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IZBJEGLICKA | COVID-19 KRIZA:
IZVANREDNI REZIMI - DA ILI NE?

Izbjeglicka kriza 2015. —2016. i zdravstvena kriza izazvana bolescu COVID-19 2020. —2023.
u Hrvatskoj ugrozile su vrijednosti zasticene pravom i dovele do ogranicavanja subjektivnih
prava. Usporedba kriza, odluka za vrijeme kriza te znanstveno-strucnog diskursa o krizama
i odlukama pruza uvide u njihova zajednicka i razlikovna obiljezja. Takvi uvidi omogucuju
identificiranje problema za pravnu znanost, pravno rasudivanje i pravnu politiku u vezi s ra-
zumijevanjem, primjenom i uredenjem izvanrednih reZima. Ti teorijski i prakticni problemi
mogu se rjesavati koristenjem teorijskih alata koje nudi teorija prava. U ovom cemo se radu
koristiti institucijskom teorijom prava i teorijom primjene pravila.

Kljucne rijeci: izvanredni reZim, izbjeglice, COVID-19, kriza, institucijska teorija prava, pri-
mjena pravila

1. UVOD

Kriza pravnog poretka i pravni odgovori na krizu vazne su teme za pravnu znanost,
a neke od kriza privukle su veliku pozornost pravnoznanstvene i stru¢ne javnosti u
Hrvatskoj. Ovaj rad bavi se izbjegli¢ckom krizom 2015. —2016. i zdravstvenom krizom
izazvanom boles¢u COVID-19 2020. —2023. (uradu oznacavanei kao prva i druga kri-
za) te pravnim odgovorima na te dvije krize. Primjerci kriza i odgovora na njih koriste
se radi unapredenja teorije o izvanrednim reZimima.

Rad se ne bavi primarno analizom pozitivhog prava iz aspekta ustavne, upravne
ili druge pozitivnopravne znanosti koja prevladava medu znanstvenim ¢lancima o
COVID-19 krizi u Hrvatskoj. Ipak, koristi se metodama tih disciplina za potrebe rada.
Rad se primarno bavi teorijskopravnim problemima i koristi se teorijskim alatima za
rjesavanije teorijskih i prakti¢nih problema. Takav pristup i metode vec¢ su primije-
njene u istrazivanjima izvanrednih rezima. U njima se teorija prava koristila za ra-

Dr.sc. Mario Kresi¢, izvanredni profesor Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, Katedra za teoriju
prava (Associate Professor, Faculty of Law, University of Zagreb, Chair of Theory of Law): mario.kresic@pravo.
unizg.hr, ORCID ID: orcid.org/0000-0002-0014-4157
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zumijevanije i rjeSavanje pravnih problema, a identificiranje normi pravnog sustava
koristilo se samo u mjeri koliko je to potrebno za teorijskopravnu analizu. Nastavno
na uvide takvih istrazivanja, ovaj rad dodatno razraduje teorijske alate i prosiruje
analizu izvanrednih reZzima.

Cilj je rada upozoriti na probleme koje krize postavljaju pred pravnu znanost, pravno
rasudivanje i pravnu politiku te ponuditi pravnoteorijska rjesenja za takve proble-
me. Problemi e se prikazati u drugoj sekciji. Rijec je o teorijskim problemima koji
oteZavaju analizu konkretnih primjeraka kriza te prakti¢nim problemima u vezi s
formiranjem (aktivacijom) i uredenjem izvanrednih rezima. RjeSenje problema trazi
se u odgovarajucoj koncepciji instituta izvanrednog rezima koja se razvija na teme-
lju uvida u institucijske teorije prava i teorije primjene pravila.

Najprije e se upozoriti na neka zajednicka i razlikovna obiljezja kriza, odluka o kri-
zama i diskursa o njima kako bi se identificirali problemi (sekcija 2.). Zatim Ce se po-
kazati kako se koristenjem teorije (sekcija 3. i 6.) moze unaprijediti razumijevanje, a
zatim i rjeSavanje problema (sekcija 4., 5., 8.1 9.).

2. ANALIZA KRIZA, ODLUKA | ZNANSTVENO-STRUCNOG DISKURSA

U ovoj sekciji usporedit e se dvije krize u Hrvatskoj, odluke za vrijeme kriza te znan-
stveno-strucni diskursi o krizama i odlukama kako bi se identificirali problemi u pri-
stupu izvanrednim reZimima. Usporedba upucuje na sljedeéa opazanja o sli¢nim i
razlikovnim obiljezjima.

(1) Prvo opazanje odnosi se na ugrozavanje pravom zastic¢enih vrijednosti i ogranica-
vanje subjektivnih prava tijekom kriza.

Neupitno je da su obje krize obiljeZene ugrozavanjem pravnim poretkom zasticenih
vrijednosti." Vrijednosti relevantne za obje krize jesu temeljna (ljudska i gradanska)
prava, vladavina prava?, gospodarstvo?, pravni poredak®, zdravlje® i mirni odnosi iz-
medu drzava.®

' Ovrijednostima koje su bile ugrozene za vrijeme izbjeglicke krize, a koje su zasti¢ene europskim
poretkom, Ustavom i Direktivom o privremenoj zastiti v. Kresi¢ 2020.

2 Opasnost od pravno neuredenog postupanjaizvr$ne vlasti, primjerice pravna neuredenost mjesta
ogranicenog kretanja kao $to su prihvatni centri ili karantene.

3 Opasnost za gospodarstvo ako se zatvore granice i drzava postane hot spot za izbjeglice; gospodar-
ska kriza izazvana epidemijom.

4 Opasnostda policijski sustav ne¢e moci odgovoriti na masovni priljev; opasnost od raspada zdrav-
stvenog sustava.

5 Opasnost od zaraznih bolesti u prihvatnim centrima; opasnost od posljedica epidemije.

¢ Napetosti medu drzavama oko prolaska izbjeglica (npr. odnosi Hrvatske s Madarskom, Sloveni-
jom); napetosti oko distribucije cjepiva.
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Tijekom trajanja obiju kriza ogranicavana su temeljna prava. Za vrijeme COVID-19
krize doslo je do ograni¢avanja prava primarno hrvatskih gradana i primarno pra-
va na slobodu kretanja’ i slobodu okupljanja.t Za vrijeme izbjeglicke krize doslo je
do ogranicavanja prava stranaca, a rijec je bila prije svega o ograni¢avanju prava
na zivot®, prava na dostojanstvo™ i prava na jednakost (pravo na nediskriminatorno
postupanje)." Razlika dakle postoji s obzirom na subjekte kojima su ogranicavana
prava, a donekle i s obzirom na vrstu prava koja su ogranicavana. Uz to, postoji jos
jedna bitna razlika. Ogranicenja za vrijeme COVID-19 krize rezultat su normativne
proizvodnje op¢ih normi. Ogranicenja za vrijeme izbjeglicke krize rezultat su nepo-
sredne primjene prava u situacijama izostanka zakonskih odredbi (primjerice oko
prihvatnih centara) ili postojanja zakonskih odredbi redovitog rezima koji nije pri-
mjeren za masovni priljev raseljenih osoba (primjerice oko sprecavanja ulaska rase-
ljenih osoba na drzavni teritorij).

(2) Drugo opazanje odnosi se na pravni rezim koji se primjenjivao za vrijeme kriza.

