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1. UVOD

Ovo je zbirka izvoda iz izveStajalistrazivanja o vanrednim ovlas¢enjima i o vanrednom stanju
koje je usvojila Venecijanska komisija, kao i misljenja o relevantnim ustavnim odredbama i/ili
(nacrtima) zakona o vanrednim situacijama konkretnih zemalja.

Ova zbirka treba da posluzi kao referentni izvor za autore ustava i zakona o pravosudu,
istraZivaCe, kao i ¢lanove Venecijanske komisije, od kojih se trazi da pripremaju komentare i
misljenja u vezi sa zakonodavstvom koje se bavi takvim pitanjima. Kada se budete pozivali na
elemente iz ovog nacrta zbirke, molimo vas da citirate originalni dokument, a ne zbirku kao
takvu.

Ova zbirka ima tematsku strukturu kako bi olak$ala pristup opstim argumentima koje je usvaijila
Venecijanska komisija o raznim pitanjima iz ove oblasti. To, medutim, ne bi trebalo da spreci
¢lanove Venecijanske komisije da predstave nova gledista ili da se udalje od ranijih, ako za to
postoji dobar razlog. Ovu zbirku treba smatrati samo referentnim okvirom.

Citalac takode treba da zna da se veéina misljenja &iji su izvodi citirani u ovoj zbirci odnosi na
pojedinacne zemlje, te uzima u obzir konkretne situacije u njima. Stoga, ovi citati neée nuzno
biti primenjivi u drugim zemljama. To, medutim, ne znaci da ovde navedene preporuke ne
mogu biti relevantne i za druge sisteme.

Cilj izvestaja i istrazivanja Venecijanske komisije koji su citirani u ovoj zbirci je da se predstave
opsti standardi za sve drzave €lanice i posmatraCe Venecijanske komisije. Preporuke iz ovih
izveStaja i istrazivanja Ce, stoga, imati opstiju primenu, iako je specificnost nacionalnih/lokalnih
situacija vazan faktor koji treba da bude adekvatno uzet u obzir.

Za svaki citat iz ove zbirke data je referenca u kojoj se navodi njegovo taéno mesto u misljenju
ili izveStajufistrazivanju (broj stava, broj strane u slu€aju starijin misljenja), Sto citaocu
omogucuje da ga pronade u misljenju ili izvestaju/istrazivanju iz koga je preuzet. Da bi tekst
bio kraci, iz teksta citata je izostavljena veéina dodatnih referenci i fusnota; preuzet je samo
neophodan deo relevantnog stava.

Ova zbirka nije stati€an dokument i bi¢e redovno aZurirana tako $to ¢e joj se dodavati izvodi iz
skorije usvojenih midljenja Venecijanske komisije. Sekretarijat ¢e biti zahvalan na sugestijama
o nacinima na koje se moze poboljSati ovaj nacrt zbirke (venice@coe.int).
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l. STANDARDI

Nacelo zakonitosti -
6. Izuzeci u vanrednim situacijama

Da li su izuzeci u vanrednim situacijama predvideni zakonom?

i. Da li postoje konkretne odredbe na nacionalnom nivou koje se mogu primeniti na
vanredne situacije (rat ili neku drugu javnu opasnost koja predstavlja pretnju po zivot
te nacije)? Da li su u takvim situacijama, na osnovu nacionalnog zakona, moguca
odstupanja od ljudskih prava? Koje okolnosti i kriterijumi se zahtevaju da bi se napravio
izuzetak?

ii. Da li je nacionalnim zakonom zabranjeno odstupanje od odedenih prava €ak i u
vanrednim situacijama? Da li su odstupanja srazmerna, odnosno ograni¢ena ha
najnuzniju meru koju iziskuje situacija u pogledu trajanja, okolnosti i obima?

iii. Da li je moguénost izvrSne viasti da odstupi od uobi¢ajene podele vlasti u vanrednim
okolnostima takode ogranicena u pogledu trajanja, okolnosti i obima?

iv. Koja procedura se koristi za utvrdivanje vanredne situacije? Da li postoji parlamentarna
i sudska kontrola postojanja i trajanja vanredne situacije i obima bilo kog odstupanja u
okviru nje?

[...] 51. Bezbednost drZzave i njenih demokratskih institucija, kao i bezbednost njenih predstavnika
i stanovnistva, predstavlja klju¢ni javni i privatni interes koji treba da se zastiti i koji moze dovesti
do privremenog odstupanja od izvesnih ljudskih prava i do vanredne podele vlasti. Medutim,
autoritarne vlasti zloupotrebljavaju vanredna ovlasc¢enja kako bi ostale na vlasti, utiSale opoziciju i
ogranicile ljudska prava uopste. Zbog toga je neophodno strogo ograniciti trajanje, okolnosti i obim
takvih ovlaséenja. Drzavna i javna bezbednost mogu se efikasno obezbediti samo u demokratiji
koja potpuno postuje vladavinu prava. Ovo iziskuje parlamentarnu i sudsku kontrolu postojanja i
trajanja progladene vanredne situacije kako bi se izbegla zloupotreba.

52. Relevantne odredbe Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima (ICCPR),
Evropske konvencije o ljudskim pravima (EKLJP) i Americke konvencije o ljudskim pravima
(AKLJP) su slicne. One predvidaju mogucnost odstupanja (koja se razlikuje od pukog
ograni¢avanja zajemcenih prava) samo u krajnje izuzetnim okolnostima. Odstupanja nisu moguéa
od “tzv. apsolutnih prava: prava na Zzivot, zabrane mucenja, necovecnog ili ponizavajuceg
postupanija ili kaznjavanja, kao i ropstva i na¢ela nullum crimen, nulla poena”, izmedu ostalog. U
tacki 1.A.6.i ukratko se navode zahtevi iz tih dokumenata.

[Rule of Law Checklist (Kontrolna lista vladavine prava), CDL-AD(2016)007]
Da bi se predloZzili odredeni pravni standardi za javne opasnosti, moZe se istaéi sledece:

a. Vanredne situacije koje mogu da dovedu do objavljivanja vanrednog stanja treba da budu
jasno definisanje i ograni¢ene ustavom. Drugim re€ima, postojanje stvarne i neposredne
opasnosti treba da bude jasno precizirano. Gore navedeni uslov opisan je u tri glavna
dokumenta o ljudskim pravima (EKLJP, ICCPR, AKLJP) kao "izuzetna pretnja". Prema
nacelu izuzetne pretnje, odstupanje od standarda koji se odnose na ljudska prava u
vanrednim okolnostima legitimno je samo u slucaju "rata ili druge javne opasnosti koja preti
opstanku nacije".

b. De facto vanredno stanje treba izbegavati i treba zvani¢no proglasiti vanredni pravni rezim.
Odgovarajuéi uslov u tri glavna dokumenta o ljudskim pravima je obaveza obavestavanja,
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u okviru koje se druge drzave potpisnice obavestavaju o odredbama od kojih se odstupa i
razlozima za to.

c. U ustavu treba da se jasno precizira koja prava mogu biti suspendovana, a koja prava ne
dozvoljavaju odstupanja i treba da budu postovana pod svim okolnostima. Spiskovi prava
od kojih se ne moZe odstupiti u tri glavna dokumenta o ljudskim pravima (EKLJP, ICCPR,
AKLJP) sadrze cetiri takva prava: pravo na zivot, pravo zabrane mucenja i drugog
necovecnog ili ponizavajuceg postupanja ili kazne, pravo zabrane ropstva ili ropskog
polozaja, i naelo zabrane retroaktivnosti krivi€nih zakona. Ova Cetiri prava od kojih se ne
sme odstupiti i koja predstavljaju tzv. "tvrdo jezgro" ljudskih prava, treba da budu izri€ito
formulisana i njihovo kr§enje treba da bude sankcionisano u ustavu. Takode bi bilo vazno
i uklju€enje minimalnih garantija protiv proizvoljnog pritvaranja i drugih garantija koje Stite
pravo na pravi¢nog sudenje; pored toga, treba dozvoliti i pravni lek protiv akata i postupaka
organa vanrednog pravnog rezima. Gore navedena prava i garantije treba da uzivaju svi,
bez diskriminacije.

d. Hitne mere i odstupanja od osnovnih prava i sloboda treba da budu srazmerne opasnosti.
Drugim re€ima, odstupanja, ograni€enja i suspenzije prihvatljiva su samo u slu€aju rata ili
neke javne opasnosti koja preti opstanku nacije; pored toga, takve mere treba da budu
srazmerne vanrednoj situaciji. Nacelo srazmernosti takode uklju€uje ono $to se u AKLJP
naziva "nacelom privremenosti" Sto znaci da vanredne mere ne mogu trajati duze od samih
vanrednih okolnosti, kao i da ograni¢enja koja ona uvode treba da se primenjuju samo u
onim geografskim oblastima na koje te vanredne okolnosti utiCu. S druge strane, mnoge
od mera koje se preduzimaju tokom vanrednog pravnog rezima ne podrazumevaju bilo
kakvo odstupanje od standarda ljudskih prava. Ovo se posebno odnosi na mere nizeg
stepena hitnosti. Takve mere vrlo ¢esto reguliSu samo ponasanje ljudi ili koriS¢enje njihove
imovine, ili izvrSni organ moZe biti ovlas¢en da preduzme mere za koje bi inaCe bile
potrebne zakonodavne mere.

e. Cak i u stanju javne opasnosti treba da preovliaduje osnovno naéelo vladavine prava.
Drugim rec¢ima, niko ne treba da bude izveden pred sud koji nije prethodno ustanovljen na
oshovu zakona.

CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna ovlascenja)

Il. Proglasenje vanrednog stanja: definicija i materijalni uslovi

Situacije javne opasnosti ukljuuju i odstupanja od uobic¢ajenih standarda ljudskih prava i izmene
u podeli funkcija i mo¢i izmedu razli¢itih drzavnih organa. Odstupanja od osnovnih ljudskih prava
predstavljaju jedan od posebno vaznih problema jer iskustvo pokazuje da do najtezih krSenja
ljudskih prava uglavnom dolazi u uslovima vanrednog stanja. Ipak, najvazniji savremeni
medunarodni instrumenti o ljudskim pravima sadrze klauzulu o odstupanju u vezi sa vanrednim
okolnostima. Evropska konvencija o ljudskim pravima i osnovnim slobodama (EKLJP, ¢lan 15)
dozvoljava odstupanje u sluajevima "rata ili druge javne opasnosti koja preti opstanku nacije".
Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima (ICCPR, ¢lan 4) pominje "javnu opasnost koja
preti opstanku nacije", dok Americ¢ka konvencija o ljudskim pravima (AKLJP, &lan 27) pominje "rat,
javnu opasnost ili drugu javnu opasnost koja preti nezavisnosti ili bezbednosti drzave potpisnice".

Vecina ustava sadrzi odredbe o vanrednim pravnim rezimima. U manjem broju zemalja ne postoji
vanredni pravni rezim kao takav, ali postoje odredbe koje treba primenijivati u slu€aju rata,
opasnosti od rata ili drugim vanrednim situacijama. [...]

U manjem broju slu€ajeva [...] postoji samo jedna vrsta vanrednog pravnog rezima. [...] U
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najvecem broju slu€ajeva, medutim, postoje razliCite vrste vanrednih pravnih reZzima za razliCite
vrste vanrednih okolnosti, srazmerno tezini situacije. [...]

CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna ovlas¢enja)

244. [...] Vanredno stanje se proglasava kao odgovor na vanrednu situaciju koja predstavlja
sustinsku pretnju po neku zemlju. Primeri ukljuCuju prirodne katastrofe, gradanske nemire,
epidemiju ili ekonomsku krizu. Proglasenjem se mogu suspendovati odredene redovne funkcije
vlade ili se drzavni organi mogu ovlastiti da primene hitne pripremne mere, i da ogranice ili
suspenduju gradanske slobode i ljudska prava. U nekim situacijama se uvodi vojna uprava, u
okviru koje vise vojne vlasti dobijaju ovlas¢enje da postupaju. Resor odbrane dobija posebna
ovlaséenja prilikom proglasenja vanrednog stanja, Sto omoguéuje Ministarstvu odbrane da
zaobide vecinu parlamentarnih procedura. 1z tog razloga u zakonodavstvu treba predvideti
mehanizme za spre€avanje zloupotrebe vanrednih ovlaséenja od strane nacionalnih vlasti. Ovaj
oshovni princip potvrden je u Preporuci 1713(2005) Parlamentarne skupstine Saveta Evrope, u
kojoj se navodi da ‘izuzetne mere u bilo kojoj oblasti moraju da budu pod nadzorom parlamenata
i ne smeju da ozbiljno ometaju sprovodenje osnovnih ustavom zajemcenih prava.

245. Svaka zemlja ima sopstvenu definiciju okolnosti koje mogu da dovedu do vanrednog stanja,
procedure koje treba slediti, ograni€enja u pogledu vanrednih ovlascenja ili prava koja mogu biti
suspendovana. Medutim, izradene su medunarodne norme koje mogu da obezbede korisno
smernice.

CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces (IzveStaj o demokratskoj kontroli
oruzanih snaga), koji je usvojila Venecijanska komisija na 74. plenarnoj sednici (Venecija, 14-15. marta 2008.)

36. U predmetu Loles (Lawless), Evropski sud za ljudska prava (ESLJP) dao je sledecu definiciju
“‘javne opasnosti koja preti opstanku nacije”: “izuzetno kriti€na ili vanredna situacija koja pogada
celo stanovnistvo i ugrozava organizovani zivot zajednice koja Cini drzavu”. Kasnije je Sud u
predmetu Branigan i Mekbrajd (Brannigan and McBride) naveo da “zbog neposrednog i stalnog
kontakta sa trenutnim neodloznim potrebama, nacionalne vlasti su, u nacelu, u boljoj poziciji od
medunarodnog sudije da donesu odluku kako o postojanju takvih vanrednih okolnosti, tako i o
prirodi i obimu odstupanja koja su neophodna da bi se one izbegle. Shodno tome, nacionalnim
vlastima u tom domenu treba ostaviti Siroko polje slobodne procene. Ipak, strane ugovornice ne
uzivaju neograni¢eno polje slobodne procene. Sud treba da odlui o tome da li su, izmedu ostalog,
drzave prekoracile ‘najnuzniju meru koju iziskuje krizna situacija’. Na taj nacin je polje slobodne
procene na domac¢em planu pra¢eno evropskim nadzorom”.

CDL-AD(2016)037, Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s667-676 adopted following the failed
coup of 15 July 2016 (Turska - Misljenje o zakonima donetim ukazima br. 667-676 posle neuspelog drZzavnog
udara od 15. jula 2016. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj sednici 9-10.
decembra 2016. godine.

“27. BivSa Evropska komisija za ljudska prava definisala je karakteristike koje moraju da postoje
da bi se neka situacija mogla smatrati vanrednim stanjem:

- opasnost mora biti postojeca ili predstojeca;

- njene posledice moraju uticati na Citavu naciju;

- mora postojati pretnja organizovanom Zivotu u zajednici;

- kriza ili opasnost mora biti izuzetna, odnosno, takva da uobiCajene mere ili ograni¢enja
koja dozvoljava EKLJP radi zastite bezbednosti, zdravlja i javnhog reda moraju biti potpuno
nedovoljne. ESLJP je 1961. godine ve¢ naglasio da situacija mora predstavljati "pretnju
organizovanom zivotu zajednice”.

