecnim
proizvodima (NN, br. 39/13)

Naredba o stavljanju na trZiSte upaljaca sigurnih za djecu i zabrani stavljanja na trZiste
upaljaca »novitetax (NN, br. 19/11, 54/11, 40/12, 58/13, 57/14, 26/15, 71/16)
Naredba o zabrani uporabe didusikovog monoksida (NN, br. 69/19)

Naredba o mjerama za sprecavanje pojave i ranog otkrivanja unosa virusa africke
svinjske kuge na podrucju Republike Hrvatske (NN, br. 111/18)

Naredba o mjerama zaStite zdravlja Zivotinja od zaraznih i nametnickih bolesti i
njihovom financiranju u 2019. godini (NN, br. 5/19)

Jedinstvena metodolosko-nomotehnickih pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski
sabor (NN, br. 74/15)

USTAVNOSUDSKA PRAKSA
Ustavni sud Republike Hrvatske

RS A o

—
o= O

Odluka i Rjesenje br. U-1-673/1996 od 21. IV. 1999. (NN, br. 39/99)
Odluka br.: U-I-1156/1999 od 26. 1. 2000. (NN, br. 14/00)

Odluka i Rjesenje br. U-I-131/1998 od 3. II. 2000. (NN, br. 20/00)
Rjesenje br. U-1-709/1995 od 1. III. 2000.

Rjesenje br. U-I-38/2000 od 15. XI. 2000.

Rjesenje br. U-11-364/2001 od 12. IV. 2001.

Rjesenje br. U-1-266/2003 od 14. VI. 2006. (NN, br. 78/06)
Rjesenje br. U-1-4362/2007 od 10. II. 2009. (NN, br. 23/09)

Odluka i Rjesenje br. U-1-722/2009 od 6. IV. 2011. (NN, br. 44/11)
Rjesenje br. U-1I-5157/2005 od 5. III. 2012. (NN, br. 41/12)

. Odluka br. U-I-3845/2006 od 23. I. 2013. (NN, br. 12/13)
. Odluka br. U-1-4469/2008 i dr. od 8. VII. 2013. (NN, br. 90/13)

1007



Dr. sc. Josip Vuckovié¢: Kontrola ustavnosti i zakonitosti naredbe
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 57, 4/2020, str. 987-1009

13.
14.
15.
16.
17.

18.
19.

Odluka br.: U-II-5748/2013 od 20. XII. 2013. (NN, br. 159/13)
Rjesenje br. U-1-4946/2012 od 12. VI. 2014.

Odluka br. U-I1-2813/2014 od 3. VI. 2016.

Rjesenje br. U-11-3104/2014 od 8. XI. 2016.

Rjesenje br. U-1-4455/2015 od 4. IV. 2017.

Odluka br. U-II-13/2016 od 11. VII. 2017. (NN, br. 90/17)

Odluka i RjeSenje br. U-II 2064/2010 od 23. V. 2018. (NN, br. 51/18)

Savezni ustavni sud, Savezna Republike Njemacka
1. BVerfGE 1, 14 (60) Stidweststaat (1951.)

2.

BVerfGE 143, 38 (60) Rindfleischetikettierung (2016.)

Ustavni sud Republike Austrije

1.

2.
3.
4.

VfSlg. 4072/1961
VfSlg. 4300/1962
VfSlg. 16902/2003
VfSlg. 17476/2005

Ustavni sud Madarske
1. A6/1999. (1V.21.) ABH

2.
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15/2008. (I1.28.) ABH
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CONSTITUTIONALITY AND LEGALITY
CONTROL OF ORDERS

Legislative authorisation to issue orders essentially enables timely regulation of various
emergency situations, in which such an order is usually demanding an action or omission that is
otherwise not mandatory, or prohibiting an action that is otherwise legally permitted. However,
our legislative practice thus far has shown that such legislative authorisation often contain vague
or general formulations, without clearly defined boundaries of the authority on the basis of which
some additional restrictions or obligations are regularly imposed on business entities for the duration
of an intervention measures. This paper primarily examines the vagueness of the new systematic
regulation of orders, which leaves open the question of the competence for the review of the
constitutionality and legality of this generally binding subordinate legislation. Specifically, an order
cannot be the subject of an objective administrative dispute at the moment, and the jurisdiction
of the Constitutional Court is also questionable, since the State Administration System Act no
longer explicitly defines an order as an implementing regulation. Consequently, the main part of
the paper analyses the basic substantive features and legal nature of the order, examines the issue of
the necessary degree of specificity and precision of the authorising norm as well as the role of the
proportionality principle in the necessary limitation of the regulatory autonomy of the legislator and
the issuers of orders, and, in conclusion, seeks to answer the question of whether the order should
(and can) be subject to constitutionality and legality review by the Constitutional Court.

Key words: Orders, Limitation of basic Rights and Freedoms, Rule of Law, Legal certainty,
Proportionality
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