Obije krize obiljezene su propustom uspostave rezima izvanrednog stanja i/ili ogra-
ni¢enjima prava u skladu s clankom 17. Ustava. Medutim, dok je druga kriza izazvala
veliku znanstveno-strué¢nu™i prakti¢no-pravnu raspravu' o tom propustu, to nije bio
slu¢aj za prvu krizu. Usporedba postaje vaznijom kada se uzme u obzir da za vrije-
me prve krize nije uspostavljen ni zakonodavni rezim izvanredne situacije predvi-
den zakonom i Direktivom za krize masovnog priljeva raseljenih osoba. Zbog toga
se krizom koja je fakti¢no zahtijevala uspostavu izvanrednog rezima upravljalo na
temelju normi redovitog rezima, $to je izazvalo brojne probleme i povecalo prijetnju
za zasti¢ene vrijednosti. Suprotno tome, za vrijeme druge krize uspostavljen je zako-
nodavni izvanredni rezim predviden za zdravstvene krize™

7 V. StoZer civilne zastite Republike Hrvatske 2020.

& V. StozZer civilne zastite Republike Hrvatske 2022.

° Povreda prava na Zivot proizlazila je iz: a) ugrozavanja i nesprecavanja ugrozavanja u mjestu iz
kojih suosobe raseljene (npr. rati nesprecavanje rata); b) nemogucnosti sigurnog dolaska do vanjskih
granica EU-a zbog formalnih zapreka (npr. neizdavanje viza), ) prirodnih opasnosti na putu do vanj-
skih granica EU-a zbog politike odvracanja, d) prirodnih opasnosti zbog zatvaranja unutarnjih granica
EU-a, e) neodgovarajuceg postupanja u drzavama EU-a zbog nedostatka kapaciteta (npr. uvjeti u pri-
hvatnim centrima). V. Kresi¢ 2021, 159, 161. O opasnostima za Zivot v. novinske ¢lanke o prelasku rijeke
Sutle, npr. Dnevnik 2015. O prijetnjama za Zivot koje mogu nastati zbog neodgovarajuéeg postupanja
udrzavama EU-av. primjerice ESLJP 2021 ESL]P 2023.

©  Uvjeti smjestaja u prihvatnim centrima predstavljali su poniZavajuce postupanje posebice jer je u
njima bilo ogranic¢eno kretanje uz pravnu neuredenost tih mjesta u uvjetima primjene redovitog reZima
azila na situaciju masovnog priljeva osoba. S obzirom na broj izbjeglica postojala su realna ogranice-
nja za unapredenje uvjeta smjestaja koji su povremeno bili izrazito losi. V. Ured puckog pravobranitelja
2016a,170—-171; Ured puckog pravobranitelja 2016b; Ured puckog pravobranitelja 2017,190-191.

" Ured puckog pravobranitelja 2016a, 168.

2\, Gardasevi¢ 2023; Abramovi¢ 2020; Jutarniji list 2020.

® Ustavni sud 2020.

4 Zakon o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti; Zakon o sustavu civilne zastite.
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Akoje to¢na tvrdnja nekih znanstvenika da se mogao uspostaviti reZim izvanrednog
stanja za vrijeme zdravstvene COVID-19 krize, moze li se istim nac¢inom rasudivanja
tvrditi da se taj rezim mogao uspostaviti i za vrijeme izbjeglicke krize? Ako se prihvati
odgovor da sudva dogadaja bitno razli¢ita®®, onda se moZe postaviti sljedece pitanje:
zaSto razlozi za uspostavom zakonodavnog rezima izvanredne situacije za vrijeme
prve krize nisu zasluzili barem istu politicku i znanstvenu pozornost koju su zadobili
razlozi za uspostavom rezima izvanrednog stanja za vrijeme druge krize?

(3) Tree opazanje odnosi se na nacin donosenja odluka tijekom kriza. Za vrijeme
prve krize odluke je donosila izvrsna vlast kroz redovit rezim uz potporu parlamenta
koji je proizvodio pravila za jacanje izvrsne vlasti unutar redovitog rezima.® Za vri-
jeme druge krize takoder je ojacala izvrsna vlast, ali na temelju formiranog zakono-
davnogizvanrednog rezima uz dodatnu potporu parlamenta oko rjesavanja pravnih
problema njegove primjene. lako su obje krize obiljeZene ja¢anjem izvrsne vlasti,
rasprave o drugoj krizi posebno su se bavile pitanjima demokratskog odlucivanja”
i sudskog nadzora nad pravilima o posljedicama®, dok nijedno od tih pitanja nije
znatnije isticano u raspravama o prvoj krizi.

(4) Cetvrto opazanje odnosi se na posljedice kriza za pravni poredak.

Obje krize rezultirale su promjenama u pravnom poretku u odnosu na zakonodavnu
primjenu ustavnog nacela diobe vlasti na nacin da su za slu¢aj bududih kriza osna-
Zile izvrsnu vlast. Takve zakonodavne promjene nastale za vrijeme kriza ostale su i
nakon zavrsetka kriza. Prosirena mogucnost koristenja oruzanih snaga koja je uve-
dena za vrijeme prve krize® ostala je i nakon njezina zavrsetka. Ustavni sud nije pro-
cjenjivao ustavnost zakona kojima je to omoguceno iako je podnesen prijedlog za
ocjenom ustavnosti zakona. Isto tako, zakonodavna rjesenja jacanja pozicija izvrsne
vlasti tijekom epidemije koja su bila sporna u znanstvenim i stru¢nim raspravama
ostala su na snazi i nakon zavrsetka krize.

(5) Peto opazanje odnosi se na znanstvena istrazivanja kriza.

lako su obje krize privukle pozornost znanstvene i strucne javnosti, ipak postoji ra-
zlika. Najprije, s obzirom na brojnost radova. Prema bazi znanstvenih clanaka hrvat-
skih znanstvenika CROSBI u podruéju prava, o drugoj krizi objavljeno je 138, a o prvoj
manje od 10 znanstvenih ¢lanaka.?* Nadalje, analiza sadrzaja znanstvenih i stru¢nih

5 V. Telegram 2016, u kojem je izneseno misljenje moZze li izbjeglicka kriza biti razlog za izvanredno
stanje.

6 Primjerice Zakon o nadzoru drzavne granice i Zakon o obrani.

7 \/. Gardasevi¢ 2021; Portal Novosti 2023; Novi list 2023; N1 Info 2023.

® V. kritiku nedostatnog pravnog rasudivanja u nadzoru Ustavnog suda RH u Baric i Milos 2022, 444.
9 Zakon o nadzoru drzavne granice; Zakon o obrani.

20 CROSBI. Rijedi za pretragu ¢lanaka na temelju kljucne rijeci i naziva ¢lanka bile su: za drugu krizu
,COVID*, aza prvu ,izbjeglicka“, ,migrantska®, ,privremena zastita“.
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iskaza pokazuje da je druga kriza detaljno analizirana iz aspekta pravne znanosti,
prije svega znanosti o ustavhom i upravnom pravu, dok prva kriza nije rezultirala
sli¢nim pravnim analizama. Osim dva ¢lanka—jedan iz 2020.7" i drugi iz 2021.22— koja
su se bavila propustom formiranja izvanrednog rezima privremene zastite, u na-
vedenoj bazi nema ¢lanaka o prvoj krizi koji bi bili usporedivi s ¢lancima o drugoj
krizi. Naposljetku, postojala je razlika u interesima za krize, sto moze biti odgovor
na neka postavljena pitanja o sadrZaju rasprave o krizama. Naime, znanstveni inte-
res za probleme i rjeSenja u odnosu na obje krize pretezito je pratio interes pravnih
praktiCara za pravnim rjesenjima, a on nije uvijek ukljucivao sva moguca rjesenja.
Interes pravnih prakticara za izvanredne rezime prevladao je tijekom druge krize. To
nije bio slucaj tijekom prve krize, primjerice u slu¢aju raseljenih osoba iz Sirije, ali se
znanstveno-strucni interes za mogucim pravnim odgovorima na takve krize promi-
jenio 2022. kada se zanemareni institut izvanrednog rezima iznenada formirao za
raseljene osobe iz Ukrajine.