28. Sli¢na nacela su predvidena u ¢lanu 4 Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima.


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-STD(1995)012
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2008)004
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)037

Specijalni izvestilac UN za ljudska prava i vanredna stanja potvrduje da drzave moraju da postuju
sledec¢a nacela:

- privremenosti, odnosno, izuzetne prirode objave vanrednog stanja; izuzetne prirode
pretnje, koja zahteva da kriza predstavlja stvarnu, postojecu ili bar predstojecu opasnost
za tu zajednicu;

- proglasenja, odnosno, potrebe da se javno proglasi vanredno stanje; komunikacije,
odnosnho, obaveze da se druge drzave i nadzorni organi iz relevantnih ugovora obaveste o
sadrzaju usvojenih mera; srazmernosti, koja zahteva da usvojene mere za re3avanje krize
budu srazmerne njenoj ozbiljnosti;

- zakonitosti: ograniéenja koja se odnose na ljudska prava i osnovne slobode tokom
vanrednog stanja moraju da ostanu u okvirima odredenim instrumentima nacionalnog i
medunarodnog prava; pored toga, vanredno stanje ne ukljuéuje privriemenu suspenziju
vladavine prava i ne dozvoljava onima koji su na vlasti da postupaju na nacin koji krsi
zakon, zato §to ih ova nacela trajno obavezuju

- neprikosnovenosti/nedodirljivosti osnovnih prava koja ne podleZu nikakvim odstupanjima,
C¢ak ni tokom trajanja vanrednih situacija: pravo na zivot, zabrana mucenja, zabrana
ropstva, zabrana retroaktivnosti zakona i druge pravosudne garantije, pravo na priznavanje
pravnog subjektiviteta i sloboda misli, savesti i veroispovesti.

29. Venecijanska komisija naroc€ito se poziva na svoju "Kontrolnu listu za vladavinu prava", u kojoj
je utvrdila kriterijume za izuzetke u vanrednim situacijama [...]

CDL-AD(2016)006, Opinion on the Draft Constitutional Law on "Protection of the Nation" of France (Misljenje o
nacrtu Ustavnog zakona o ,zastiti nacije“ Francuske), koje je usvojila Venecijanska komisija na 106. plenarnoj
sednici (Venecija, 11-12. marta 2016. godine).

CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations (MiSljenje o zastiti
ljudskih prava u vanrednim situacijama), stav. 10

18. Clan 1(1) nacrta zakona sadrzi sledeéu definiciju vanrednog stanja:

Vanredno stanje je poseban pravni rezim koji reguliSe postupanje organa javne uprave i lokalne
samouprave, pravnih lica (bez obzira na njihov pravni oblik) i njihovih funkcionera i sluzbenika,
koje se proglasava shodno Ustavu Republike Jermenije na Citavoj teritoriji Republike Jermenije ili
u nekim njenim delovima.

19. Prema miSljenju Venecijanske komisije, bilo bi dobro da se ova definicija dodatno razjasni.
Pojam "postupanje javne uprave" prilicno je nejasan. Na osnovu drugog stava ¢lana 7 ovog nacrta,
deluje da ovaj pojam ne uklju€uje zakone i sudske akte. Da li se ovo drugo ograni¢enje primenjuje
samo na vec¢ usvojene zakone i sudske odluke, ili i na buduée zakonodavne i sudske aktivnosti?
Pojam "pravnih lica (bez obzira na njihov karakter i pravni oblik)" takode deluje nedovoljno
konkretno.

CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia (MiSljenje
o nacrtu zakona o pravnom rezimu vanrednog stanja Jermenije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 89.
plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. decembra 2011. godine).

58. Venecijanska komisija priznaje da je teSko taéno predvideti i opisati vanrednu situaciju; zato
izgleda da je odredeni stepen nejasnocée prilikom njenog definisanja neizbezan. Ustavom
predvideni preduslovi za proglaSavanje vanrednog stanja u svakom slu€aju se moraju tumaciti u
svetlu definicija iz EKLJP i ICCPR. Definicija iz ¢lana 36-1 moze se tumaciti uz duzno postovanje
evropskih standarda. Ipak, korisno bi bilo da se ovaj tekst poboljSa kako bi se razjasnilo da i
"predstojeéa pretnja koja je posledica ozbiljnih kr§enja javnog reda" i "dogadaiji ekvivalentni javnoj
katastrofi" moraju biti “takvi da predstavljaju potencijalnu pretnju opstanku nacije”.
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http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2006)015
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2011)049

CDL-AD(2016)006, Opinion on the Draft Constitutional Law on "Protection of the Nation" of France (MiSljenje
o Nacrtu ustavnog zakona o ,zastiti nacije” Francuske), koje je usvojila Venecijanska komisija na 106. plenarnoj
sednici (Venecija, 11-12. marta 2016. godine).

73. O proglasenju vanrednog stanja, kao i o objavljivanju uredbi sa zakonskom snagom “o
pitanjima koja zahteva vanredno stanje” (€l. 119) odlucio bi predsednik licno. Aktuelni Ustav Turske
predvida tri vrste vanrednog stanja: vanredno stanje koje proglasava Savet ministara kojim
predsedava predsednik (¢lan 119), vanredno stanje u slu€aju Siroko rasprostranjenih €inova
nasilia i ozbiljnog pogor3anja javnog reda, koje takode progladava Savet ministara kojim
predsedava predsednik (¢lan 120), kao i vojnu upravu koju takode proglasava Savet ministara
kojim predsedava predsednik (€lan 122). Ove odredbe Ustava Turske o vanrednom stanju u
skladu su sa zajednickim evropskim standardima koji se odnose na vanredno stanje. Razlikovanje
razli¢itih vrsta vanrednih stanja predstavlja uobi¢ajeno i pozitivno reSenje u mnogim zemljama: za
razli¢ite vrste vanrednog stanja treba koristiti razli¢ita sredstva.

74. U nacrtu izmena i dopuna vide se ne pravi razlika izmedu razli€itih vrsta vanrednih stanja; u
njemu se ukidaju ¢lanovi 120, 121 i 122 i omogucéava se predsedniku da proglasi vanredno stanje
“u slu€aju rata, izbijanja situacije koja zahteva rat, mobilizacije, ustanka, snaznog i stvarnog
pokuSaja udara na otadzbinu i Republiku, rasirenih €inova nasilja unutradnjeg ili spoljasnjeg
porekla koji predstavljaju pretnju nedeljivosti zemlje i nacije, izbijanja raSirenih ¢inova nasilja koji
imaju za cilj ruSenje ustavnog poretka ili osnovnih prava i sloboda, teSko narusavanje javnog reda
usled ¢inova nasilja i izbijanja prirodne katastrofe, opasne pandemijske bolesti ili teSke ekonomske
krize” (izmene i dopune ¢lana 119).

CDL-AD(2017)005, Turkey - Opinion on the amendments to the Constitution adopted by the Grand National
Assembly on 21 January 2017 and to be submitted to a National Referendum on 16 April 2017(Turska —
Misljenje o izmenama i dopunama Ustava koje je usvojila Velika narodna skupstina 21. januara 2017. godine i
koje treba da budu podvrgnute nacionalnom referendumu 16. aprila 2017. godine), koje je usvojila
Venecijanska komisija na 110. plenarnoj sednici (Venecija, 10-11. marta 2017. godine)

34. (...) do odstupanja od ljudskih prava i sloboda moze doc¢i samo na osnovu “zvani¢nog
proglasenja” (vidi ¢lanove 121 i 122 nacrta Ustava) ratnog stanja ili druge javne opasnosti “koja
preti opstanku nacije”. Ona su mogu¢a samo “u meri koju iziskuje situacija ” (izraz “u obimu u
kojem je to neophodno” nije dovoljno jasan).

35. U ovoj odredbi takode treba da se navedu ¢lanovi Ustava na koje rat ili vanredno stanje ne
utice.
CDL-AD(2007)017, Interim Opinion on the Draft Constitution of Montenegro (Privremeno misljenje o Nacrtu

ustava Crne Gore), koje je usvojila Venecijanska komisija na 71. plenarnoj sednici (Venecija, 1-2. juna 2007.
godine).

68. (...) Prema misljenju Venecijanske komisije, bilo bi vazno (...) pomenuti, pre svega, da
postoje prava od kojih se ne sme odstupiti i da svaki zakon o vanrednim ovlaséenjima mora da ih
§titi. U Ustavu takode treba da se zahteva da svako progladenje vanrednog stanja obavezno ukljudi
spisak prava od kojih se odstupa.

69. Prema misljenju Venecijanske komisije, takode je vazno da se u ¢lanu 36-1 predvidi i da civilne
vlasti mogu da preduzmu (upravnopolicijske) mere kako bi sprecile ovu neposrednu opasnost ili
se bavile ovakvim dogadajima "u najnuznijoj meri koju iziskuje situacija".

CDL-AD(2016)006, Opinion on the Draft Constitutional Law on "Protection of the Nation" of France (Misljenje

o Nacrtu ustavnog zakona o ,zastiti nacije” Francuske), koje je usvojila Venecijanska komisija na 106. plenarnoj
sednici (Venecija, 11-12. marta 2016. godine).

95. U ¢lanovima 200 i 201 definiSu se vanredno i ratno stanje. Odredbe o ratnom stanju su
nedvosmislene. Ratno stanje se na teritoriji odredene drzave, po pravilu, proglasava kao posledica
rata, odnosno kao posledica situacije koja postoji na medunarodnom nivou. Kada je u pitanju


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)006
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2017)005
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)017
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)006

vanredno stanje, situacija je donekle razli¢ita. Generalno, ustavno pravo poznaje razliCite vrste
vanrednog stanja. Vanredno stanje ili, jo§ bolje, vanredne mere mogu se uvesti u nekoliko
situacija: 1. U slu€aju spoljnih pretnji drzavi, akata oruzane agresije protiv te teritorije; 2. Kada
nastupi obaveza zajedni¢ke odbrane od agresije na temelju medunarodnog sporazuma; 3. U
slu€aju ugrozavanja ustavnog poretka drzave, bezbednosti gradana ili javnog reda; 4. Radi
spreCavanja ili otklanjanja posledica prirodne katastrofe ili tehnoloSke nesrec¢e koja ima
karakteristike prirodne katastrofe.

96. Clan 200. propisuje da se vanredno stanje proglasava “kada javna opasnost ugroZzava
opstanak drzave ili gradana”. Ovome najblize odgovara situacija opisana pod brojem 3. Medutim,
uslovi pod kojima se vanredno stanje moze proglasiti dati su dosta uopsteno. Mora se priznati da
je ovo slu€aj i u drugim ustavima. Medutim, bilo bi bolje da se barem doda jo$ jedna kvalifikacija
na kraju ¢lana 200.1: “ukoliko su redovne ustavne mere nedovoljne”.

97. Ovaj ¢lan [202] propisuje odstupanje od ljudskih i manjinskih prava u vanrednom i rathom
stanju. Bilo bi bolje da se zadrzi diferencijacija izmedu ratnog stanja i vanrednog stanja u odnosu
na odstupanje od osnovnih prava. Situacija se razlikuje u oba slu€aja i iz tog razloga obim
odstupanja treba diferencirati kako je bilo i uradeno u prethodnom nacrtu Ustava. Opéti izraz koji
se koristi “dozvoljeno samo u obimu koji se smatra neophodnim” je previse neodreden. Trebalo bi
koristiti strozu formulaciju iz ¢lana 15. Evropske konvencije o ljudskim pravima - “u najnuznijoj meri
koju iziskuje situacija”.

98. Takode postoje odredene praznine u spisku prava iz stava 4. ovog ¢lana koja se ne mogu
derogirati. U svetlu &lana 202.2 trebalo je ukljuciti i ¢lan 44. o crkvama i verskim zajednicama.
Moze se takode postaviti pitanje zasto ¢lanovi 33. i 65, na primer, nisu obuhvaéeni ovim spiskom.

CDL-AD(2007)004, Opinion on the Constitution of Serbia (MiSljenje o Ustavu Srbije), koje je Komisija usvojila
na 70. plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. mart 2007. godine).

33. Spisak prava koja se mogu ograniciti u vanrednim situacijama previSe je dug. Uslovi za
proglasenje vanrednog stanja ili vojne uprave nisu definisani ni na jednom mestu u nacrtu.

CDL-AD(2009)024, Opinion on the Draft Law of Ukraine amending the Constitution presented by the President
of Ukraine(Misljenje o Nacrtu zakona Ukrajine kojim se vrSe izmene i dopune Ustava koji je predstavio
predsednik Ukrajine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 79. plenarnoj sednici (Venecija, 12-13. juna
2009. godine)

21. Treba naglasiti da, ukoliko progladenje vanrednog stanja zahteva odstupanja od ljudskih
prava, (...), i okolnosti u kojima vanredno stanje moZze biti proglaSeno moraju da ispunjavaju
kriterijume uslova “javne opashosti koja preti opstanku nacije” utvrdene u ¢lanul5 EKLJP i ¢lanu
4 1CCP (...).

CDL-AD(2011)049 Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia (MiSljenje
o Nacrtu zakona o pravnom rezimu vanrednog stanja Jermenije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 89.
plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. decembra 2011. godine).

41. Prema c¢lanu 10(2) nacrta zakona, “tokom vanrednog stanja, mere i privremena ograniéenja
koje predvida ovaj Zakon bi¢e u skladu sa medunarodnim obavezama Republike Jermenije o
odstupanju od obaveza tokom vanrednih situacija”’. Ova odredba je takode sasvim dobrodosla.
Medutim, preporucuje se da se ukljudi izri€ito pozivanje na prava i obaveze od kojih, (...), se ne
sme uopSte odstupiti na osnovu ¢lana 15 EKLJP i ¢lana 4 ICCP (...).

CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia (Misljenje
o Nacrtu zakona o pravnom rezimu vanrednog stanja Jermenije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 89.
plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. decembra 2011. godine).

44, Koncept vanrednog pravnog rezima zasniva se na pretpostavci da u odredenim vanrednim
politickim, vojnim i ekonomskim okolnostima, sistem ogranienja ustavne vladavine mora da bude


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)004
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2009)024
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2011)049
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2011)049
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zamenjen veéim ovladc¢enjima izvrSne vlasti. Medutim, osnovno nacelo vladavine prava mora da
preoviaduje €ak i u stanju javhe opasnosti. Vanredne mere i odstupanja, ograniavanja i
suspenzije osnovnih prava prihvatljive su samo u slu€aju javne opasnosti koja preti opstanku
nacije; pored toga, takve mere treba da budu srazmerne vanrednim okolnostima i treba da traju
onoliko koliko i same vanredne okolnosti. Vladavina prava, dalje, znaci da drzavne sluzbe moraju
da postupaju u zakonskim okvirima i da njihovi postupci moraju da podlezu kontroli nezavisnih
sudova. Mora biti garantovana pravna bezbednost pojedinca.

CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia (Misljenje
o Nacrtu zakona o pravnom rezimu vanrednog stanja Jermenije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 89.
plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. decembra 2011. godine).

34. Vladavina prava se sastoji od vise aspekata koji su svi od velike vaznosti i moraju se odrzavati
na celovit nacin. Ovi elementi su nacelo zakonitosti, podela vlasti, deoba vlasti, ljudska prava,
drzavni monopol nad silom, javno i nezavisno sprovodenje pravde, zastita privatnosti, pravo glasa,
sloboda pristupa politic¢koj moéi, demokratsko u€esc¢e u javnom donosenju odluka i nadzor nad
njim, transparentnost vlasti, sloboda izrazavanja, udruzivanja i okupljanja, prava manijina, kao i
pravilo vecine prilikom politickog odludivanja. ...

CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations (Misljienje o zastiti
ljudskih prava u vanrednim situacijama)

117. Medutim, ne pominju se mogucénost i uslovi za izuzetke od prava i sloboda garantovanih u
Poglavlju Il u situaciji koja se moze izjednaditi sa “javhom opasnoScu koja predstavlja pretnju
opstanku nacije” (vidi ¢lan 4 ICCPR).

CDL-AD(2013)032, Opinion on the Final Draft Constitution of the Republic of Tunisia (Misljenje o Finalnom
nacrtu ustava Republike Tunis), koje je usvojila Venecijanska komisija na 96. plenarnoj sednici (Venecija, 11-
12. oktobra 2013. godine)

95. Ovaj €lan [53] je od kljuéne vaznosti za delotvorno uZzivanje svih osnovnih prava i sloboda.
Njegove odredbe treba da jasnije ukazu na prava i slobode koje mogu biti ograni€ene i da ukljuce
spisak prava koja se ne smeju ograniciti. Odredbe o ograni€avanju treba uskladiti sa odredbama
EKLJP, ukljuCujuci i one koje se odnose na dozvoljena odstupanja u vreme vanrednih okolnosti i
pravno dejstvo vanrednog stanja na uzivanje osnovnih prava i sloboda.

CDL-AD(2014)010, Opinion on the Draft Law on the Review of the Constitution of Romania (MiSljenje o Nacrtu
zakona o reviziji Ustava Rumunije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 98. plenarnoj sednici, (Venecija,
21-22. mart 2014. godine)

Il Odstupanje od obaveza ljudskih prava

30. Odstupanje od obaveza ljudskih prava zasnovanih na medunarodnim ugovorima predvideno
je €lanom 15 Evropske konvencije o ljudskim pravima (EKLJP) i €lanom 4 Medunarodnog pakta o
gradanskim i politickim pravima (ICCPR), koiji koriste vrlo sli¢ne termine — dozvoljavaju odstupanije
u vreme javne opasnosti koja predstavlja pretnju opstanku nacije. [...]

CDL-AD(2016)037, Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s 667-676 adopted following the failed
coup of 15 July 2016 (Turska - Misljenje o hitnim ukazima sa zakonskom snhagom br. 667-676 posle
neuspelog drzavnog udara od 15. jula 2016. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj
sednici, 9-10. decembra 2016

33. Mehanizam odstupanja omogucuje turskim vlastima da privremeno smanje obim svojih
obaveza na osnovu instrumenata za ljudska prava iz medunarodnih ugovora. Medutim, prema
EKLJP i ICCPR postoje odredeni uslovi za primenu ovladéenja za odstupanje:

- Pravo na odstupanje moze se traZiti samo u vanrednim situacijama (u vreme rata ili druge


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2011)049
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2006)015
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2013)032
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2014)010
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)037
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javne opasnosti koja preti opstanku nacije);

- Drzava koja koristi pravo na odstupanje mora da ispuni odredene proceduralne uslove (vidi
Clan 15 stav 3 EKLJP, ¢&lan 4 stav 3 ICCPR), kao 8to su zahtevi progladavanja i
obavestavanja, kao i da postuje svoj nacionalni zakon;

- Drzava moze da preduzme mere kojima odstupa od svojih obaveza “samo u najnuznijoj
meri koju iziskuje situacija”, kako po obimu, tako i po trajanju, a neophodnost i srazmernost
tih mera podleze nadzoru Evropskog suda za ljudska prava (ESLJP) i monitoringu Komiteta
za ljudska prava (HRC);

- Odredena prava ne dozvoljavaju nikakvo odstupanje;

- Odstupanje ne sme nikoga da diskriminiSe, niti da bude neuskladeno sa drugim
obavezama drzave prema medunarodnom pravu;

- Pretezni cilj mora biti vra¢anje u redovno stanje, gde se ponovo moze obezbediti puno
postovanje ljudskih prava.

CDL-AD(2016)037, Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s 667-676 adopted following the failed
coup of 15 July 2016 (Turska - Misljenje o hitnim ukazima sa zakonskom snagom br. 667-676 posle

neuspelog drzavnog udara od 15. jula 2016. godine), koje je usvaijila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj
sednici, 9-10. decembra 2016

67. Venecijanska komisija je ve¢ u prethodnim misljenjima istakla da u medunarodnom pravu,
drzave imaju diskreciono pravo da procene da li postoji javna opasnost i da li su potrebna
odstupanja. Nacionalne vlasti treba da procene, uzevsi u obzir ozbiljnost situacije i sve relevantne
faktore, da li i kada postoji javna opasnost koja predstavlja pretnju opstanku nacije i da li u cilju
njenog suzbijanja treba proglasiti vanredno stanje. Slicno tome, drZzavne vlasti treba da odluce o
prirodi i meri odstupanja koja su potrebna za prevazilazenje vanrednih okolnosti. Medutim, iako
drzave u ovoj oblasti imaju Siroko diskreciono pravo, njihova ovlaséenja nisu neograniena i
Evropski sud za ljudska prava vrsi odredeni nadzor nad ovim ovlas¢enjima.

CDL-AD(2016)010, Turkey - Opinion on the Legal Framework governing Curfews (Turska — Misljenje o
pravnom okviru koji reguliSe policijski ¢as), koje je usvojila Venecijanska komisija ha 107. plenarnoj sednici
(Venecija, 10-11. juna 2016. godine).

29. ... najbolji nacin za borbu protiv onih koji predstavljaju pretnju drZzavnoj i javnoj bezbednosti
nije da se prvenstveno i u svim situacijama daju vec¢a ovladéenja izvrénim organima i da se
ogranice licna prava i slobode, veé da se ojaCa demokratija i vladavina prava, koje upravo treba
da zastite pojedinca od proizvoljnog i nesrazmernog ograni¢avanja njegovih ljudskih prava i
sloboda od strane vlasti.

CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations (MiSljenje o zastiti
ljudskih prava u vanrednim situacijama)

11. Kada neka vanredna situacija traje i kada drzava ugovornica Zeli da iskoristi svoje ovlasc¢enje
za odstupanje, od imperativne je vaznosti da ta drzava zvani¢no objavi odstupanje u skladu sa
¢lanom 15 EKLJP i da navede prava i teritoriju na koje se odstupanje primenjuje... U ¢lanu 15 se
zahteva da ta drzava obaveStava u potpunosti generalnog sekretara Saveta Evrope o merama
koje preduzima i razlozima za njih...

CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations (Misljenje o zastiti
ljudskih prava u vanrednim situacijama)

39. Izvan polja primene ¢lana 15 EKLJP i ¢lana 4 stav 1 ICCPR, kvalifikovana ljudska prava i
oshovne slobode ne mogu podlegati podrazumevanim ograni¢enjima. ...

CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations (MiSljenje o zastiti
ljudskih prava u vanrednim situacijama)

Trajanje i obim odstupanja [od ¢lana 4(1) ICCPR)] moze biti samo "u najnuznijoj meri koju iziskuje
situacija". Njihova neophodnost i srazmernost mora podlegati domacéem i medunarodnom


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)037
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nadzoru. ...

CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations (Misljenje o zastiti ljudskih
prava u vanrednim situacijama)

V. Ustavna utemeljenost vanrednog stanja

Moze se preporuditi da se vanredne situacije koje mogu da dovedu do proglasenja vanrednog
stanja jasno definiSu i ograni€e ustavom, a u svakom slu€aju treba da postoji parlamentarni
mehanizam za nadziranje proglasenja i produzenja (kao i ukidanja) vanrednog stanja. Gotovo svi
ustavi sadrze odredbe o parlamentarnom kontrolnom mehanizmu, a u nekim ustavima postoje i
posebne procedure za zakonodavnu kontrolu.

CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna ovlasc¢enja)

35. Zastita nacionalne i javne bezbednosti moze da opravda ograniavanje potpunog uzivanja
odredenih ljudskih prava, pa ¢ak i odstupanja od odredenih obaveza ljudskih prava. Ograni¢enja
ljudskih prava i sloboda, kao i odstupanja od njih moraju, medutim, biti regulisana zakonom i,
pozeljno, utemeljena u Ustavu. Ovo predstavlja kljuénu garantiju odrzavanja demokratije i
vladavine prava. U zakonu se mora navesti u kojim slu¢ajevima ograni¢enja mogu biti opravdana
i pozeljno je definisati vanredna stanja koja mogu da opravdaju mere odstupanja ...

CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations (MiSljenje o zastiti
ljudskih prava u vanrednim situacijama)

51. Venecijanska komisija istiCe da vanredno stanje povlaci za sobom i odstupanja od redovnih
pravila koja se odnose na ljudska prava i promene nacina na koje se odgovornosti i prava
rasporeduju medu razli€itim drzavnim organima. Pitanje odstupanja od osnovnih ljudskih prava je
od posebno velike vaznosti; iskustvo je pokazalo da se najteZza krSenja ljudskih prava uglavhom
deSavaju u kontekstu vanrednog stanja. Parlamentarna skupstina je rekla da "Potreba za
bezbednosc¢u Cesto dovodi do toga da vlade usvajaju vanredne mere. One moraju biti stvarno
vanredne, jer ni jedna drZzava nema pravo da zanemari nacela vladavine prava, ¢ak ni u
ekstremnim situacijama. U svakom slu¢aju moraju da postoje zakonske garantije koje sprecavaju
svaku zloupotrebu vanrednih mera”.

52. Mnogi ustavi sadrZze odredbe koje se konkretno odnose na vanredno stanje, dok drugi ustavi
takve odredbe nemaju. Ovo je posebno slu€aj u Austriji, Belgiji, Italiji, Danskoj, Luksemburgu,
Norveskoj, Svedskoj i Svajcarskoj. Odredeni pravni rezimi imaju tradiciju nepisanih ustavnih
zakona o vanrednim stanjima. Medutim, s obzirom na to da ustavi obi¢no sadrze odredbe kojima
se §tite osnovna prava i slobode, Venecijanska komisija je ve¢ izrazila misljenje da odredbe koje
se odnose na situacije vanrednog pravnog rezima treba da imaju oblik izri¢itih ustavnih odredbi.
Shodno tome, treba pozdraviti francusku inicijativu za utemeljenje vanrednih stanja u ustavu.

CDL-AD(2016)006, Opinion on the Draft Constitutional Law on “Protection of the Nation” of France (Misljenje
o Nacrtu ustavnog zakona o ,zastiti nacije” Francuske), koje je usvojila Venecijanska komisija na 106. plenarnoj
sednici (Venecija, 11-12. mart 2016. godine)

54. Venecijanska komisija podvlaéi da ustavno utemeljenje vanrednog stanja treba da ima za cil]
jacanje garantija koje ¢e spreciti moguée zloupotrebe u obliku proglasenja ili produzavanja
vanrednog stanja bez stvarne namere da se zastiti opstanak nacije ili preduzimanja policijskih
mera koje niti su direktno povezane sa vanrednim stanjem, niti ih ono opravdava. Odredbe o
vanrednom stanju ¢e morati da se tumace na sistemski nacin, uz postovanje drugih ustavnih
odredaba, a naroCito osnovnih prava i sloboda. Ustav ni pod kojim okolnostima ne treba da da
»odreSene ruke“ zakonodavcu, a jo§ manje vladajuc¢oj vecini, koja bi u tom slu€aju bila ovla§¢ena
da uvede vrlo znagajna odstupanja od zasti¢enih sloboda, pa ¢ak i posle proglasenja vanrednog
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stanja. Iz tog razloga, neophodno je da se ovaj rizik spredi tako Sto ¢e se Ustavom utvrditi ne samo
mogucnost proglasenja (i produzenja) bilo kog vanrednog rezima, uklju€ujuci i vanredno stanje,
vec i formalna, materijalna i vremenska ograni¢enja koja mogu regulisati takve rezime.

[...] 100. Ustavno utemeljenje vanrednog stanja treba da ima za cilj jatanje garantija koje ¢e
spreciti moguce zloupotrebe u obliku proglasenja ili produzavanja vanrednog stanja bez stvarne
namere da se zastiti opstanak nacije ili preduzimanja policijskih mera koje nisu strogo opravdane
vanrednim stanjem. Ustav ni pod kojim okolnostima ne treba da déa ,odreSene ruke® zakonodavcu,
koji bi u tom slu€aju bio ovladéen da uvede vrlo znacajna odstupanja od zasti¢enih sloboda, pa
Cak i posle proglasenja vanrednog stanja. 1z tog razloga, neophodno je da se ovaj rizik spreci tako
Sto ¢e se Ustavom utvrditi ne samo mogucnost proglasenja (i produzenja) bilo kog vanrednog
rezima, uklju€ujuéi i vanredno stanje, ve¢ i formalna, materijalna i vremenska ograni¢enja koja
mogu regulisati takve rezime.

CDL-AD(2016)006, Opinion on the Draft Constitutional Law on “Protection of the Nation” of France (MiSljenje
o Nacrtu ustavnog zakona o ,zastiti nacije” Francuske), koje je usvojila Venecijanska komisija na 106. plenarnoj

sednici (Venecija, 11-12. mart 2016. godine).

35. Zastita nacionalne i javne bezbednosti moze da opravda ograniCavanje potpunog uzivanja
odredenih ljudskih prava, pa ¢ak i odstupanja od odredenih obaveza ljudskih prava. Ograni¢enja
ljudskih prava i sloboda, kao i odstupanja od njih moraju, medutim, biti regulisana zakonom i,
pozeljno, utemeljena u Ustavu. Ovo predstavija kljuénu garantiju odrzavanja demokratije i
vladavine prava. U zakonu se mora navesti u kojim slu¢ajevima ograni¢enja mogu biti opravdana
i pozeljno je definisati vanredna stanja koja mogu da opravdaju mere odstupanja...

CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations (MiSljenje o zastiti
ljudskih prava u vanrednim situacijama)

38. Ustav, u predloZzenom izmenjenom i dopunjenom obliku, sadrzi odredbe o proglasenju
vanrednog stanja ili ratnog stanja, kao i o uvodenju vojne uprave (...). Deluje da ove odredbe na
odgovarajuéi nadgin obezbeduju poziciju Zogorku kenesa. Medutim, pravna dejstva proglasenja
vanrednog stanja ili ratnog stanja ili uvodenja vojne uprave nisu regulisana na sveobuhvatan nacin.

CDL-AD(2002)033, Opinion on the Draft Amendments to the Constitution of Kyrgyzstan (Misljenje o Nacrtu izmena
i dopuna ustava Kirgistana), koje je usvojila Venecijanska komisija na 53rd Plenary Session (Venecija, 13-14.
decembra 2002)

V. Proglasenje vanrednog stanja: nadleznosti

248. Ustavi odredenih drzava, kao 5to je Danska, ne sadrZze odredbe o vanrednom stanju.
Medutim, vecina drzava ima ustavom predvidene pravne mehanizme koji reguliSu proglasenje
vanrednog stanja i primenu odstupanja. Sto se tiée prava proglasenja vanrednog stanja, tri
naj¢esca pristupa su sledeca: [...]