Navedeni uvidi upuéuju na sljedeée probleme pravne znanosti (1, 2i 3), pravnog rasu-
divanja (2) i pravne politike (3).

(1) Problem sustavne spoznaje o izvanrednim rezimima primjenjive na analizu svih
primjeraka kriza. Kako unaprijediti sustavni pristup izvanrednim reZzimima?

(2) Problem formiranja izvanrednih rezima. Kako odluéiti u konkretnom slucaju tre-
ba li se izvanredni rezim uopce formiratii, ako je odgovor potvrdan, treba li se formi-
rati rezim izvanrednog stanja ili neki od zakonodavnih rezima izvanredne situacije?

(3) Problem normativnog sadrzaja izvanrednih reZima posebice s obzirom na ovlasti
izvrsne vlasti. U kojoj mjeri i na koji nacin unaprijed urediti izvanredne rezime?

3. INSTITUCIJSKA TEORIJA PRAVA

Teorija prava nudi teorijske alate za bolje razumijevanje izvanrednih rezima, atimei
zarjesavanje navedenih problema. Sljedece sekcije pokazat ¢e korisnost takvih alata
uobliku dvije teorije: najprije institucijske teorije prava, a zatim teorije primjene prava.

Kljucan je uvid institucijske teorije prava da se na pravne probleme i nacine njihova
rjesavanja moze gledati kroz pojam institucije, a ne samo kroz izolirana pravila. In-
stitucija obavlja spoznajnu funkciju posrednika izmedu mnostva Cinjenica i poslje-
dica uvjetovanih takvim ¢injenicama.? Teorija pruza pojmovni aparat za opis struk-
ture i vrste institucija koji moze posluziti za identificiranje, objasnjenje i tumacdenje
skupova normi.

2 Kresi¢ 2020.
22 Kyesic 2021.
2 MacCormick 2007,36 i 37.
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(1) Institucije s obzirom na funkciju stvaranja pravnih entiteta. S obzirom na funkciju
koju institucije imaju kod stvaranja pravnih entiteta, razlikujemo institucije urede-
nja, institucije agencije i institucije stvari.> Prve (npr. ugovor ili brak) stvaraju okvi-
re djelovanja koji omoguéuju subjektima ostvarivati konkretne odnose (konkretni
primjerci ugovora ili braka), druge (npr. sudovi ili trgovacka drustva) uspostavljaju
subjekte koji djeluju u pravnom poretku, a trece (npr. dionice) uspostavljaju objekte
u pravnom poretku.

(2) Struktura institucija. Sve institucije imaju istu strukturu koju ¢ine trovrsna pravila
te pozadinska nacela. Pravila institucija mogu se razvrstati na: a) uspostavna pravila,
b) pravila okoncanja i ¢) pravila o posljedicama. Pozadinska su nacela formulirane ili
neizrazene norme koje odraZavaju bit institucije i kao takve koriste se za tumacenje
i primjenu konkretnih primjeraka dane institucije.®

(3) Institucija s obzirom na nacin (prirodu) postojanja. S obzirom na nacin postojanja
institucije se mogu razvrstati na opce, pojedinacne genericke i pojedinacne individu-
alne institucije.?® Opca i genericka odnose se jedna na drugu tako da op¢a institucija
oznacava razred pojedinacnih generickih institucija. To nije sluc¢aj s individualnom
institucijom. Ona predstavlja formulaciju izvanpravnog apstraktnog pojma institu-
cije i nije podvrgnuta nijednoj op¢oj instituciji kao Sto su to genericke institucije.

Razlikaizmedudvije vrste pojedinacnih institucija postoji i s obzirom na svojstvo (ne)
iskljucujuce valjanosti institucije. Njegovo postojanje ispituje se usporedbom dvije
uspostavljene pojedinacne institucije. Moguce suprotstavljanje medu njima moze
proiziéi iz uspostave kroz uredenje normama ili uspostave kroz formiranje institu-
cija. U teoriji’ je poznata teza da su genericke institucije valjane i kad se istodobno
uspostavi vise institucija istog razreda, a individualne samo ako iskljucuju valjanost
bilo koje druge iste individualne institucije istog apstraktnog pojma. Nastavno na
taj uvid o svojstvu iskljucujuce valjanosti individualnih institucija moze se dodati i
sljedeca teza.

Pravni poredak moZze uspostaviti (urediti ili formirati) vise razlicitih individualnih in-
stitucija, ali s pravilima o posljedicama koja nastoje urediti isti razred stanja stvari
(ponasanja) predvidena kao posljedica norme te suprotstavljenih pozadinskih na-
Cela i opcenito nespojivih posljedica institucija za pravni poredak. U tom slucaju go-
vorimo o konkurentnim institucijama za koje vrijedi nacelo o isklju¢ujucoj valjanosti
institucija. Dvije su vrste konkurentnih institucija. Prva, kada je njihovo formiranje
predvideno za slucaj pojave istog razreda Cinjenica (konkurencija uja¢em smislu), a

# MacCormick 2007, 35.

s MacCormick 1998, 336.

26 Ruiter pravi razliku izmedu jedinstvenih i svih ostalih institucija. Ruiter1998, 230; 2001, 92.
* Ruiter1998, 230
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druga je kada se ono predvida za slucaj razli¢ita razreda ¢injenica (konkurencija u
slabom smislu). Postojanje konkurentnih institucija moZze se tumaciti kao postojanje
pravnih praznina. lako praznina ne postoji iz aspekta normiranjajer su svi relevantni
dogadaji uredeni barem nekim institucijama, moguce je da i dalje postoji vrijedno-
sna praznina. Naime, moguce je tvrditi da je trebala biti uspostavljena jedna, a ne
druga konkurentna institucija. Takva teza postaje pravnoznanstvena teza o vrijed-
nosnoj praznini ako se moZe opravdati na nacin da se jedna od uspostavljenih kon-
kurentnih institucija prikaze ,nepravednom®ili suprotnom temeljnim vrijednostima
poretka.?® U tom slucaju praznina postoji zbog propusta formiranja institucije koja
je trebala biti formirana ili zbog propusta da se suprotno nacelu jednakosti uredi
samo jedna umjesto dvije institucije za bitno jednako ¢injeni¢no stanje.

4. FUNKCIJA | PRIRODA IZVANREDNIH REZIMA

U sljedece dvije sekcije izneseni uvidi institucijske teorije primijenit ¢e se na razu-
mijevanje izvanrednih reZima. U ovoj Ce se analizirati kojoj vrsti institucija pripada
institut izvanrednog rezima.? U sljedecoj ce se analizirati struktura izvanrednih re-
Zima primarno na temelju sadrZaja hrvatskog pravnog poretka.

4.1. Funkcijaizvanrednog rezima za pravni poredak

U odnosu na razlikovanje institucija s obzirom na njihovu funkciju kod stvaranja
pravnih entiteta, svi instituti izvanrednih rezima ubrajaju se u institucije uredenja.
Naime, njihova je funkcija omoguditi uspostavu konkretnih okvira djelovanja i tako
uredivati skup drustvenih odnosa na specifican nacin bitno razlicit od nacina urede-
nja ostalih, mozZebitno, konkurentnih institucija. Taj uvid naglasava Cinjenicu da ista
interakcija gradana za posljedicu moze imati potpuno razlicite posljedice ovisno o
tomeje li uspostavljen nekiizvanredni rezim koji stvara okvir djelovanja za takvu in-
terakciju. Primjerice, za vrijeme izvanrednog stanja zbog teroristickih akata, ostva-
renje subjektivnih prava i obveza iz ugovornih odnosa moze biti izloZeno prigovoru
vise sile, dok u slu¢aju formiranja drugog izvanrednog rezima to ne mora biti slucaj.
Takav uvid o vrsti institucije izvanrednog rezima doprinosi razumijevanju zasto se
neki od njih katkad propustaju formirati.