249. Izvrdna vlast proglasava vanredno stanje bez u¢es¢a parlamenta. [...]

250. IzvrSna vlast proglasava vanredno stanje, ali parlament mora da ga ratifikuje pre nego sto se
poc¢ne sa primenom vanrednih mera [...]

251. Sam parlament proglasava vanredno stanje [...]

CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces (Izve$taj o demokratskoj kontroli
oruzanih snaga), koji je usvojila Venecijanska komisija na 74. plenarnoj sednici (Venecija, 14-15. mart 2008.
godine)

Vanredni pravni rezim moze, ali i ne mora da ukljuuje promene u raspodeli nadleznosti izmedu
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drzavnih organa ili promene u nadleznostima tih organa. U nekim slugajevima (npr. u Spaniji i
Portugaliji) vanredni pravni rezim ne uti€e na redovno funkcionisanje ustavnih organa. [...]
Proglasenje vanrednog stanja obi¢no ukljuCuje prebacivanje dodatnih ovlaséenja na izvr$nu vlast.

CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna ovlasc¢enja)

VI. Nadzor nad proglasenjem i produzenjem vanrednog stanja

13. Cak i u stvarnim sluéajevima vanrednih situacija, prevagu mora da ima vladavina prava. ... u
funkciji mora da ostane domaci mehanizam nadzora ‘putem koga, u skladu sa inherentnim
ograni¢enjima konteksta, pojedinac moze da obezbedi postovanje relevantnih zakona’...

CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations (Misljenje o zastiti
ljudskih prava u vanrednim situacijama).

12. Trajanje i obim odstupanja [od ¢lana 4(1) ICCPR)] moZe biti samo u "najnuznijoj meri koju
iziskuje situacija”. Njihova neophodnost i srazmernost mora podlegati domac¢em i medunarodnom
nadzoru”. ...

CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations (Misljenje o zastiti
ljudskih prava u vanrednim situacijama).

22. Sto se ti¢e vanrednog stanja, Venecijanska komisija podseéa da je neophodno da se u ustavu
i zakonodavstvu obezbede mehanizmi - posebno parlamentarni i sudski nadzor nad izvrSnom
vla8¢éu — za spreCavanje zloupotrebe vanrednih ovlaséenja od strane nacionalnih vlasti. Ovo
osnovno nacelo potvrdeno je u Preporuci Parlamentarne skupstine Saveta Evrope 1713(2005), u
kojoj se navodi da ‘vanredne mere u bilo kojoj oblasti moraju biti pod nadzorom parlamenata i ne
smeju da ozbiljno ometaju sprovodenje osnovnih ustavnih prava.

CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia (Misljenje o
nacrtu zakona o pravnom rezimu vanrednog stanja Jermenije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 89.
plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. decembra 2011. godine).

a. Parlamentarni nadzor

U vecini zemalja, zakonodavna i izvrSna grana vlasti dele ovlas¢enje za proglasenje vanrednog
pravnog rezima. Obi¢no izvrSna vlast predlaze vanredni pravni rezim, a zakonodavni organ ga
odobrava.[...] Neki ustavi zahtevaju kvalifikovanu parlamentarnu vecinu za proglasenje vanrednog
pravnog rezima. [...]

Zakonodavna kontrola nad aktima i postupanjem organa vanrednog pravnog rezima i posebne
procedure za takvu kontrolu vazne su za sprovodenje vladavine prava i demokratije. U vecini
demokratskih ustava, izvrSna vlast ima pravo da proglasi vanredni pravni rezim, koji podleze
odobravanju parlamenta. Pitanje ko, kako i kada ¢e ukinuti vanredni pravni reZim ne mozZe se
ostaviti izvrdnoj vlasti koja ima veéa ovlaS¢enja. To mora biti funkcija parlamenta. Ovo
podrazumeva kontinuitet parlamentarnog zivota tokom vanrednih okolnosti. 1z tog razloga, neki
ustavi izri¢ito navode da zakonodavno telo ne moze da bude raspusteno za vreme dok se vrie
vanredna ovlaséenja.

CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna ovlaséenja)

252. Da bhi se izbegle zloupotrebe, od klju¢ne je vaznosti da parlament i pravosude nadziru vladu.
Prvi dostupan kontrolni mehanizam je da se obezbedi da parlament potvrdi odluku izvrSne vlasti
da proglasi vanredno stanje.197 U nacelu, vlade moraju da obezbede dobro razmotrene razloge i
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za svoju odluku da proglase vanredno stanje i za konkretne mere za reSavanje te situacije. Isto
tako, vecina parlamenata je ovlaséena da u redovnim razmacima razmatra vanredno stanje i da
ga, po potrebi, suspenduje. Pored toga, post hoc ovlaséenja opSte odgovornosti parlamenta,
odnosno, pravo na sprovodenje anketa i istraga o sprovodenju vanrednih ovladéenja izuzetno su
vazna za procenjivanje postupanja viade.

CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces (Izvestaj o demokratskoj kontroli
oruzanih snaga), koje je usvojila Venecijanska komisija na 74. plenarnoj sednici (Venecija, 14-15. mart 2008.
godine)

62. Kontrola akata vlasti u vezi sa vanrednim stanjem koju sprovodi parlament, kao i posebne
procedure za takvu kontrolu predstavljaju vazne garantije vladavine prava i demokratije. Vecina
demokratskih ustava dodeljuje pravo proglasenja vanrednog stanja izvrSnoj vlasti — ali uz
odobrenje parlamenta. Odgovor na pitanje ko, kada i kako treba da ukine vanredno stanje ne moze
se prepustiti sudu izvrSne vlasti koja vrsi veca ovladcéenja. To je pitanje za parlament; otud potreba
da se sa parlamentarnim Zivotom nastavi tokom vanrednog stanja. 1z tog razloga neki ustavi izri€ito
kazu da parlament ne moze biti raspusten tokom vrdenja vanrednih ovlascéenja.

CDL-AD(2016)006, Opinion on the Draft Constitutional Law on “Protection of the Nation” of France (Misljenje
o Nacrtu ustavnog zakona o ,zastiti nacije” Francuske), koje je usvojila Venecijanska komisija na 106. plenarnoj
sednici (Venecija, 11-12. mart 2016. godine)

23. (...) u nacrtu zakona se ponavlja (...) da pre proglasenja vanrednog stanja predsednik treba
da se konsultuje sa predsednikom Narodne skupstine i premijerom, a da posle progladenja odmah
mora da se sazove vanredna sednica Narodne skupstine. Termin "u konsultaciji sa" u prevodu na
engleski nije potpuno jasan: on bi mogao da znaci "u dogovoru sa", ali i "posle konsultacija sa".
Ako je i tekst u originalu jednako nejasan, preporuujemo da se razjasni, posto su te reci vrlo
vazne za demokratsku osnovu takvog proglasenja.|...]

27. Venecijanska komisija podseéa da parlamentarna kontrola odluke izvrSne vlasti da proglasi
vanredno stanje predstavlja prvi dostupan kontrolni mehanizam. U nacelu, izvrdna viast mora da
obezbedi dobro razmotrene razloge i za svoju odluku da proglasi vanredno stanje i za konkretne
mere za reSavanje te situacije. Isto tako, vecina parlamenata je ovlaséena da u redovnim
razmacima razmatra vanredno stanje i da ga, po potrebi, suspenduje. Pored toga, post hoc
ovlaséenja opste odgovornosti parlamenta, odnosno, pravo na sprovodenje anketa i istraga o
sprovodenju vanrednih ovlasSéenja izuzetno su vazna za procenjivanje postupanja viade.

CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia (Misljenje
o nacrtu zakona o pravnom rezimu vanrednog stanja Jermenije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 89.
plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. decembra 2011. godine).

28. (...) nacrt zakona predvida da Narodna skups$tina moze da ukine vanredno stanje. On takode
predvida da Narodna skup$tina mozZe da ukine pojedinacne radnje preduzete u vanrednom stanju.
Ovo je dobrodoSlo iz perspektive parlamentarne kontrole koriS¢enja vanrednih ovlad¢enja. Posto
(...) nacrt zakona (kao i (...) Ustav) predvida da se u slucaju proglaSenja vanrednog stanja odmah
saziva vanredna sednica Narodne skupstine, treba dodati odredbu prema kojoj se predsednicki
ukaz kojim se proglasava vanredno stanje ili njegovo produZenje mora odmah dostaviti Narodnoj
skupstini, koja ¢e odluciti o tome da li ée na snazi ostati Citav taj ukaz ili njegove pojedine odredbe.

CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia (Misljenje
o nacrtu zakona o pravnom rezimu vanrednog stanja Jermenije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 89.
plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. decembra 2011. godine).

121. Mnogi ustavi predvidaju moguénost da izvrSna vlast obavlja zakonodavnu funkciju u
vanrednim situacijama. Parlament treba da bude ukljuéen u ovaj proces tako $to ¢e odobravati
proglasenje vanrednog stanja i/ili sprovoditi ex post kontrolu ukaza donetih u vanrednim
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okolnostima ili produzZavati vanredno stanje. U¢eSce opozicije u tome mozZe se obezbediti tako sto
¢e se za produzenje vanrednog stanja posle pocetnog perioda traziti kvalifikovana vecina (CDL-
AD(2016)006, stav 63). Takode moze biti korisno da se zakonodavna ovlasS¢enja izvrdne vlasti u
vanrednim situacijama ograni¢e na odredena konkretna pitanja, kako izvrSna vlast ne bi mogla da
koristi svoje zakonodavne funkcije za guSenje opozicionih prava. Venecijanska komisija je
naglasila da parlamentarni zivot treba da se nastavi tokom vanrednog stanja, i ukazala da
parlament ne treba da bude raspusdten za vreme dok se vrSe vanredna ovlad¢enja (CDL-
AD(2016)006, stav 62). Preporucuje se da se tokom vanrednih situacija ne menja ustav (CDL-
AD(2017)005, stav 29). Ova ogranienja sprecavaju izvrSnu vlast da vanredne okolnosti iskoristi
kao izgovor za ograniCavanje prava opozicije.

CDL-AD(2019)015, Parameters on the Relationship between the Parliamentary Majority and the Opposition in
a Democracy: a checklist (Parametri o odnosu izmedu parlamentarne vecine i opozicije u demokratiji: kontrolna
lista

93. U stavu 2 ¢lana 103 navode se zakoni koje mora da usvoji “bar tri petine ukupnog broja
poslanika”. Tom spisku treba dodati zakone o pravnom rezimu vojne uprave i vanrednog stanja,
narocito ako oni treba da budu opsteg karaktera.[...).

CDL-AD(2015)037, First Opinion on the Draft Amendments to the Constitution (Chapters 1 to 7 and 10) of the
Republic of Armenia (Prvo misljenje o Nacrtu izmena i dopuna Ustava (poglavlja 1 do 7 i 10) Republike
Jermenije, koje je podrzala Venecijanska komisija na 104. plenarnoj sednici (Venecija, 2324. oktobra 2015.
godine)

81. Komisija potpuno shvata da u praksi tako vaznu odluku [koja se odnosi ha policijski ¢as] nece
jednostrano doneti guverner. Kako su potvrdile vlasti, guverneri (kao lokalni predstavnici drzave)
¢e se obitno konsultovati sa Ministarstvom unutradnjih poslova i drugim drzavnim organima
(narocito sa bezbednosnom sluzbom) pre nego $to preduzmu takvu odluku. Njihovi razgovori se
nesumnjivo odnose na neophodnost mera policijskog ¢asa, njihov obim (u smislu geografske
oblasti i vremena) i mere koje su potrebne za njihovu primenu. Vlasti ovo vide kao primenu nacela
supsidijarnosti i srazmernosti, koja su ocigledno vrlo vazna u slu¢aju vanrednih mera. Prema
miSljenju Komisije, medutim, ovo su izolovani razgovori koji ne mogu da zamene opSte uslove
sprovodenja koje propisuje zakon ili da budu jednaki nadzoru koji nad vanrednim merama vrSi
parlament, koji naroCito omogucuje da se o svim takvim merama koje planira izvrSna vlast pre
usvajanja odrzi parlamentarna debata.

CDL-AD(2016)010 Turkey - Opinion on the Legal Framework governing Curfews (Turska — Misljenje o pravhom
okviru koji ureduje policijski ¢as), koje je usvojila Venecijanska komisija na 107. plenarnoj sednici (Venecija,
10-11. juna 2016. godine).

53. (...) Turski Ustav stavlja hitne ukaze sa zakonskom snagom pod ex post kontrolu Velike
narodne skupstine. Takva kontrola treba da bude efikasna; veliki razmak izmedu donosenja hitnih
ukaza sa zakonskom snagom i njihovog razmatranja od strane parlamenta znaci da su takve mere
u meduvremenu jednostrano primenjivane bez takve parlamentarne kontrole. Pored toga, u
konkretnom slu€aju, nepostojanje blagovremene kontrole hitnih ukaza sa zakonskom snagom je
jos problematicnije i zbog toga §to tokom razmatranog perioda nije bilo njihove sudske kontrole, a
Ustavni sud moze da razmotri hitne ukaze sa zakonskom snagom in abstracto tek posto budu
odobreni u formi zakona (...)

CDL-AD(2016)037 Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s 667-676 adopted following the failed
coup of 15 July 2016 (Turska - Misljenje o hitnim ukazima sa zakonskom snagom br. 667-676 posle neuspelog
drzavnog udara od 15. jula 2016. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj sednici, 9-
10. decembra 2016.

191. (...) ustavna situacija do koje je doslo posle proglasenja vanrednog stanja predstavlja izvor
zabrinutosti za Venecijansku komisiju. Samim proglasenjem nije definisan obim vanrednih
ovlasScenja vlade. Sli€no tome, prilikom potvrdivanja proglasenja, parlament nije ni na koji nacin
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ograni¢io mandat vlade. Ustav sadrzi odredena opSta nacela koja ne treba krsiti ¢ak ni u vreme
vanrednog stanja, ali posto parlament nije dao opsta uputstva vladi i nije izvrSio svoje kontrolne
funkcije nad konkretnim ukazima sa zakonskom snagom do oktobra, vlada je tokom ovog perioda
imala neograni¢enu mo¢ da upravlja zemljom bez ikakvih kontrolnih mehanizama osim sopstvene
dobre volje. Ova situacija je opasna za demokratski pravni poredak, narocito s obzirom na gotovo
nepovratan karakter mera koje je preduzela Vlada.

CDL-AD(2016)037 Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s 667-676 adopted following the failed
coup of 15 July 2016 (Turska - Misljenje o hitnim ukazima sa zakonskom snagom br. 667-676 posle neuspelog
drzavnog udara od 15. jula 2016. godine), koje je usvajila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj sednici, 9-
10. decembra 2016.

72. Cl. 118 br. 5 ostavlja odredena otvorena pitanja. Nije jasno $ta se deSava ako Senat ne potvrdi
ukaze. Upotreba oruzanih snaga je moguca €ak i bez odobrenja nekog drugog ustavnog organa.
U tom kontekstu moramo podsetiti na prethodni komentar Venecijanske komisije: “Nema zamerki
na definisanje dominantne uloge predsednika u ratnim i vanrednim situacijama. Ipak, podela uloga
iz taCke 6 nije potpuno jasna. Vrhovna rada mora da potvrdi ukaze kojima se uvodi vojna uprava
ili vanredno stanje. Medutim, ne objasnjava se koje su posledice ako Vrhovnha rada odbije da ih
potvrdi. Bilo bi uputno da predsednik bude ovlaséen samo za ,prvu reakciju“ i da se razjasni da
takav ukaz nece vaZiti ako ga ne potvrdi Vrhovna rada. Prema formulaciji ove odredbe, koriS¢enje
oruzanih snaga u slu¢aju vojne agresije ne mora da potvrdi Vrhovna rada. Preporucuje se da se
parlamentu dodeli pravo potvrdivanja i u ovoj oblasti”.

73. Ni¢l. 118 br. 5 ni &l. 100 br. 7 koji ovlas¢uju Senat da potvrdi ono $to je predsednik proglasio
ne sadrze odredbe o situacijama u kojima bi se mogla uvesti vojna uprava ili proglasiti vanredno
stanje. Cl. 68(2), pak, predvida moguénost ograni¢avanja nabrojanih osnovnih prava tokom vojne
uprave ili vanrednog stanja. Zbog toga se preporucuje ukljucivanje takve odredbe u tekst.

CDL-AD(2009)024, Opinion on the Draft Law of Ukraine amending the Constitution presented by the President
of Ukraine (Mi$ljenje o Nacrtu zakona Ukrajine kojim se menja i dopunjuje Ustav koji je predstavio predsednik
Ukrajine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 79. plenarnoj sednici (Venecija, 12-13. juna 2009. godine)

30. Predsednik i dalje ima pravo trenutne reakcije u slu€aju vanrednih okolnosti i rata. Ali u svim
tim slu€ajevima neophodno je “bez odlaganja obavestiti Zogorku kene$”, koji ima pravo da potvrdi
ili ukine ukaze predsednika (¢lan 74).

31. Sve ove promene veoma su pozitivhe, jer znatno smanjuju prevelika ovlas¢enja koja je
predsednik imao na oshovu Ustava iz 2007. godine. Obim ovlaséenja koja se sada dodeljuju
predsedniku jo$ uvek je dovoljno velik za obezbedenje stabilnosti u zemlji, narocito s obzirom na
mogucénost trenutne reakcije na vanredne situacije.

[...] 46. Izmene iz poglavija o nadleznostima Zogorku kene$a dopunjuju se sa izmenama koje se
odnose na ovlaséenja predsednika i jasno pokazuju da je novouspostavljeni sistem
parlamentaran. [...]. Kao §to je veé navedeno u tekstu gore, Zogorku kene$ takode je ovlagéen da
potvrdi ili ukine ukaze predsednika u slu¢aju vanrednih okolnosti i rata.

CDL-AD(2010)015, Opinion on the Draft Constitution of the Kyrgyz Republic (version published on 21 May
2010) (Misljenje o Nacrtu ustava Kirgiske Republike — verzija objavljena 21. maja 2010. godine) , koje je usvojila
Venecijanska komisija na 83. plenarnoj sednici (Venecija, 4. juna 2010. godine)

116. Predsednik takode ima pravo da preduzme vanredne mere “u slu¢aju neposredne opasnosti
koja predstavlja pretnju nacionalnim institucijama, bezbednosti ili nezavisnosti i koja ometa
propisno funkcionisanje organa javne vlasti” (Clan 79). Ova odredba je, izgleda, inspirisana ¢lanom
16 Ustava Francuske. Bez obzira na to, ova izuzetna ovlasc¢enja su potpuno zaokruzena u tekstu,
politiCki kroz postupanje Skupstine, a pravno kroz intervenciju Ustavnog suda. Ovu odredbu treba
pozdraviti.
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CDL-AD(2013)032, Opinion on the Final Draft Constitution of the Republic of Tunisia (MiSljenje o Finalnom
nacrtu Ustava Republike Tunisa), koje je usvojila Venecijanska komisija na 96. plenarnoj sednici (Venecija, 11-
12. oktobra 2013. godine)

114. Clan 119 predvida osnove i postupak za proglasenje vojne uprave i pribegavanje kori$éenju
oruzanih snaga. Ovaj postupak je detaljno opisan, $to omogucéuje Vladi ili Premijeru da donose
svrsishodne odluke i ukljuéuje neophodno naknadno potvrdivanje mera od strane parlamenta.
Medutim, on ne predvida nikakvu ex post kontrolu Narodne skupsStine nad merama koje se
preduzimaju tokom vojne uprave ili vanrednog stanja. Ovaj nedostatak treba isprauviti.

[...] 116. Izgleda da ¢lan 120 o vanrednom stanju sadrzi isti nedostatak kao i prethodni ¢lan. U
stavu 2 se kaZe: “U slu€aju proglaSenja vanrednog stanja, na osnovu zakona se odmah saziva
posebna sednica Narodne skupS$tine. Narodna skups$tina veéinom glasova ukupnog broja
poslanika moze da ukine vanredno stanje ili prekine primenu mera”. Ovo neodlozno konsultovanije
Narodne skupstine je dobrodoS$lo, ali bi trebalo omoguciti da u kasnijoj fazi skupstina dobije
ovlasScenje da kontroliSe mere preduzete tokom vanrednog stanja.

CDL-AD(2015)037, First Opinion on the Draft Amendments to the Constitution (Chapters 1 to 7 and 10) of the
Republic of Armenia (Prvo misljenje o nacrtu izmena i dopuna Ustava (poglavlja 1 do 7 i 10) Republike Jermenije,
koje je usvojila Venecijanska komisija na 104. plenarnoj sednici (Venecija, 23-24. oktobra 2015. godine)

b. Sudska kontrola

Koncept vanrednog pravnog rezima zashiva se na pretpostavci da u odredenim vanrednim
politickim, vojnim i ekonomskim okolnostima, sistem ograni¢enja ustavne vladavine mora da bude
zamenjen veéim ovlas¢enjima izvrSne viasti (uklju€ujuéi i ovlaséenja vojske tokom vojne uprave).
Medutim, vanredni pravni rezim je pravni rezim koji je regulisan na¢elom zakonitosti uprave i koji
se zashiva na vladavini prava. Vladavina prava oznacava sistem u kome drzavne sluzbe moraju
da postupaju u zakonskim okvirima, a njihovi postupci podlezu kontroli nezavisnih sudova. Drugim
reima, pravna sigurnost pojedinaca treba da bude zajemcena.

CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna ovlasc¢enja)

Domacdi sudovi moraju da imaju punu jurisdikciju da bi razmatrali zakonitost i opravdanost mera
ograni¢enja i odstupanja, kao i njihovu saobraznost sa relevantnim odredbama EKLJP.

CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations (Misljenje o zastiti
ljudskih prava u vanrednim situacijama), stav. 36

253. Pored parlamenta, sudski sistem igra kljuénu ulogu u kontroli prava izvrSne vlasti tokom
vanrednih stanja, jer donosi odluke o zakonitosti progladenja vanrednog stanja i kontrolise
zakonitost konkretnih vanrednih mera. Pored toga, sudski sistem mora da nastavi da obezbeduje
pravo na pravi¢no sudenje. On, takode, pojedincu mora da obezbedi efikasan pravni lek ukoliko
drzavni zvanicnici prekrSe njegova ljudska prava. Da bi se obezbedila zaStita od krSenja prava od
kojih se ne sme odstupiti, kroz nezavisnost sudstva mora se oCuvati pravo na pokretanje sudskog
postupka o pitanjima koja se odnose na zakonitost vanrednih mera.

CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces (IzveStaj o demokratskoj kontroli
oruzanih snaga), koji je usvojila Venecijanska komisija na 74. plenarnoj sednici (Venecija, 14-15. mart 2008.
godine)

185. (...) Venecijanska komisija se slaze da “posto izvrSnu vlast u parlamentarnoj demokratiji
obi¢no &ine stranacki rukovodioci i druge istaknute stranacke li¢nosti, [...] zakonodavna kontrola u
praksi mozda nece biti dovoljno efikasna da sprecéi zloupotrebu ovladéenja izvrSne vlasti. Zato, u
drzavi koja je utemeljena na vladavini prava, zakonodavna kontrola mora biti dopunjena
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odgovaraju¢im delotvornim sredstvima sudske kontrole”.

CDL-AD(2016)037, Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s 667-676 adopted following the failed
coup of 15 July 2016 (Turska - Misljenje o hitnim ukazima sa zakonskom snagom br. 667-676 posle neuspelog
drzavnog udara od 15. jula 2016. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj sednici, 9-
10. decembra 2016.

Clan 13, koji regulise postupak hap$enja lica koja krse pravila policijskog &asa, sadrzi odredbu
koja predvida da “fiziko lice moZe da se Zali na odluku o hap$enju viSim instancama ili kroz sudski
postupak”. Naroc¢ito kada je u pitanju pravo habeas corpus, ali i u opstijim slu¢ajevima, pravo
pristupa sudu mora biti zajemceno. Preporucuje se ukljucivanje opste odredbe u tom smislu (...).
S tim u vezi, Venecijanska komisija podsec¢a da “pored parlamenta, sudski sistem igra kljuénu
ulogu u kontroli prava izvrSne vlasti tokom vanrednih stanja, jer donosi odluke o zakonitosti
proglasenja vanrednog stanja i kontroliSe zakonitost konkretnih vanrednih mera. Pored toga,
sudski sistem mora da nastavi da obezbeduje pravo na pravi¢no sudenje. On, takode, pojedincu
mora da obezbedi efikasan pravni lek ukoliko drzavni zvanicnici prekrSe njegova ljudska prava.
Da bi se obezbedila zastita od krSenja prava od kojih se ne sme odstupiti, kroz nezavisnost sudstva
mora se o€uvati pravo na pokretanje sudskog postupka o pitanjima koja se odnose na zakonitost
vanrednih mera.

CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia (Misljenje
o nacrtu zakona o pravnom rezimu vanrednog stanja Jermenije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 89.
plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. decembra 2011. godine), st.

41.

U svetlu ovih informacija, nije sigurno moze li se razmatrati zakonitost ukaza na osnovu koga se
nameravalo uvodenje mera policijskog ¢asa. Komisija upucuje na komentare koje je dala u svom
misljenju na Nacrt ustavnog zakona o “zastiti nacije” Francuske u vezi sa prvenstvenom vazno$cu
sudskog nadzora nad merama odstupanja i odlukama koje preduzimaju vlasti tokom vanrednog
stanja. Ona preporuCuje da turske vlasti uspostave odgovarajuéi sistem koji ¢e omoguditi
delotvornu kontrolu zakonitosti, $to uklju€uje i neophodnost i srazmernost svih mera koje su vlasti
preduzele tokom vanrednog stanja.

CDL-AD(2016)010, Turkey - Opinion on the Legal Framework governing Curfews (Turska - Misljenje o pravnom
okviru koji regulide policijski ¢as) , koje je usvojila Venecijanska komisija na 107. plenarnoj sednici (Venecija,
10-11. juna 2016. godine), stav. 49.

U svom izvestaju o pitanju ljudskih prava i vanrednog stanja (1997), specijalni izvestilac UN dao
je sledece preporuke (u pogledu nacela srazmernosti, kurziv je dodat): “Kada vanredno stanje
utiCe na vrdenje odredenih ljudskih prava od kojih se sme odstupiti, u meri u kojoj je to moguce
treba usvaijiti upravne ili sudske mere sa ciliem ublaZavanja ili ispravljanja Stetnih posledica koje
ono ostavlja na uzivanje ovih prava”.

Primeri iz drugih pravnih sistema potvrduju da se moZe smatrati da je implicitno nemoguce
odstupiti od odredenih procesnih prava. Tako, AmeriCka konvencija o ljudskim pravima izri¢ito
zabranjuje suspenziju “pravnih garantija koje su neophodne za zastitu takvih prava” od kojih se ne
sme odstupiti (€lan 27 st. 2 of the AKLJP). Interameric¢ki sud za ljudska prava u svom
savetodavnom misljenju “Habeas corpus u vanrednim okolnostima” 106 navodi da drzave ne
smeju da suspenduju pravo na pravni lek da bi ispitale zakonitost pritvora (Clan 7 st. 6 AKLJIP) i
pravo na sudsku zastitu (¢lan 25 st. 1 AKLJP).

CDL-AD(2016)037, Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s 667-676 adopted following the failed
coup of 15 July 2016 (Turska - Misljenje o hitnim ukazima sa zakonskom snagom br. 667-676 posle neuspelog
drzavnog udara od 15. jula 2016. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj sednici, 9-
10. decembra 2016, st. 159 i 160.

Venecijanska komisija ne vidi razlog da sumnja da kontrola koju nad vanrednim merama vrSi
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francuski upravni sudija, narocito putem privremenih mera (référés), predstavlja delotvoran pravni
lek. Ona smatra da bi se dodatna garantija obezbedila ako bi u ¢lanu 36-1 bilo dodato da civilne
vlasti mogu preduzeti samo one mere koje su striktho neophodne”.

CDL-AD(2016)006, Opinion on the Draft Constitutional Law on “Protection of the Nation” of France (Misljenje
o Nacrtu ustavnog zakona o ,zastiti nacije” Francuske), koje je usvojila Venecijanska komisija na 106. plenarnoj
sednici (Venecija, 11-12. mart 2016. godine), st. 74.

86. Pored toga, prema ¢lanu 23, zakonom se mogu predvideti samo privremeni izuzeci od
osnovnih prava i sloboda koji su u skladu sa medunarodnim obavezama Finske, ako se smatraju
neophodnim u slu€aju oruzanog napada ili ako se na osnovu nekog zakona proglasi vanredna
situacija takve ozbiljnosti da se moze uporediti sa oruzanim napadom. Takode deluje da ova
odredba podrazumeva prvenstvo medunarodnih ugovora u oblasti ljudskih prava nad nacionalnim
(redovnim) zakonodavstvom.

87. Usled toga, pravosudni organi Finske mogu da sprovode pravosudnu kontrolu u pogledu
garantovanja uskladenosti sa medunarodnim obavezama u oblasti osnovnih prava i sloboda.

CDL-AD(2008)010, Opinion on the Constitution of Finland (Mislienje o Ustavu Finske), koje je usvojila
Venecijanska komisija na 74. plenarnoj sednici (Venecija, 14-15. mart 2008. godine).

115. Moglo bi biti mudro da se predsedniku izri¢ito poveri upucivanje zakona koji su usvojeni
tokom vojne uprave Ustavnom sudu.

[...] 118. Konacéno, bilo bi mudro da se predsedniku izri€ito poveri duznost upucivanja zakona
usvojenih tokom vanrednog stanja Ustavnom sudu.

CDL-AD(2015)037, First Opinion on the Draft Amendments to the Constitution (Chapters 1 to 7 and 10) of the
Republic of Armenia (Prvo miSljenje o Nacrtu izmena i dopuna Ustava (poglavlja 1 do 7 i 10) Republike
Jermenije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 104. plenarnoj sednici (Venecija, 2324. oktobra 2015.
godine)

VIl.  Trajanje vanrednog stanja

Mnogi ustavi predvidaju vremenski rok za vanredni pravni rezim. [...] Takvi periodi se obi¢no mogu
obnoviti.

CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna ovlaséenja)

Vanredno stanje je, po definiciji, stanje koje mora biti izuzetno i privremeno. Shodno tome, ono
mora i privremeno trajati. Vanredni pravni reZzim mora biti vr.emenski ograni¢en. Ne sme da traje
duze od samih vanrednih okolnosti i ne moze da postane trajan.