Osim navedene funkcije koju smo utvrdili na temelju takva razvrstavanja, analizom
pozadinskih nacela odredit ¢emo i specificnu funkciju koju instituti izvanrednih rezi-
ma imaju za poredak.

28 |deju o vrijednosnim prazninama u odnosu na nepostojanje institucije preuzimamo iz teorije o

vrijednosnim prazninama u odnosu na nepostojanje normi. Vidi Guastini 2023b, 133—135.
»  Zaprikaz konkretnih institucija koristimo se izrazom , institut” za instituciju koju analiziramo.
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4.2. Prirodaizvanrednogrezima

Sto se tice odredenija vrste institucije s obzirom na nacin (prirodu) postojanja, insti-
tutiizvanrednih reZima na prvi su pogled pojedinacne institucije, $to znaci da urede-
nje ili formiranje jednog izvanrednog reZima mozZe iskljuciti valjanost nekih drugih
pravnih rezima. Takav opis instituta objasnjava napetost oko donosenja odluke o
formiranju rezima za vrijeme kriza. Nacelo iskljucenja valjanosti prije svega odno-
si se na dva ista izvanredna reZzima, primjerice nemogucnost formiranja dva rezima
izvanrednog stanja, a zatim i na iskljucenje konkurentnih pravnih rezima. Mogué-
nost primjene nacela iskljuenja valjanosti konkurentnih reZima ispitat ¢emo u tri
slucaja formiranja izvanrednih rezima.

Prvi je istodobno formiranje izvanrednog i redovitog rezima. U ovom slucaju moze
biti valjan samo jedan od tih rezima. Ta tvrdnja implicira zahtjev da za svaki stvar-
ni dogadaj treba ispravno odluciti o formiranju redovitog ili nekog od izvanrednih
rezima te upucuje na probleme koji nastaju kada je formiran pravni rezim koji ne
odgovara stvarnom dogadaju.*

Drugi je slucaj istodobnog formiranja izvanrednog stanja i izvanredne situacije. Uz
uvjet prihvac¢anja odredene pretpostavke, u ovom slucaju moze biti valjan ili rezim
izvanrednog stanja ili rezim izvanredne situacije. Spomenuta je pretpostavka da ta
dva reZima postoje zato Sto nastoje urediti (u dijelu norme koji propisuje ponasanje)
razred istih ponasanja, ali rezimi imaju suprotstavljena pozadinska nacelaiopéenito
nespojive posljedice za poredak. U idu¢im sekcijama ispitat e se razlika u pozadin-
skim nacelima (funkcija, nacin obavljanja zakonodavne i izvrsne funkcije te prema
nekim razmisljanjima primjena nacela razmjernosti) i naznaciti neke razlike u op-
¢enitim posljedicama za poredak (primjerice primjenjivost nacela vise sile). Nadalje,
uobicajeno se pretpostavlja postojanje razlike u Cinjenicama koje uvjetuju formira-
nje svakog od tih rezima (u dijelu norme koji predvida dogadaje). Ako je tomu tako,
bila birije¢ o konkurenciji u slabom smislu. Pritom razlika postoji i ako je opis Cinjeni-
ca za formiranje isti u svemu osim u intenzitetu njihova pojavljivanja. Kada bi rezimi
izvanrednog stanjaiizvanredne situacije bili isti s obzirom na ¢injenice zbog kojih se
predvida njihovo formiranje i s obzirom na posljedice njihova formiranja, onda ne
bi bila rije¢ o pojavi konkurencije rezima u poretku, nego o redundantnosti pravnog
poretka, odnosno o postojanju viska normi u pravhom poretku.

Tredi je slucaj istodobnog formiranja dva rezima izvanredne situacije, pri cemu medu
njima postoji razlika u ¢injenicama za koje ta dva rezima predvidaju formiranje, pri-
mjerice jedan za slu¢aj pozara, a drugi za slucaj epidemije. Hoce li izmedu ta dva rezi-
ma postojati konkurencija, ovisi o tome: (@) odnose li se propisi kako se treba ponasati

3° V. Kresi¢ 2020; Kresi¢ 2021.
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na isti razred ponasanja; i (b) jesu li njihova pozadinska nacela suprotstavljena, a po-
sljedice za poredak opcenito nespojive. Samo ako su zadovoljena oba navedena uvje-
ta, postoje konkurentni izvanredni reZimi. Obicno za rezime izvanrednih situacija to
nije slu¢aj i vjerojatno je da ¢e uredenja dogadaja biti komplementarna ili barem spo-
jiva. U tom slucaju moguce je tvrditi da je rijec o generickim institucijama koje imaju
isti apstraktni pojam (izvanredna situacija), ali razlicitu materiju uredenja (pozar, epi-
demija i sl.). Ako izvanredne situacije i nisu tako uredene nekim poretkom, navedena
ideja upucuje na moguénost upravo takva komplementarnog uredenja.

Prije negoli se osvrnemo na strukturu izvanrednih rezima, navest ¢emo da se oni
mogu razlikovati upravo s obzirom na sadrzaj elemenata koji Cine takvu strukturu.
S jedne je strane institut izvanrednog stanja uspostavljen ustavom (dalje u tekstu:
UIIS), a s druge su strane raznovrsni instituti izvanrednih rezima uredenih zakonima
(dalje u tekst: ZIIS) koji se mogu razvrstati prema dogadajima za koje se predvida
njihovo formiranje poput dogadaja masovnog priljeva raseljenih osoba®, zaraznih
bolesti®, poplava, poZara i potresa® te ostalih katastrofa.*

5. STRUKTURA INSTITUTA IZVANREDNOG REZIMA

Na temelju identificiranja relevantnih normativnih odredbi i koriStenjem institucij-
ske teorije moguce je prikazati strukturu instituta izvanrednog reZima svakog poret-
ka: (1) njegova pozadinska nacela, (2) uvjete uspostave (formiranja) i okoncanja te (3)
posljedice uspostave instituta. Struktura izvanrednog rezima prikazat ¢e se imajuci
uvidu norme hrvatskog poretka.

5.1. Pozadinska nacela

Pozadinska su nacela izvanrednih rezima sljedeca.

(1) Prvo nacelo odnosi se na specificnu funkciju izvanrednih rezima u pravnom poret-
ku. Funkcijaje izvanrednih rezima otkloniti prijetnju za pravne vrijednosti koju redovit
rezim ne moze otkloniti. S obzirom na vrstu prijetnje moze se napraviti razlika izmedu
izvanrednog stanja i izvanredne situacije. Prvi reZim odnosi se na ugrozavanje bitnih
elemenata poretka: neovisnosti, u¢inkovitosti te teritorijalne i personalne sposobno-
sti djelovanja pravnog poretka.® Drugi rezim odnosi se na prijetnju za ljude, prirodu,
drustvoi poredak kao subjekte ili objekte pravnog poretka. lako je razlika fluidna, kod

3 Zakon o medunarodnoj zastiti i privremenoj zastiti; Direktiva o privremenoj zastiti.
32 Zakon o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti.