Kao i Evropski sud za ljudska prava, i Venecijanska komisija naglasava da vanredno stanje moze
biti produZzeno samo na osnovu "procesa stalnog razmatranja [...] za koje je potrebno stalno
preispitivanje potrebe za vanrednim merama." Parlament mora da odluci da li da produZi vanredno
stanje na osnovu potpunog poznavanja Cinjenica koje to mogu opravdati. Venecijanska komisija
napominje da je DrZavni savet Francuske u svom obavezuju¢em misljenju o drugom zakonu kojim
se produzava vanredno stanje rekao da “vanredno stanje mora da ostane privremeno. [..]
Vanredna ovlasc¢enja imaju dejstvo koje u drzavi u kojoj postoji vladavina prava mora nuzno biti
vremenski i prostorno ogranic¢eno. [...] Vanredno stanje ostaje “stanje krize” koja je po svojoj prirodi
privremena. Ono, stoga, ne moze biti produZavano u nedogled. [...] Kada se, kao §to izgleda da je
to slucaj, “neposredna opasnost” koja dovodi do vanrednog stanja zasniva na trajnoj pretniji, protiv
nje se moramo boriti trajnim instrumentima. Vlada zato mora da poc¢ne da se priprema za ukidanje
vanrednog stanja". Venecijanska komisija, stoga, smatra da je, bez obzira na nepostojanje
konkretne odredbe o vremenskom ograni€enju trajanja vanrednog stanja, ovo nacelo sadrzano u
sudskoj praksi Drzavnog saveta. Pored toga, Venecijanska komisija preporucuje da se razmisli o
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mogucnosti da se predvidi da posle drugog produZenja vanrednog stanja parlament donosi odluke
kvalifikovanom vecinom.

CDL-AD(2016)006, Opinion on the Draft Constitutional Law on “Protection of the Nation” of France (Misljenje
o Nacrtu ustavnog zakona o ,zastiti nacije“ Francuske), koje je usvojila Venecijanska komisija na 106. plenarnoj
sednici (Venecija, 11-12. mart 2016. godine), st. 65 67.

[...] Venecijanska komisija podse¢a da je glavna svrha vanrednog stanja obnavljanje
demokratskog pravnog poretka. Vanredni rezim ne treba da bude neopravdano produzavan; ako
predugo upravlja koriste¢i vanredna ovlaS¢enja, vlada c¢e neizbezno izgubiti demokratski
legitimitet. Pored toga, za vreme vanrednih okolnosti ne mogu se ograniCavati prava od kojih se
ne sme odstupati i mora se pokazati da su sva druga ogranienja prava preko potrebna u svetlu
onoga $to iziskuju navedene vanredne okolnosti”.

CDL-AD(2016)037, Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s667-676 adopted following the failed
coup of 15 July 2016 (Turska - Misljenje o zakonima donetim ukazima br. 667-676 posle neuspelog drzavnog
udara od 15. jula 2016. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj sednici, 9-10.
decembra 2016, st. 229.

Clan 133 (Proglasenje vanrednog stanja)

Prema poslednjem stavu ovog ¢&lana, vanredno stanje traje sve dok ne prestanu da postoje
okolnosti koje su do njega dovele. Nije reSeno koji organ i u okviru koje procedure odlucuje da li
se i dalje primenjuju ove okolnosti”.

CDL-AD(2007)047, Opinion on the Constitution of Montenegro (Misljenje o Ustavu Crne Gore), koje je usvojila
Venecijanska komisija na 73. plenarnoj sednici (Venecija, 14-15. decembra 2007. godine), st. 102.

Clan 14 nacrta zakona ispravno utvrduje da vlasti koje su donele mere tokom vanrednog stanja
imaju obavezu da ih poniSte odmah po njegovom ukidanju. Ova odredba treba da ukaze na to da
“relevantni akti” treba da budu preduzeti bez odlaganja.

CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia (Misljenje
0 nacrtu zakona o pravnom rezimu vanrednog stanja Jermenije), koje je usvajila Venecijanska komisija na 89.
plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. decembra 2011. godine), st. 42.

Jos opstije, prema misljenju Venecijanske komisije, produzenje vanrednog stanja nije uvek
najbolje reSenje za obnavljanje javhe bezbednosti i ponovno uspostavljanje vladavine prava.
Iskustvo iz nekih drugih zemalja pokazuje da, §to je duzi vanredni rezim, to je verovatnije da ¢e se
drzava udaljiti od objektivnih kriterijuma koji su prvobitno mogli da opravdaju koriséenje vanrednih
ovladéenja. Sto duZe neka situacija potraje, to je manje opravdano tretirati je kao izuzetnu po
prirodi, $to dovodi do toga da se ona ne moze resiti primenom redovnih pravnih sredstava. Prema
ICCPR, HRC je naglasio da odstupanja moraju biti privremena i kritikovao je duga vanredna stanja
(vidi, na primer, zaklju¢ne primedbe Komiteta o Izraelu (1998) i o Egiptu (2002)).

CDL-AD(2016)037, Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s 667-676 adopted following the failed coup
of 15 July 2016 (Turska - Misljenje o hitnim ukazima sa zakonskom snagom br. 667-676 posle neuspelog drzavnog
udara od 15. jula 2016. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj sednici, 9-10. decembra
2016, st. 41.

VIIl.  Trajanje vanrednih mera

Sto se tige strukturnih (opstih) mera, odredbe vanrednih ukaza sa zakonskom snagom treba da
izgube pravno dejstvo €¢im prestane vanredno stanje. Trajne promene zakonodavstva ne treba
uvoditi putem takvih ukaza, veé se one moraju ostaviti redovhom zakonodavstvu. Ovo je posebno
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vazno za postojanje delotvornih pravnih lekova: aspekti procedura za obezbedenje pravnih lekova
mogu se promeniti, ali delotvorni pravni lekovi ne mogu biti potpuno ukinuti. Vladi ne treba dozvoliti
da isklju€i sudsku kontrolu svojih postupaka ili da izmeni procesna pravila da bi ovu kontrolu ucinila
nedelotvornom. Isto tako, Vlada ne treba da bude u moguc¢nosti da usvaja pravila koja slabe
poziciju drugih nezavisnih drzavnih institucija, menjaju njihov sastav, na€ela funkcionisanja, itd.

CDL-AD(2016)037, Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s667-676 adopted following the failed
coup of 15 July 2016 (Misljenje o hitnim ukazima sa zakonskom snagom br. 667-676 posle neuspelog drzavnog
udara od 15. jula 2016. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj sednici, 9-10.
decembra 2016, st. 80.

Sto se ti¢e kriterjuma “vremena” na osnovu koga svaka takva mera mora biti ogranicena i
priviemena, iako je na terenu bilo policijskih ¢asova razli€itih duzina (od po nekoliko sati do, u
ekstremnim slu€ajevima, trajnih policijskih Casova od po nekoliko nedelja), u Zakonu o pokrajinskoj
upravi postoji slian nedostatak odredaba o ovoj temi. Ni odluke guvernera ne utvrduju duzinu
policijskog ¢asa.

CDL-AD(2016)010, Turkey - Opinion on the Legal Framework governing Curfews (Turska - Misljenje o pravhom
okviru koji reguliSe policijski ¢as), koje je usvojila Venecijanska komisija na 107. plenarnoj sednici (Venecija,
10-11. juna 2016. godine), st. 79.

76. Treba pozdraviti medutim, to Sto, suprotno aktuelnom Ustavu, izmenjeni i dopunjeni ¢lan 119
izricito predvida da ¢e vanredni predsednicki ukazi o kojima u roku od tri meseca ne “razgovara i
ne zaklju¢i’ ih Velika narodna skupstina Turske prestati da vazZe po sluzbenoj duznosti.

[...] 83. Tokom vanrednog stanja, predsednik moze da objavi predsedni¢ke ukaze sa zakonskom
snagom (nacrt ¢lana 119). Ovi ukazi ne podlezu ograni¢enjima koja se predvidaju u ¢lanu 104(17),
tako da mogu da se odnose na bilo koje pitanje, uklju€ujudi i ljudska prava. Garantije sadrzane u
¢lanu 15 bi se, medutim, ovde takode primenijivale. Ukazi sa zakonskom snagom treba da na dan
objavljivanja budu podneti Velikoj narodnoj skupstini Turske radi potvrdivanja. Skupstina treba da
0 njima razgovara i da ih potvrdi u roku od tri meseca. Ako se ovo ne desi, ukazi ¢e prestati da
vaze po sluzbenoj duznosti. Ova odredba je jasnija od one o predsedni¢kim ukazima koji se
usvajaju izvan vanrednog stanja.

CDL-AD(2017)005, Turkey - Opinion on the amendments to the Constitution adopted by the Grand National
Assembly on 21 January 2017 and to be submitted to a National Referendum on 16 April 2017 (Turska — Misljenje
0 izmenama i dopunama Ustava koje je 21. januara 2017. usvojila Velika narodna skupstina i o kojima treba da se
odlu¢i na nacionalnom referendumu 16. aprila 2017. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 110.
plenarnoj sednici (Venecija, 10-11. mart 2017. godine)

IX Obim vanrednih mera

Glavni efekat proglasenja vanrednog stanja, odnosno odstupanja, je da Vlada moze da preduzme
odredene mere koje ne bi bile prihvatljive pod redovnim okolnostima. Sto se tie evropskog
sistema ljudskih prava, ovaj reZzim u velikoj meri proSiruje diskreciono pravo Vlade koje se odnosi
na nacin borbe sa vanrednim okolnostima (...).

CDL-AD(2016)037, Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s 667-676 adopted following the failed coup
of 15 July 2016 (Misljenje o hitnim ukazima sa zakonskom snagom br. 667-676 posle neuspelog drzavnog udara
od 15. jula 2016. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj sednici, 9-10. decembra 2016,
st. 59.

a. Nacela neophodnosti i srazmernosti

Za analizu neophodnosti i srazmernosti vanrednih mera i njihovu uskladenost sa vladavinom prava
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potreban je dinamian pristup. ESLJP je ustanovio da ¢&lan 15 st. 3 sadrzi obavezu stalnog
razmatranja potrebe za vanrednim merama i da tumacenje ¢lana 15 mora da ostavi mesta za
progresivno prilagodavanje. Isto se odnosi i na konkretniju analizu srazmernosti i neophodnosti
konkretnih mera — ono $to je opravdano neposredno posle velike javne krize ne mora biti potrebno
nekoliko meseci kasnije.

CDL-AD(2016)037, Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s667-676 adopted following the failed
coup of 15 July 2016 (Turska - Misljenje o zakonima donetim ukazima br. 667-676 posle neuspelog drzavnog
udara od 15. jula 2016. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj sednici, 9-10.
decembra 2016, st. 62.

Venecijanska komisija takode ukazuje na vaznost nacCela srazmernosti. Ovaj zahtev mora se
primeniti i na odluke o policijskom €asu i na njihovo sprovodenje, kao i na s tim povezane mere
koje mogu da utiCu na druga prava i slobode i koje se mogu sastojati od dodatnih ograni¢enja koja
se mogu uvesti stanovniStvu tokom policijskog ¢asa, kao Sto je zatvaranje Skola ili privrednih
drustava, ograni¢eno pruzanje javnih usluga ili zabrane javnih dogadaja, ili bezbednosne akcije
koje u ovom kontekstu sprovode vlasti. Kao i policijski ¢as, sve ove mere moraju biti srazmerne
pretnji i njenoj neposrednosti, ne smeju trajati duze od same pretnje i moraju se primenjivati samo
na oblasti na koje ona utiCe. Vaznost nacela srazmernosti potvrduje se (...) Ustavom.

CDL-AD(2016)010, Turkey - Opinion on the Legal Framework governing Curfews (Turska - MiSljenje o pravhom
okviru koji regulise policijski ¢as), koje je usvojila Venecijanska komisija ha 107. plenarnoj sednici (Venecija, 10-11.
juna 2016. godine), st. 81.

b. Trajna dejstva

Najvaznija karakteristika svakog vanrednog reZima je njegov priviemeni karakter. Ovo je
naglaseno u Pariskim minimalnim standardima o normama ljudskih prava u vanrednom stanju,
Odsek A, str. 3 (a)45 koje je usvojilo Udruzenje za medunarodno pravo 1984. godine. Ovo je
takode naglasio specijalni izvestilac UN za ljudska prava i vanredna stanja, koji je citiran u tekstu
gore. Venecijanska komisija je ovo potvrdila u svom Misljenju o nacrtu ustavnog zakona o “zastiti
nacije” Francuske. Isto tako, Opsti komentar br. 29 o ¢lanu 4 ICCPR istiCe da mere koje odstupaju
od odredaba Pakta moraju biti “izuzetne i priviemene”.

Tesko pitanje je u kojoj meri pojedinane mere koje se preduzimaju u okviru vanrednog rezima
mogu da imaju trajno dejstvo (odnosno, da li njihovo dejstvo moze da se protezZe i izvan perioda
vanrednog stanja). Ovde treba napraviti razliku izmedu pojedinaénih mera i strukturnih (opstih)
odredaba. Pojedinatne mere ponekad mogu biti nepovratne, kada se opasnost moze sprediti
samo nepovratnim delovanjem. Ipak, tokom vanrednog rezima vlada treba da pokusa, u najvecoj
mogucoj meri i kad god se opasnost moze na drugi nacin spreciti, da preduzme pojedinaéne
privremene mere, tj. mere ograniéenog trajanja ili mere koje kasnije mogu biti ukinute ili izmenjene,
jer krajniji cilj svake vanredne situacije treba da bude da se drzava vrati u redovno stanje.

CDL-AD(2016)037, Turkey - Opinion on Emergency Decree Laws N°s 667-676 adopted following the failed coup of 15
July 2016 (Turska - Misljenje o hitnim ukazima sa zakonskom snagom br. 667-676 posle neuspelog drzavnog udara
od 15. jula 2016. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 109. plenarnoj sednici, 9-10. decembra 2016, st.
781 79.

U svojim prethodnim misljenjima, Venecijanska komisija je podvukla, pozivajuéi se na relevantne
medunarodne norme i principe, da je najvaznija karakteristika svakog vanrednog reZima njegov
privremeni karakter. Ono $to je opravdano odmah posle velike javne krize ne mora se smatrati
neophodnim nekoliko meseci kasnije. Pored toga, trajne promene nacionalnog zakonodavstva
moraju se uvesti u okvir normalnog demokratskog politickog procesa putem obiénih zakona, koji
su pazljivo pripremljeni i propisno razmotreni u parlamentu pre usvajanja.

CDL-AD(2017)021, Turkey - Opinion on the Provisions of the Emergency Decree-Law N° 674 of 1 September 2016
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which concern the exercise of Local Democracy (Turska - Misljenje o ukazu sa zakonskom snagom br. 674 od 1.
septembra 2016. godine koji se odnosi na sprovodenje demokratije na lokalnom nivou), koje je usvojila Venecijanska
komisija na 112. plenarnoj sednici (Venecija, 6-7. oktobra 2017. godine), st. 58.

C. Konkretna pitanja

121. [,..]JTokom vanrednih situacija takode moze biti korisno ograniciti zakonodavna ovlascenja
izvrSne vlasti na odredena konkretna pitanja, kako izvrSna vlast ne bi mogla da koristi svoje
zakonodavne funkcije za guenje opozicionih prava. [...] Ova ograni¢enja ne dozvoljavaju izvrinoj
vlasti da vanredne okolnosti koristi kao izgovor za ograni€avanje prava opozicije.