33 Zakon o zastiti od elementarnih nepogoda.

3 Zakon o sustavu civilne zastite.

35 V. Ustav Republike Hrvatske, ¢l.17.i101.
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izvanrednog stanja naglaseniji je sam pravni poredak, a kod izvanredne situacije po-
nasanja koja se nastoje urediti tim poretkom. U prilog takvu tumacenju moze se na-
vesti i (Europska) Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda koja navodi
moguénost derogiranja obveza Konvencije u vrijeme ,rata ili drugog izvanrednog sta-
nja koje ugrozava opstanak naroda (‘the life of the nation’)3*

(2) Sljedecu skupinu pozadinskih nacela cine nacela koja zabranama postavljaju
granice ogranicavanju prava. lako se ta ogranicenja razlikuju od poretka do poret-
ka, barem na razini europskog poretka, mozemo utvrditi sljedec¢a nacela koja mo-
Zemo grupirati u dvije podskupine. U prvu podskupinu mozemo smjestiti zabrane
povrede nekih bitnih nacela poretka u odnosu na temeljna prava. Ovdje prije svega
ulaze nacelo zabrane nerazmjernosti ogranicenja i nacelo zabrane retroaktivnosti u
podrucju kaznenog prava. U drugu podskupinu mozemo smjestiti nacelo zabrane
povrede nekih temeljnih prava, prije svega, prava na zZivot, prava na dostojanstvo i
prava biti slobodan od ropstva.

Hrvatski pravni poredak priznaje sva tri navedena nacela, a u odnosu na zabranu po-
vrede prava navodi prava na: zivot, dostojanstvo, slobodu misli, savjesti i vjeroispo-
vijedi te nediskriminaciju.’” Taj popis nepovredivih prava hrvatskog pravnog poretka
ukljuéuje i pravo biti slobodan od ropstvaili ropstvu slicnog odnosa koji uz pravo na
Zivot i pravo na dostojanstvo navodi (Europska) Konvencija za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda kada se bavi izvanrednim stanjima.?®

S obzirom na skupinu nacela-zabrana, razlika izmedu nacela pojedinih izvanrednih
rezima moze nastati ako se prihvati rasudivanje koje primjenu nacela razmjernosti
¢ini manje zahtjevnom za UlIS u odnosu na ZIIS-ove ** Medutim, moguca su i drukci-
jarasudivanja, posebno za konstitucionalizirane poretke o kojima vise rijeci poslije.

(3) Peto pozadinsko nacelo tice se nacina obavljanja zakonodavne i izvrsne funkcije.
Prema ustavnopravnoj i upravnopravnoj doktrini ideja izvanrednog stanja proizlazi
iz potrebe jacanja izvr$ne vlasti i prijenosa zakonodavne funkcije sa zakonodavnog
na izvrsno tijelo vlasti. Pritom je moguce da izvrsavanje zakonodavne funkcije za
vrijeme izvanrednog stanja bude uredeno tako da se prenese na izvrsnu vlast, ali uz
pojacani parlamentarni i/ili sudski nadzor nad izvrSnom vlasti. A moguce je i da se
izvrsavanje zakonodavne ovlasti, suprotno izvornoj ideji, uredi modelom demokrat-
skog upravljanja krizama tako da se ovlast prenese s redovitog nacina funkcioniranja
parlamenta na izvanredni nacin funkcioniranja parlamenta.*°

3% (Europska) Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ¢l. 15. V. ESL]JP 1961, t. 28.

77 V. ¢l.17. Ustava Republike Hrvatske.

¥ (Europska) Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, cl. 15.2.

3 Selanec, Kusan i Abramovic 2020b, pas. 16—20, pas. 18.

4 Bugarska se navodi kao drZava u kojoj je ,zakonodavna delegacija“ zabranjena i za vrijeme izvan-
rednih situacija. V. Belov i Tsekov 2020.
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Normativna odredba hrvatskog pravnog poretka zahtijeva dvotrecinsku veéinu svih
zastupnika za ogranicavanje prava tijekom trajanja formiranog UlIS-a. Ona se moZe
tumaciti kao da implicira i zahtjev za istom ve¢inom potrebnom za formiranje sa-
mog UlIS-a. Takva odredba, a posebice mozebitni implicirani zahtjev, upuéuje na
ideju uspostave jakog demokratskog nadzora nad izvrsnom vlasti za vrijeme izvan-
rednih stanja. Dodatno se postavlja pitanje odrazavaju li tako jake ovlastiiideju de-
mokratskog upravljanja krizama?

Sto se ti¢e nacina obavljanja zakonodavne i izvrine funkcije za vrijeme trajanja
Zl1S-a, dolazi dojacanjaizvrsne vlasti i moZebitnog ograni¢enog Sirenja ovlastiizvrs-
ne vlasti u podrucju obavljanja zakonodavne funkcije, ali samo u okviru zakonskih
ovlastenja kojima se ureduju buducée krize. Sirenje se odnosi na mozebitnu ovlast
donosenja podzakonskih opéih akata od izvrsne vlasti u okviru ZIIS-a. Navedeni mo-
del odgovara praksi u Republici Hrvatskoj, pri ¢emu je izvrsna vlast koja obavlja na-
vedene funkcije Vlada te njoj podredeni organi.

5.2. Pravila o uspostaviiokoné¢anju

Pravila se o uspostavi i okon¢anju UlIS-a i ZIIS-ova razlikuju. UIIS ureduje ustavotvo-
rac ustavnim uredenjem, a za njegovo formiranje i okon¢avanje ovlasten je parla-
ment ili izvr$na vlast. ZIIS-ove ureduje parlament zakonima, a formira ga i okoncava
izvrSna vlast.

U Hrvatskoj UIIS formira i okoncava parlament, a iznimno ovlast formiranja i okon-
¢anja moze prijeci u okvir ovlasti predsjednika. Zbog neodredenosti uspostavnih
pravila nije potpuno jasno kojom se ve¢inom mora uspostaviti svako od cetiri mo-
guca izvanredna stanja: ratno stanje, stanje neposredne ugroze, stanje nefunkcio-
niranja poretka i stanje velike prirodne nepogode. Svaki pojedini ZIIS u Hrvatskoj se
uspostavlja zakonskim uredenjem vec¢inom glasova svih zastupnika —ako ukljucuje
ogranicenja prava ili posebno ustrojstvo tijela vlasti, $to je redovito slu¢aj —a njego-
vo formiranje i okon¢avanje nalazi se u okviru izvrsne vlasti Vlade i njoj podredenih
upravnih tijela.

5.3. Posljedice uspostave
Sto se tice pravila posljedica ZIIS-ova, ona su unaprijed odredena zakonima koji ih
ureduju, dok za UISS to ne mora biti slu¢aj, barem ne u mjeri kao Stoje to za ZISS-ove.

U Hrvatskoj se pravila posljedice za vrijeme trajanja ZIIS-a detaljno ureduju zakonima,
a ako ukljucuju ogranicenja prava, moraju biti proizvedena u skladu s ¢lankom 16. Us-
tava koji vrijedi i za redovite situacije. Ovlasti izvr$ne vlasti uredene su zakonom.
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Nasuprot takvu detaljnijem uredenju za ZIIS-ove, pravila posljedice UlIS-a ograni-
¢ena su na nekoliko opéenitih normi kao $to su uredenje ogranicenja prava i neke
pravne posljedice za Stetu nastalu za vrijeme izvanrednog stanja. Ustavom je jedino
unaprijed uredena posljedica ograni¢avanja prava koja se mora provesti u skladu s
clankom 17. te izvrsavanje zakonodavne i izvrsne ovlasti u skladu s ¢lancima 17. i 101.
Ostale se posljedice ne predvidaju unaprijed u jedinstvenom normativnom doku-
mentu iako se pojedini elementi mogu pronadi u nekim zakonskim odredbama po-
put naknade Stete za teroristicke akte i javne demonstracije.* Osim toga, ve¢ zbog
svoje specificne funkcije (vidi gore), izvanredna stanja svakako ukljucuju primjenu
nacela vise sile, dok za izvanredne situacije to ne mora biti slucaj.