CDL-AD(2019)015, Parameters on the Relationship between the Parliamentary Majority and the Opposition in a
Democracy: a checklist (Parametri o odnosu izmedu parlamentarne veéine i opozicije u demokratiji: kontrolna lista)

d. Tumacenje

Pored toga, posSto je sistem policijskog €¢asa po samoj svojoj prirodi izuzetna mera koja
podrazumeva ograni¢enja osnovnih prava, tekstovi koji ga regulidu moraju biti tumaceni usko, kako
u pogledu sustine, tako i u pogledu nadleznosti i obima.

CDL-AD(2016)010, Turkey - Opinion on the Legal Framework governing Curfews (Turska - MiSljenje o pravhom
okviru koji regulide policijski ¢as), koje je usvojila Venecijanska komisija na 107. plenarnoj sednici (Venecija, 10-11.
juna 2016. godine), st. 73.

e. lzmene ustava

Znatan broj ustava ima odredbe koje ograni¢avaju izmene ustava u vreme rata, vanrednih ili sli¢nih
situacija (vidi gore, odsek Ill, st. 52-53). lako se ovo ograni¢enje odnosi na izmenu ustava, njegova
priroda je priviemena, a razlog se veoma razlikuje od razloga za sustinsku neizmenjivost. U tom
smislu, Komisija Zeli da naglasi da bilo pozeljno da zakonodavni organ koji donosi ustav sam odlugi
kada postoji takva vanredna situacija. MoZe biti problemati¢no ako takva pravila izvrdnoj vlasti daju
mogucénost da blokira legitimno predlozenu reformu proglasavajuci vanredno stanje. Tako, na
primer, pojam “rata” treba shvatiti restriktivno, kao npr. da ne uklju€uje nacionalno ucesce u
medunarodnim vojnim sukobima.

CDL-AD(2010)001, Report on Constitutional Amendment (Izvestaj o ustavnim amandmanima), st. 224

29. U medunarodnom pravu ne postoji formalno pravilo koje zabranjuje izmene ustava tokom
vanrednih situacija, kao $to je vreme rata, vojna uprava, opsadno stanje ili vanredne mere. Ipak,
takva zabrana postoji u nekoliko ustava (Albanija, Estonija, Gruzija, Litvanija, Moldavija, Crna
Gora, Poljska, Portugalija, Rumunija, Srbija, Spanija, Ukrajina). Na primer, u &lanu 228 st. 6 Ustava
Poljske jasno se kaze da: “tokom perioda uvodenja vanrednih mera, ne¢e moci da se menja
sledece: Ustav, zakoni o izboru za Sejm, Senat i organe lokalne vlasti (...)". Sliéno tome, ¢lan
147(2) Ustava Litvanije predvida da “tokom vanrednog stanja ili vojne uprave, ne moze se menjati
Ustav ”, a Clan 157 Ustava Ukrajine predvida da “Ustav Ukrajine ne menja se pod uslovima vojne
uprave ili vanrednog stanja”. Turski Ustav nema takvu odredbu.

30. Ova zabrana odrazava vaznost zastite osnova politickog sistema, a naroCito Ustava i
izbornog sistema. Ona dolazi iz zabrinutosti da vanredno stanje moZe da dovede do ograni¢avanja
normalnog funkcionisanja parlamenta (narocito $to se tiCe uloge opozicije) kao i, vrlo Cesto,
ograni¢enog funkcionisanja medija masovne komunikacije i ograni€enja koriséenja politiCkih
sloboda, kao $to je sloboda okupljanja. Pod tim uslovima, demokratski proces donosenja ustavnih
amandmana ne moze se potpuno garantovati.
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CDL-AD(2017)005, Turkey - Opinion on the amendments to the Constitution adopted by the Grand National
Assembly on 21 January 2017 and to be submitted to a National Referendum on 16 April 2017 (Turska —
Misljenje o izmenama i dopunama Ustava koje je usvojila Velika narodna skup$tina 21. januara 2017. godine i
koje treba da budu podvrgnute nacionalnom referendumu 16. aprila 2017. godine), st. 30-31

121. [...]Preporucuje se da se ustav ne menja tokom vanrednih situacija (CDL-AD(2017)005, st.
29). Ova ograni¢enja spre€avaju izvrSnu vlast da koristi vanredne okolnosti kao izgovor za
ograni¢avanje prava opozicije.

CDL-AD(2019)015, Parameters on the Relationship between the Parliamentary Majority i the Opposition in a

Democracy: a checklist (Parametri o odnosu izmedu parlamentarne vecine i opozicije u demokratiji: kontrolna
lista)

f. Ovlaséenja u pogledu organa samouprave

U nekim federalnim drZzavama, progladenje vanrednog pravnog reZzima mozZe da sadrzi
prebacivanje nadleznosti sa drzavnih i lokalnih vlasti na centralnu vliadu.

CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna ovlasc¢enja)

Stav 2 ¢lana 7 predvida ovlad¢enje predsednika tokom vanrednog stanja, “da suspenduje pravne
akte drzave i tela lokalne samouprave, izuzev zakona i sudskih akata”. Ovlas¢enja predsednika
presiroko su definisana. Pored toga, ova ovlascenja, takode, treba da se vrSe kroz predsednicke
ukaze. Obim i posledice izuzetka koji se odnosi na “zakone i sudske akte” nije sasvim jasan:
nekoliko mera navedenih u prvom stavu €lana 7 ovog nacrta i nekoliko ovlaséenja navedenih u
¢lanu 9 nacrta ukazuju na privremeno odstupanje od zakona, §to u sustini predstavlja delimi¢nu
suspenziju tog zakona. Preporucujemo da se ovo pitanje ponovo razmotri ili razjasni.

CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia (Misljenje
o nacrtu zakona o pravnom rezimu vanrednog stanja Jermenije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 89.
plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. decembra 2011. godine), st. 34.

Prema miSljenju Venecijanske komisije, takva pojaCana kontrola guvernerstva jednaka je
dalekoseznom, diskrecionom ovlasc¢enju drzavnih predstavnika nad opstinom, njenim izabranim
vlastima, zaposlenima i resursima. Pored toga, iako se uvodi samo za sumnju na aktivnosti u vezi
sa terorizmom, ovo ovladéenje nije ograni¢eno na izuzetne situacije koje su karakteristicne za
vanredno stanje. Stoga se izmene Zakona o opstinama koje uvodi Ukaz sa zakonskom snagom
mogu zaista posmatrati, kao $to je zapazio Kongres, kao odraz opstijeg koraka koji prevazilazi ono
Sto nuzno iziskuje vanredno stanje i ide ka novoj vrsti “ponovne centralizacije” javnih lokalnih vlasti
Turske. Ovo je problemati¢no i iz perspektive medunarodnih i nacionalnih pravila o vanrednom
stanju i iz perspektive obaveza Turske u pogledu lokalne samouprave na osnovu Evropske povelje
o lokalnoj samoupravi.

CDL-AD(2017)021, Turkey - Opinion on the Provisions of the Emergency Decree-Law N° 674 of 1 September 2016
which concern the exercise of Local Democracy (Turska - MiSljenje o ukazu sa zakonskom snagom br. 674 od 1.
septembra 2016. godine koji se odnosi na sprovodenje demokratije na lokalnom nivou), koje je usvojila
Venecijanska komisija na 112. plenarnoj sednici (Venecija, 6-7. oktobra 2017. godine), st. 92.

g. Vojni sudovi, vojne viasti i oruzane snage

116. Oruzane snage mogu da daju podrsku civilnim organima kada oni viSe ne mogu da odrzavaju
zakon i red.76 Vojna pomo¢ prilikom sprovodenja zakona predstavlja posebno kontroverznu
oblast, a stepen podrske koju oruZzane snage mogu da pruze veoma varira u razli€itim drzavama
Clanicama Saveta Evrope. Obim potencijalnih vojnih uloga u ovoj oblasti &esto zavisi od
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(ne)postojanja militarizovane policije. U drzavama u kojima postoje ,prelazni oblici snaga®,
oruzane snage generalno imaju vec¢a ograni¢enja u ovoj oblasti. U veéini drzava, koris¢enje
oruzanih snaga za odrzavanje javnog reda regulisano je strogim zakonima i u mnogim slu¢ajevima
pre rasporedivanja trupa mora postojati zvani¢no ‘vanredno stanje’. [...]

125. Neki ustavi eksplicitno reguliSu koriS¢enje vojske u slu€aju pomoci kod katastrofa. U drugim
drzavama, kao $to je Danska, iako ne postoje konkretne ustavne odredbe koje definiSu ulogu
vojske u kriznim situacijama na domacem terenu, ministar odbrane je ovlas¢en da da nalog
oruzanim snagama da obezbede ‘humanitarnu pomo¢ na domacem terenu.’ Drugi pravni sistemi
zakonom ovlasc¢uju oruzane snage da ucestvuju u ublazavanju dejstva prirodnih katastrofa,
vanrednih pretnji Zivotnoj sredini i da u€estvuju u misijama trazenja i spasavanja. U Ujedinjenom
Kraljevstvu, oruzane snage imaju ista ovlaséenja i obaveze kao i svi gradani, da pruze podrsku
civilnim snagama kada im je potrebna pomo¢ u borbi protiv katastrofa. Pored toga, vlada moze da
se pozove na ovlascenja iz Zakona o vanrednim ovladc¢enjima (kao i, skorije, Zakon o civilnoj
bezbednosti, vidi gore) kako bi proglasila vanredno stanje. Konaéno, neke drzave u okviru vojske
imaju specijalne jedinice koje obavljaju zadatke pomoéi. Jedan od takvih primera je Spanija, koja
ima Vojnu jedinicu za vanredne situacije.

126. Oruzane snage se takode mogu pozvati da pomognu javnim organima u slu¢aju bioloskih
katastrofa, odnosno, pojavljivanja patogenih mikroorganizama i toksina.93 Bioloske pretnje mogu
poticati od napada drzava, nedrzavnih aktera ili, verovatnije, mogu biti posledica prirodnih
dogadaja. Mnoge drzave imaju jasan pravni okvir koji predvida kada i kako razliciti u¢esnici treba
da budu ukljueni u upravljanje bioloSkim rizicima, pri ¢emu ove odredbe obic¢no ukljuuju i
odredbe o saradnji izmedu civilnih i vojnih snaga. [...]

132. Parlamenti uglavhom sprovode kontrolu ex ante, tako $to usvajaju zakone koji definisu i
reguliSu bezbednosne sluzbe i njihova ovlasc¢enja i tako §to odobravaju odgovaraju¢a budzetska
izdvajanja. UceSce parlamenta u formiranju nacionalnog pravnog okvira za bezbednost predstavlja
njegovu proaktivnu funkciju, koja je orijentisana ka buducim politikama i aktivnostima izvrSne vlasti.
Kontrola ex ante moze da ukljuCuje davanje prethodnog odobrenja za, na primer, slanje trupa u
inostranstvo ili za vojnu intervenciju tokom vanrednog ili opsadnog stanja, kada na raspolaganju
nema dovoljno policajaca i drugih pripadnika snaga unutrasnje bezbednosti. Kontrola ex ante je
pre svega odgovornost izvrSne vlasti. IzvrSna vlast je odgovorna za svakodnevno upravljanje
oruzanim snagama (koje se delegira vojnom rukovodstvu), kao i za politiku i strategije oruzanih
snaga. [...]

CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces (IzveStaj o demokratskoj kontroli
oruzanih snaga), koje je usvojila Venecijanska komisija na 74. plenarnoj sednici (Venecija, 14-15. mart 2008. godine)

U nekim slu€ajevima, formiranje vojnih sudova izricito je zabranjeno ustavom (Rusija). U drugima,
vojni sudovi se mogu formirati, naroc€ito u vreme rata.|...]

U nekim zemljama (Portugalija, Gréka, i Turska) opsadno stanje uklju€uje i prebacivanje odredenih
policijskih ovlaséenja na vojne viasti. U drugima (Nemacka, Finska, Rusija, Poljska, Madarska,
Letonija i Malta) ovo nije moguce. [...]

CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna ovlasc¢enja)
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X. Izbori tokom vanrednog stanja

a. Generalno

31. U medunarodnom pravu ne postoji nikakvo formalno pravilo koje bi sprecilo drzave da
odrzavaju izbore ili referendume tokom vanrednih situacija. Ipak, prema nekim ustavima, vanredna
situacija ¢e dovesti do odlaganja ili ¢e stvoriti priliku za odlaganje predstojeéih izbora, na primer
tako &to ¢e se produziti mandat parlamenta (Hrvatska, Italija, Nemacka, Grcka, Poljska, Litvanija,
Slovenija, Spanija, Madarska i Kanada). Slino tome, vanredna situacija moze da spreéi
raspustanje parlamenta (Nemacka, Spanija, Portugalija, Poljska, Madarska, Rusija). U Turskoj,
progladenje ratnog stanja dovodi do odlaganja izbora (€lan 78 Ustava).

32. Ovo pravilo odrazava zabrinutost da tokom vanrednih situacija drzave mozda nece biti u
stanju da zadovolje ustavne i medunarodne standarde o slobodnim i pravednim izborima,
uklju€ujuci i standarde koje je kodifikovala Venecijanska komisija u Kodeksu dobre prakse o
referendumima. Na osnovu ovih standarda, referendumi moraju biti zasnovani na nacelu opsteg i
jednakog prava glasa i slobodnog i tajnog glasanja. Referendumsko pitanje ili pitanja treba da
budu jasno formulisana. Referendum mora da organizuje nezavisno telo. Vlasti moraju da
obezbede objektivne informacije i ne smeju da utiCu na ishod glasanja jednostranim kampanjama.
Sredstva javnog informisanja moraju da budu neutralna, naro€ito kada je u pitanju izveStavanje.
Osnovna ljudska prava — a narocito sloboda izrazavanja, sloboda okupljanja i pravo na bezbednost
— moraju biti potpuno postovana.

33. Venecijanska komisija je ranije naglasila da “Odrzavanje demokratskih izbora, a, samim tim,
i sam opstanak demokratije ne bi bili mogucéi bez postovanja ljudskih prava, a narocito slobode
izraZzavanja i slobode Stampe, kao i slobode okupljanja i udruZivanja radi politiCkih ciljeva,
uklju€ujucii formiranje politiCkih stranaka. Postovanje ovih sloboda je od kljuénog znacaja, narocito
tokom izbornih kampanja. Ograni€enja ovih osnovnih prava moraju biti u skladu sa Evropskom
konvencijom o ljudskim pravima i, opstije, sa zahtevom da imaju zakonski osnov, da su u opstem
interesu i da postuju nacelo srazmernosti ”.

34. Prema miSljenju Venecijanske komisije, jasno je da postoji opasnost da ¢e demokratski
proces biti optereCen kada postoje ograni€enja ‘normalnih’ procesa vladavine prava. Takode
postoji rizik da ¢e osnovna izborna nacela, a narocCito nacelo jednakih mogucnosti, biti naruSena
tokom vanrednog stanja. Nadalje, oCigledno je da odstupanje od gradanskih i politickih prava
fiziCkih lica dovodi do rizika od nedemokratskih rezultata.