6. TEORIJA O PRIMJENI PRAVILA

Teorija o primjeni pravila** dio je teorije pravnog rasudivanja za donosenje odluka.
Polazi od pretpostavke da se norma sastoji od dva dijela. Antecedent odreduje ci-
njenice na koje ¢e se norma primijeniti, a konsekvent propisuje posljedice (kao $to
je primjerice ponasanje) ako neki dogadaj zadovolji obiljezja antecedenta.® Jedan
dio teorije opisuje strukturu opravdanja odluke, a drugi opisuje pravila s obzirom na
obvezu njihove primjene i vrstu poretka.

Opravdanje odluke mora imati strukturu koja se sastoji od tri teze (unutarnje oprav-
danje) i opravdanja za svaku od njih (vanjsko opravdanije).** Tri su teze teza o identifi-
ciranju pravila potrebnog za donosenje odluke, utvrdenju sto se dogodilo i podvode-
njudogadaja pod antecedent pravila (supsumirajuca teza).* S obzirom na strukturu
opravdanja odluke, vazno je pitanje za izvanredne reZime postoji li moguénost prav-
nog rasudivanja o njihovu formiranjuilije rijec o politickoj diskreciji? Odgovor ovisi o
tome moze li se teza o tome da neka kriza jest ili nije dogadaj koji predvida izvanred-
ni rezim za svoje formiranje provjeravati na nacin svojstven za pravno rasudivanje o
supsumirajucoj tezi. Naime, kod izvanrednih je reZima problem sto se barem neki od
njih ne moraju formirati iako je opravdano tvrditi da stvarni dogadaj krize odgovara
opisu dogadaja za formiranje. Odgovor na taj problem mozZe se potraziti u razlikova-
nju supsumirajuce teze u uzem i Sirem smislu. Prva je rezultat utvrdivanja da stvarni
dogadaj ima obiljezja dogadaja koji opisuje norma u svom antecedentu. Druga je
rezultat ne samo usporedbe stvarnog dogadaja i normom opisanog dogadaja nego i

4 Zakon o odgovornosti za Stetu nastalu uslijed teroristickih akata i javnih demonstracija.

42 Teoriju opisujemo na temelju uvida R. Guastinija i N. MacCorimicka. V. Guastini 2023b, 240—251.
MacCormick 2007, 26—31.

4 Guastini 2023a, 50—51.

44 Guastini 2023a, 406—407.

4 Guastini 2023a, 406.
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ocjene ispunjava li dogadaj dodatne zahtjeve za primjenu norme. Dodatan zahtjev
primjerice moZze biti postojanje ugrozavanja vrijednosti koje se rezimom Zzeli zastiti-
ti ukljucujuci i one koje postoje na temelju pozadinskih nacela (supsumirajuca teza
u Sirem smislu). Ili ako je zadovoljen takav zahtjev, moZe se dodatno ocjenjivati (ne)
mogucnost zastite vrijednosti na drugi nacin bez formiranja rezima (supsumirajuca
teza u najsirem smislu).

Drugi dio teorije bavi se razlikovanjem pravila. Prvo je razlikovanje pravila s obzirom
na obvezu njegove primjene. Razlika postoji s obzirom na to kako norma druge razi-
ne ureduje nastupanje posljedica nakon sto je dogadaj ve¢ podveden pod normom
opisani dogadaj. Vrste su pravila s obzirom na taj kriterij sljedece.*®

(a) Pravilo apsolutne primjene pravilo je u skladu s kojim svaka pojava operativne
Cinjenice bez iznimke mora biti popracena normativnom posljedicom, a normativna
posljedica moZe nastupati samo ako postoji operativna injenica.

(b) Pravilo stroge primjene pravilo je koje dopusta iznimke od nastupanja norma-
tivnih posljedica i kad nastupe operativne Cinjenice ako bi primjenom propisanih
posljedica doslo do odstupanja od vrijednosti zasti¢enih tim pravilom i mozebitno
ustavom, pri ¢emu strogost primjene moze biti razlicita stupnja. Obveza primjene
strogog pravila postoji ako bi se propustom njegove primjene povrijedile vrijednosti
koje se pravilom Zele zastititi te ustavne vrijednosti ako je rije¢ o konstitucionalizira-
nom poretku o kojem ¢e biti vise rijeci u nastavku.

(o) Pravilo diskrecijske primjene pravilo je koje se primjenjuje samo ako donositelj
odluke ne moze donijeti odluku na drugi nacin razmatranjem svih cimbenika vaznih
za vrijednosti pravila i moZebitno ustava. Obveza primjene diskrecijskog pravila po-
stoji ako bi se propustom njegove primjene povrijedile vrijednosti koje se njime Zele
zastititi te ustavne vrijednosti ako je rijec o konstitucionaliziranom poretku.

Navedeno razlikovanje nije definirano normativnim odredbama, ve¢ proizlazi iz
rasudivanja o svojstvima pravila. Ima li neko pravilo svojstvo apsolutne, stroge ili
diskrecijske primjene, ovisi o normama druge razine koje propisuju uvjete autori-
zacije primjene pravila. Postojanje i sadrzaj takvih normi moguce je pak utvrditi na
temelju normi tree razine o odgovornosti za odluke o primjeni pravila. Moguénost
utvrdivanja takve odgovornosti pak ovisi o a) institucijskim moguénostima utvrdi-
vanja odgovornosti za (ne)primjenu pravila i b) moguénostima pravnog rasudivanja
kojima se (ne)primjena pravila moze utvrditi opravdanom ili neopravdanom. Utvr-
divanje takvih moguénosti ujedno znadi identificiranje normi koje to ¢ini mogucim.

Uz navedeno postoji razlikovanje pravila ovisno o tome primjenjuju li se ona u kon-
stitucionaliziranom ili nekonstitucionaliziranom poretku. U prvom tipu poretka, za

4 MacCormick 2007, 26 i 27.
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razliku od drugog, svaka je norma provedba ustavnih normi pa bi se prema tome
primjena strogih i diskrecijskih pravila trebala kretati u marginama primjene odre-
denih ustavnim normama. Bududi da su sva pravila usmjeravana ustavnim norma-
ma, obje vrste pravila u konstitucionaliziranom poretku moZzemo nazvati ,strogim
pravilima u Sirem smislu®.

7. PRIMJENA PRAVILA USPOSTAVE IZVANREDNOG REZIMA

Teoriju o primjeni pravila primijenit ¢emo na analizu odlucivanja o formiranjuizvan-
rednog rezima. Pravilo uspostave izvanrednog rezima bilo bi pravilo apsolutne
primjene samo ako bi se rezim trebao ,automatski“ formirati uvijek kada se pojavi
Cinjenica predvidena antecedentom. U idealnom slucaju, dogadaj koji uvjetuje for-
miranje bio bi definiranjasno i sa zatvorenim opsegom onoga $to potpada pod defi-
niciju dogadaja. Ako nema takva ,automatizma®, pravilo o uspostavi rezZima moze se
promatrati samo kao strogo ili diskrecijsko pravilo.

lako kod strogih i diskrecijskih pravila veza izmedu pojave krize i formiranja izvan-
rednog reZzima nije tako ocita kao kod pravila stroge primjene, o njima je mogude
rasudivati na nacin kao daje odluka o formiranjuizvanrednog rezima pravno usmje-
ravana. Norme druge razine o formiranju rezima mogu se identificirati na temelju
analize institucijskih moguénosti i moguénosti pravnog rasudivanja o odgovornosti
za primjenu pravila o formiranju.

7. Institucijske moguénosti za utvrdivanje odgovornosti

Institucijske moguénosti utvrdivanja odgovornosti za formiranje ili propust formi-
ranja izvanrednog rezima mogu se utvrditi analizom moguénosti sudskog nadzora.
Ovdje nije rije¢ samo o normama o nadleZnosti nego i o sadrzaju rasudivanja nad-
leznog tijela kada obavlja sudski nadzor. U postupcima na europskim nadnacional-
nim sudovima postoji mogucnost da se postavi pitanje odgovornosti za formiranje
ili propust formiranja izvanrednih rezima.” Tijekom nekih postupaka doslo je do
razmatranja opravdanosti takvih odluka.*® Bududi da hrvatski poredak priznaje

4 Moguénost ocjenjivanja propusta moze se pojaviti na Sudu EU-a kada je rije¢ o propustu EU in-
stitucije (Ugovor o funkcioniranju Europske unije, ¢l. 265., st. 1.) O pitanju propusta drzave moZe se
raspravljati kod ispitivanja zakonitosti druge odluke koja je mogla izostati da se donijela propuste-
na odluka ili ako je propustom doslo do povrede nadnacionalne obveze pred EU sudom (moguénost
u postupcima koji bi se pokretali na temelju UFEU-a, ¢l. 263., st. 1., ¢l. 258. i 259. te ¢l. 267.). Slicna je
mogucnost za raspravu moguca i na ESLJP-u (mogucénost i postupcima koji bi se pokretali na temelju
EKLJP-a, ¢l. 33.134.).

48 V. Sud EU-a 2017a; Sud EU-a 2017b, t. 225.; Sharpston 2017, t€.171.; Bota 2017, t€. 258; ESLJP 1961, t. 23.
—30.
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nadleZnost tih sudova, hrvatsko pravosudenje trebalo bi voditi racuna o takvim mo-
gucnostima.

Rasprava odgovornosti za formiranje ili propust formiranja izvanrednih reZima
moze se pojaviti na Ustavnom sudu Republike Hrvatske tijekom odlucivanja u po-
stupcima ocjenjivanja ustavnosti zakona te ustavnosti i zakonitosti drugih propisa
te u postupcima u povodu ustavnih tuzbi zbog povrede temeljnih prava.* Ustavni
sud prihvatio je takvu nadleznost u praksi kada je razmatrao pitanje o neustavnosti
propusta Hrvatskog sabora da za vrijeme COVID-19 krize ogranic¢ava prava na teme-
lju ¢lanka 17.°° Ustavni sud ve¢inom je glasova (10 : 3) prihvatio rjesenje koje sadrzava
tezu da je takva odluka u iskljucivoj domeni Hrvatskog sabora.’" Ipak, u izdvojenim
misljenjima petoro sudaca®?, od kojih je dvoje iznijelo podupiruée misljenje, iznosile
su se upravo ocjene o opravdanosti propusta na nacin kao da bi Ustavni sud mogao
procjenjivati odluku ili propust odluke kada bi odlucio da nije rije¢ o ustavnoj pra-
znini. Pritom, prema izdvojenim misljenjima triju sudaca, Ustavni je sud, suprotno
odluci vecine, trebao ispitivati upravo takav propust. Bududi da su pitanja o ograni-
Cavanju prava na temelju clanka 17. i formiranja izvanrednog stanja usko povezana,
sve $to je receno za ¢lanak 17. moglo bi se primijeniti i na odluku o formiranju izvan-
rednog stanja.

Analiza prakse hrvatskog Ustavnog suda pokazuje da su institucijske mogucénosti
ispitivanja odgovornosti za formiranje ili propust formiranja izvanrednih rezima
male, ali da takve moguénosti ipak postoje i da se trenutacno tumacenje Ustava u
buduénosti moZe promijeniti posebno imajuci u vidu izdvojena misljenja nekih su-
daca.

7.2. Rasudivanje o nezakonitosti formiranjaili propusta formiranja izvanrednog
rezima

(Ne)zakonitost formiranja ili propusta formiranja UlIS-a ili ZIIS-a moZe se pravno
prosudivati na temelju tri analize: 1) analizom formalne valjanosti odluke ili propu-
sta odluke, 2) analizom normativnih i ¢injenicnih teza koje vode prema odluci (unu-
tarnje i vanjsko opravdanje) te 3) analizom posljedica odluka ili propusta odluke za
zasti¢ene vrijednosti.

4 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, ¢l. 35.— 61.; ¢l. 62. — 80.

5o Ustavni sud 2020.

' Ustavni sud 2020, t. 28.

52 Vidi izdvojena misljenja: Brki¢ 2020, pas. 4—7; Mlinari¢ 2020, t. 10.1 —10.3; Abramovic, Kusan i Sela-
nec 20204, pas. 1-22; Selanec i Kusan Abramovi¢ 2020a, pas. 13—14; Selanec, Kusan i Abramovic¢ 2020b, pas.
16—20.

41



Godisnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, vol. XV, 1/2024.

(1) Analizom formalne valjanosti odluke utvrduje se jesu li postovane norme o nad-
leZnosti i postupku za formiranje izvanrednog stanja. Primjerice, u slu¢aju COVID-19
krize moZe se analizirati tko je nadleZan za formiranje UlIS-a u sluc¢aju takve krize i
je li ZIIS predviden za takvu krizu formiralo nadlezno tijelo u propisanom postupku.

(2) Analiza normativnih i ¢injenicnih teza utvrduje relevantno pravilo o formiranju,
Cinjenice i podvrgnutost ¢injenica pravilu. U odnosu na raspravu o podvrgavanju CO-
VID-19 krize pod UIIS mogu se postaviti sljedeca pitanja: koje je pravilo formiranja
UlIS-a, sto se dogadalo za vrijeme COVID-19 krize i potpadaju li ti dogadaji pod pra-
vilo o formiranju UISS-a.

(3) U odnosu na analizu posljedica donosenja odluka ili propusta odluka za zasticene
vrijednosti (supsumirajuéa teza u sirem smislu), potrebnoje: a) utvrditi povrjeduju i
se propustom formiranja izvanrednih rezima pravne vrijednosti; b) odluditi o isprav-
nosti formiranja jednog, a ne drugog izvanrednog rezima; te ¢) utvrditi skup pravnih
vrijednosti relevantnih za odluku.

(a1) Bez obzira na to je li rije¢ o strogom pravilu u uzem smislu ili diskrecijskom pra-
vilu, obveza formiranja nekog od izvanrednih rezima postoji ako bi se propustom us-
postave povrijedile vrijednosti koje se Zele zastititi takvim rezimima. Ako se navede-
ne vrijednosti mogu zastititi i bez formiranja bilo kojeg izvanrednog rezima, onda je
dopusteno ostati u okviru redovitog stanja i rjesidbama stititi vrijednosti. Ako to nije
moguce postiéi redovitim rezimom, onda je propust formiranja izvanrednog rezima
nezakonit. Uz postojanje ugrozavanja vrijednosti, potrebno je utvrditi nacin odluciva-
nja o propustu formiranja izvanrednih rezima. Nacin ovisi o obvezi primjene pravila.

(a2) Pravilo o uspostavi UlIS-a moZe se tumaciti kao strogo pravilo u uzem smislu.
Ono zahtijeva da uvijek kada se pojavi dogadaj koji upuéuje na formiranje UlIS-a,
nadleZno tijelo mora provesti postupak rasudivanja o formiranju reZima utvrdiva-
njem Cinjenica i podvodenjem ¢injenica pod pravilo o formiranju. Ako bi nadlezno
tijelo pri takvu postupku utvrdilo neke iznimke od nastupanja normativnih poslje-
dica unatoc tome sto je utvrdeno postojanje dogadaja, takve iznimke trebale bi biti
obrazlozene. Obrazlozenje bi svakako trebalo ponuditi razloge zbog kojih se smatra
da se vrijednosti koje stiti UIIS mogu zastititi propustom njegova formiranja. Na-
vedeni zahtjevi primjene strogog pravila zapravo znace strozu kontrolu zakonitosti
propusta formiranja UlIS-a. Ako postoje razlozi na temelju kojih se moZze zakljuciti
da se zastita vrijednosti UISS-a moZe postici ZIIS-om ili rjeSidbama u okviru redovi-
tog rezima, takvi razlozi nisu razlozi za izbjegavanje rasudivanja o formiranju UlIS-a
kroz odgovarajuci postupak, nego samo predstavljaju dio postupka rasudivanja ko-
jim se identificiraju iznimke od pravila o formiranju UISS-a.

Ako se pravilo o formiranju UlIS-a shvati kao diskrecijsko pravilo, postupak rasu-
divanja o propustu njegova formiranja ne mora se pokrenuti sve dok se na drugi
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nacin mogu zastititi vrijednosti koje se stite UlIS-om. Sve dok se smatra da je to
moguce, dopustenoje njegovu primjenu zamijeniti primjenom nekog ZIIS-a ili rje-
Sidbama unutar redovitog rezima. Ali ako takvom zamjenom dolazi do povrede
vrijednosti UlIS-a, moZe se utvrdivati odgovornost za propust njegova formiranja.
Pritom je rasudivanje o odgovornosti za propust formiranja UlIS-a ograni¢eno na
procjenu je li on rezultat puke arbitrarnosti donositelja odluke koja ugrozava vri-
jednosti UllS-a.

(a3) Sve sto je navedeno za pravilo formiranja UlIS-a razmatranog kao strogo pravilo
u uzem smislu i kao diskrecijsko pravilo, vrijedi za analizu pravila formiranja ZIIS-a
shvacenog kao strogo pravilo u uzem smislu ili diskrecijsko pravilo.

(b1) Ako su UlIS i ZIIS konkurentni rezimi od kojih samo jedan moze biti valjan u da-
nom trenutku, potrebno je odabirati izmedu formiranja UlIS-a ili ZIIS-a.

Ako je pravilo formiranja ZlIS-a strogo u uzem smislu, a pravilo formiranja UlIS-a
diskrecijsko pravilo, u tom se slu¢aju ZIIS mora podvrgnuti navedenom rasudivanju
koje vrijedi za stroga pravila, a UIIS se ne mora uopce razmatrati dok god nema po-
vrede njegovih vrijednosti. Vrijedi i obratno. Dakle, pri razmatranju odluke o formi-
ranju rezima, rezim cije je formiranje uredeno strogim pravilima ima prednost pred
rezimom cije je formiranje uredeno diskrecijskim pravilom. Naime, za stroga pravila
postoji obveza razmatranja formiranja, a za diskrecijska pravila takva obveza ne po-
stoji dok se god zastita njegovih vrijednosti postize na drugi nacin.

(b2) Ako su pravila o formiranja UlIS-a i ZIIS-a oba stroga pravila u uzem smislu ili
diskrecijska pravila, mogu se isticati argumenti o vrijednosnoj praznini. Rjesenje
spora o vrijednosnoj praznini moze se potraziti u odabiru metakriterija za prosudbu
opcenitih posljedica formiranja rezima za pravni poredak.

(b3) Moguca je situacija u kojoj treba odluciti o formiranja jednog od dva ZIIS-a (vidi
sekciju 4.2), pri Cemu oba imaju ili stroga ili diskrecijska pravila o formiranju. Ako je
rije¢ o konkurentnim reZimima, moraju se naéi metakriteriji za odluku o tome koji
rezim formirati. Ako nisu konkurentni, mogu se formirati oba rezima. Ipak, i tada je
moguce da pojedine norme dva ZIIS-a imaju nespojive posljedice o ponasanju za
isto Cinjenicno stanje. Isto Cinjeni¢no stanje mozZe se pojaviti i kada su reZimi pred-
videni za dva razli¢ita dogadaja, primjerice potres i epidemiju, ali u stvarnosti dode
do preklapanja takvih dogadaja, primjerice ljudi zaraZeni epidemijskom boleséu u
potresom osteéenoj bolnici. U takvim slucajevima moraju se pronaci metakriteriji za
rjesavanje sukoba izmedu pojedinih normi ve¢ formiranih rezima.

(c) Ako je poredak konstitucionaliziran, pravila o formiranju ubrajaju se pod stroga
pravila uSirem smislu. Takvo svojstvo pravila omogucuje da se u raspravu o formira-
nju ukljuce ne samo vrijednosti koje su zasti¢ene izvanrednim reZimima nego i sve
ostale vrijednosti zastiCene ustavom.
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8. ZAKLJUCAK

U prethodnim sekcijama pokazano je kako se teorijski alati mogu koristiti za bolje
razumijevanje izvanrednih reZima, $to olaksava rjeSavanje problema njihove pri-
mjeneiuredenja (problemi 2i3). Primjenainstitucijske teorije prava omogucuje raz-
vrstavanje izvanrednih rezima i identificiranje obiljeZja bitnih za njihovu primjenu i
uredenje. Nacelo iskljucenja valjanosti koje proizlazi iz obiljeZja pojedinih instituta
olaksava razumjeti probleme oko formiranja izvanrednih rezima. Teorija primjene
pravila olaksava uvidjeti karakter uspostavnih pravila pojedinih rezima i moguénosti
rasudivanja o nuznosti, prioritetu ili opravdanosti formiranja pojedinog reZima. Na-
vedene teorije mogu biti korisne za znanstveni diskurs kod: a. pravnog rasudivanja
o odlukama tijekom kriza (de sentencia ferenda), b. predlaganja normativnog sadrzaja
reZima prije pojave novih kriza (de lege ferenda) i c. sustavnog pristupa izuc¢avanju kri-
zairezima (problemi1, 2i3).

Rad se nije zasebno bavio problemom pravnih politika (problem 3) iako je naznaceno
kako se teorijski alati mogu iskoristiti i za analizu modela izvanrednih reZzima. Spo-
menuto je da prosudba opéenitih posljedicaizvanrednih reZima na temelju metakri-
terija moze biti vazna za pravno rasudivanje kod donosenja odluke o njihovu formi-
ranju. Osim toga, takva prosudba moze biti relevantna i za pravne politike uredenja
izvanrednih rezima. ReZimi se mogu prosudivati s obzirom na kriterij njihova utjeca-
ja na ponasanje gradana i posredstvom takva ponasanja na ekonomske, drustvene
i politicke ciljeve donositelja odluka. Spomenuta je moguénost primjene nacela vise
sile za vrijeme nekih reZima, $to moZe imati bitne posljedice na ponasanje gradana.
Uz navedeno je naznaceno da se posljedice formiranja izvanrednih rezima u konsti-
tucionaliziranim poredcima mogu prosudivati s obzirom na ustavne vrijednosti. Na
isti se nacin ustavne vrijednosti mogu koristiti i za prosudivanje modela izvanrednih
rezima. Iz rada proizlazi da su medu takvim vrijednostima sloboda, jednakost, dioba
vlasti, demokracija i vladavina prava.
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Summary

REFUGEE AND COVID-19 CRISIS: EMERGENCY REGIMES —YES OR NO?

Refugee crisis 2015-2016 and the health-related COVID-19 crisis 2020-2023 in Croatia,
threatened the values protected by law and led to the limitation of subjective rights. A com-
parison of crises, decisions during crises, the scientific and professional discourse on crises and
decisions provides insights into their common and distinguishing characteristics. Such insights
make it possible to identify problems for legal science, legal reasoning and legal policy related
to the understanding, application and regulation of emergency regimes. These theoretical and
practical problems can be solved using the theoretical tools offered by the theory of law. In this
article, we will use the institutional theory of law and the theory of rule application.

Key words: emergency regimes, refugees, COVID-19, crisis, institutional theory of law, appli-
cation of rules
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