35. Naime, Komisija je pozitivno ocenila odredbu gruzijskog Ustava koja predvida da ne mozZze biti
izbora tokom vanrednog stanja ili perioda vojne uprave i da se nikakvi izbori ne mogu odrzati pre
isteka perioda od 60 dana posle ukidanja vanrednog stanja, zato $to je za “izbore potrebna mirna
politicka atmosfera i potpuna realizacija svih sloboda i ljudskih prava, kao i uslov potpunog
garantovanja javnog reda i bezbednosti ”.

CDL-AD(2017)005, Turkey - Opinion on the amendments to the Constitution adopted by the Grand National
Assembly on 21 January 2017 and to be submitted to a National Referendum on 16 April 2017 (Turska — Misljenje
0 izmenama i dopunama Ustava koje je usvojila Velika narodna skupstina 21. januara 2017. godine i koje treba
da budu podvrgnute nacionalnom referendumu 16. aprila 2017. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija
na 110. plenarnoj sednici (Venecija, 10-11. mart 2017. godine)

[... ] Taj — ne mnogo jasan - amandman dao bi parlamentu moguénost da odluc¢i da odrzi
prevremene izbore ¢ak i tokom vanrednog stanja ili vojne uprave. Nije mnogo verovatno da se
uslovi za odrzavanje slobodnih i pravednih izbora mogu ispuniti tokom vanrednog stanja ili vojne
uprave.
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CDL-AD(2004)008, Opinion on the Draft Amendments to the Constitution of Georgia (MiSljenje o Nacrtu izmena
i dopuna Ustava Gruzije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 58. plenarnoj sednici (Venecija, 12-13. mart
2004), st. 9i 10.

b. Referendumi za promenu ustava

36. Ova analiza se primenjuje barem podjednako na predlozene referendume za promenu ustava,
a narocito na referendume za promenu politickog sistema, iako bi, nesumnjivo, u slu€aju potpunog
kraha postojeceg ustavnog poretka bio potreban referendum za promenu ustava tokom vanrednog
stanja. Da li do trajnih promena ustava treba da dode tokom vanrednog stanja zavisi od toga da li
pod datim okolnostima mogu da prevagnu demokratski principi. Sledeéi stavovi se zasnivaju na
tome.

[...] 42. Postoje dve mogucnosti koje su u skladu sa demokratskim standardima: ako referendum
za promenu ustava apsolutno mora da se odrzi tokom vanrednog stanja, ogranicenja politickih
sloboda moraju biti ukinuta, ili, ako ograni€enja ne mogu biti ukinuta, referendum za promenu
ustava treba da bude odloZen do posle vanrednog stanja ili barem do trenutka kada se ograni¢enja
viSe ne budu primenjivala.

CDL-AD(2017)005, Turkey - Opinion on the amendments to the Constitution adopted by the Grand National
Assembly on 21 January 2017 and to be submitted to a National Referendum on 16 April 2017 (Turska — Mi$ljenje
0 izmenama i dopunama Ustava koje je usvojila Velika narodna skup$tina 21. januara 2017. godine i koje treba da
budu podvrgnute nacionalnom referendumu 16. aprila 2017. godine), koje je usvojila Venecijanska komisija na 110.
plenarnoj sednici (Venecija, 10-11. mart 2017. godine)

c. Vanredni predsednicki izbori tokom vojnih i vanrednih situacija

Clanom 72 nacrta izmena i dopuna u &lan 91 Zakonika uvodi se stav kojim se zabranjuju vanredni
predsednic¢ki izbori tokom vojnih i vanrednih situacija. Vanredni predsednicki izbori ¢e se odrzati
Cetrdesetog dana po zavrSetku vojne ili vanredne situacije. lako se neodrzavanje izbora u
kontekstu vojnih i vanrednih situacija moze smatrati primerenim, postoji opasnost da takve
situacije mogu biti isprovocirane ili zloupotrebljene da bi se ustavnim sredstvima sprecilo
sprovodenje vanrednih izbora.

CDL-AD(2006)026, Joint Opinion on Draft Amendments to the Electoral Code of the Republic of Armenia
(Zajednicko misljenje o Nacrtu izmena i dopuna Izbornog zakonika Republike Jermenije), st. 51

34. U slu€aju vanrednog stanja ili vojne uprave, zabranjeni su vanredni predsednicki izbori i oni ¢e
se odrzati Cetrdesetog dana po zavrSetku vanredne ili vojne situacije (€lan 91 Zakonika, izmenjen
i dopunjen ¢&lanom 80 Izmena i dopuna). U prethodnom Zajedni¢kom misljenju, u stavu 51,
upozorava se da bi mogla da postoji opasnost od provociranja ili zloupotrebe ove odredbe za
spreCavanje odrzavanja vanrednih izbora. Tadno vreme okon&anja vanredne ili vojne situacije
takode je nejasno, s obzirom na to da se rok od 40 dana utvrduje na osnovu tog vremena.

CDL-AD(2007)013 Final Joint Opinion on Amendments to the Electoral Code of the Republic of Armenia by the
Venice Commission and the OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights (OSCE/ODIHR) (Finalno
zajednicko misljenje Venecijanske komisije i Kancelarije OEBS za demokratske institucije i ljudska prava o
izmenama i dopunama lzbornog zakonika Republike Jermenije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 70.
plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. mart 2007. godine)
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d. Odlaganje izbora

D. Vanredna ovlaséenja

51. Odrzavanje ustavnog poretka, kao legitimni cilj, moze da opravda odlaganje izbora u
vanrednim situacijama, kao Sto su ratno stanje ili prirodne katastrofe. Kada neka velika kriza
zahvati zemlju, izbori zaista mogu da pogor3aju politicke sukobe i moze biti neophodno da se
potrazi reSenje za tu krizu. U sasvim izuzetnim okolnostima, vlasti mogu imati duznost da odloze
izbore sa ciliem smanjenja tenzija i davanja moguénosti biradéima da izraze svoju volju u
bezbednom i dobro uredenom okruzenju.

54. Venecijanska komisija ... mozZe da istrazi pitanje vanrednih situacija u pravhom smislu, s
obzirom na to da se, bez upucivanja na ovu konkretnu vrstu opasnosti, u obrazloZzenju Ukaza br.
11199 pominje “rizik od gradanskog sukoba” kao i opashost za “stabilnost javnog poretka, sto bi
takode mogla da bude pretnja nacionalnoj bezbednosti”. Priznajuci, rasprave radi, da je takva
opasnost mogla da postoji, pitanje je ko ima pravo da donese takvu odluku na osnovu nacionalnog
ustava?

55. Prema ¢lanu 86(1) Ustava, predsednik “predstavlja jedinstvo naroda”. Vanredne situacije
Cesto zahtevaju posebne mere, a predsednik, Cija je glavha misija predstavljanje jedinstva naroda,
na osnovu Ustava ima mandat da doprinosi normalnom funkcionisanju drzave. Ovaj mandat
svakako ukljucuje pozive na dijalog drzavnim akterima i politickim strankama, i predsednik je u
viSe navrata pozivao politicke aktere da udu u dijalog. Polazeci od ovoga, treba ispitati da li
predsednik ima konkretna ovlasc¢enja koja se odnose na vanredno stanje i koja bi u takvom sluc¢aju
obezbedila ustavni i pravni osnov za odlaganje izbora.

56. Predsednikovi razlozi ne odnose se na ¢lan 170 Ustava, medutim vazno je ispitati da li je ova
odredba mogla da sluzi kao osnov za ukaz od 10. juna.

57. Prema ¢lanu 170(1) Ustava Albanije: “Vanredne mere mogu se preduzeti usled ratnog stanja,
vanrednog stanja ili prirodne katastrofe i mogu trajati dokle god traju te okolnosti.”

58. Zatim, ¢lan 170(2) zahteva da “principi aktivnosti javnih organa, kao i nivo ograni€enja ljudskih
prava i sloboda tokom perioda u kojima postoje situacije koje zahtevaju vanredne mere, budu
definisani zakonom”. To znac€i da, ¢ak i u vanrednim situacijama, vanredne mere moraju da budu
zasnovane na zakonu.

59. Prema ¢lanu 170(6) Ustava Albanije, “Tokom perioda primene vanrednih mera, ne mogu se
odrzavati izbori za organe lokalne uprave, ne moze se odrzati referendum i ne moze se birati novi
predsednik Republike. Izbori za tela lokalne uprave mogu se odrzavati samo na onim mestima na
kojima se ne sprovode vanredne mere”. To znaci da izbori zaista ne treba da se odrzavaju tokom
vanrednog stanja.

62. [...]J(Vanredna ovlad¢enja iz Clana 170 predsedniku ne mogu da posluze kao zakonski osnov
za odlaganje izbora. Predsednik moze da se pozove na kriznu situaciju koja je ispod stepena koji
opravdava postupanje na osnovu C¢lana 170 Ustava. Medutim, Ustav izriCito povezuje
neodrzavanje izbora sa vanrednim stanjem. “Nizi stepen” krize stoga ne moze da opravda
otkazivanje ili odlaganje izbora od strane organa javne vlasti koji za to nije ovlascen.

CDL-AD(2019)019, Albania - Opinion on the powers of the President to set the dates of elections (Albanija —
Misljenje o ovladc¢enjima Predsednika da odredi datume izbora), koje je usvojila Venecijanska komisija na 120.
plenarnoj sednici, (Venecija, 11-12. oktobra 2019. godine)

Komparativni pregled odredivanja datuma izbora
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10. ... U nekim drzavama, parlament je ovlas¢en da promeni datum odrzavanja izbora u slucaju
vanrednog stanja (Ceska Republika, Slovenija).

11. U nekim zemljama izbori se odlaZu ili za to postoji konkretni zakonski osnov:
* U slu€aju poplave, pozara ili drugih katastrofa (Kanada, Kostarika 2002. godine za neke
opstinske izbore, Island 1958. godine, Slovenija);

12. Cesto ne postoje konkretne odredbe o odlaganju izbora. Ustavni zakon o bezbednosti Ceske
Republike br. 110/1998 iz Zbirke zakona je pre izuzetak kada predvida moguénost odlaganja
izbora na sledeci nacin: “Ako tokom vanrednog stanja, uslova pretnje drzavi ili ratnog stanja, uslovi
u Ceskoj Republici ne dozvoljavaju odrzavanje izbora u roku koji je propisan za termin redovnih
izbora, taj rok se moze produziti zakonom najduze za Sest meseci”.

13. Slicno tome, prema ¢lanu 196 Zakona o izboru javnih funkcionera Republike Koreje,
predsednik moze da odlozi izbore (za predsednika ili Narodnu skup$tinu), a rukovodilac nadlezne
regionalne izborne komisije (u slu¢aju lokalnih izbora) moze da odlozi izbore u sluc¢aju prirodne
katastrofe, zemljotresa ili nekih drugih okolnosti koje se [ne] mogu izbedi.

15. NorveSka u ovom trenutku radi na reviziji Zakona o izborima iz 2002. godine da bi, izmedu
ostalog, unela klauzulu o vanrednim okolnostima u slu€aju prirodnih katastrofa, teroristickih
napada, ili drugih vanrednih dogadaja koji prekidaju izbore (pandemije ili velikog prekida
komunikacija npr. usled sajber napada ili prekida snabdevanja elektricnom energijom) i Koji
zahtevaju da se izbori odloze ili produze. Izgleda da postoji samo nekoliko zemalja koje imaju
takve klauzule o vanrednim okolnostima u zakonima o izborima, ali s obzirom na rizik od sajber
napada ili velikih kampanja dezinformisanja prilikom izbora, moglo bi biti mudro imati takvu
odredbu.

Da rezimiramo: Samo nekoliko zemalja Clanica Venecijanske komisije u svojim Ustavima ili
zakonodavstvu predvida mogucnost odlaganja izbora u sluCaju vanrednog stanja, a nekoliko
drugih u sluCaju prirodne katastrofe ili drugih vanrednih dogadaja. Komparativno istraZivanje je
pokazalo da do takvih odlaganja povremeno dolazi.

CDL-AD(2019)019, Albania - Opinion on the powers of the President to set the dates of elections (Albanija —
Misljenje o ovladc¢enjima predsednika da odredi datum odrzavanja izbora), koje je usvojila Venecijanska komisija
na 120. plenarnoj sednici, (Venecija, 11-12. oktobra 2019. godine)

e. lzmeneidopune zakona o izborima

28. Pored zabrinutosti oko izbora trenutka za izmene i dopune, problemati¢no je i to da su izmene
i dopune iz marta i aprila usvojene na brzinu, bez pravih konsultacija sa relevantnim akterima,
uklju€ujuci i opozicione stranke i civilno drustvo. U brojnim misljenjima, Venecijanska komisija i
ODIHR su nagla$avali vaznost sveobuhvatnih i inkluzivnih javnih konsultacija prilikom usvajanja
pravnih okvira o pitanjima od velike vaznosti za drustvo, kao $to su velike izmene i dopune zakona
o izborima. U aktuelnom slu&aju, izmene i dopune su, StaviSe, usvojene tokom vanrednog stanja,
Sto ograni¢ava prostor za demokratsku raspravu i slobodno izrazavanje razli¢itih misljenja. lako
su neke izmene i dopune tehni¢ke prirode, nekoliko izmena i dopuna mogu imati znaéajne
posledice za koriséenje (pasivnog i aktivnog) prava glasa, rezultate izbora ili sprovodenje izbora.
Kako su ODIHR i Venecijanska komisija naglasili u prethodnim prilikama, s obzirom na vaznost
ovih izmena i dopuna, kao i efekat ustavne reforme iz 2017. godine na postojeci izborni sistem
(vidi 3. i 4. u tekstu dole), od kljune je vaznosti da do njih dode posle inkluzivhog i temeljnog
procesa javnih konsultacija. Brzoplete i neinkluzivne izmene i dopune osnovnih elemenata zakona

1 Parlament bi mogao da odlozi izbore tokom vanrednog stanja.


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2019)019

31

0 izborima, kao S$to je slu€aj kod izmena i dopuna iz 2018. godine, predstavljaju izazov za samu
legitimnost turskog izbornog sistema.

CDL-AD(2018)031, Turkey - Joint Opinion of the Venice Commission and ODIHR on Amendments to the electoral
legislation i related "harmonisation laws" adopted in March and April 2018 (Turska — Zajedni¢ko miSljenje
Venecijanske komisije i ODIHR-a o Izmenama i dopunama izbornog zakonodavstva i s njim povezanim ,zakonima
0 harmonizaciji“ usvojenim u martu i aprilu 2018. godine), koje su usvojili Savet za demokratske izbore na svom
64, sastanku (Venecija, 13. decembra 2018. godine) i Venecijanska komisija na 117. plenarnoj sednici (Venecija,
14 i 15. decembra 2018. godine)

XI. Raspustanje parlamenta

U nekim zemljama se mandat zakonodavnih skupstina produzava tokom vanrednog stanja: u Italiji
(tokom ratnog stanja), Nemackoj (u uslovima stanja odbrane), Turskoj (tokom ratnog stanja),
Poljskoj, Litvaniji (tokom ratnog stanja), Sloveniji, Madarskoj i Kanadi (ako se ne protivi viSe od
jedne tre¢ine poslanika). U mnogim zemljama (Nemackoj, Spaniji, Portugaliji, Grékoj, Poljskoj,
Madarskoj, Rusiji i Hrvatskoj) zabranjeno je raspustanje parlamenta za vreme vanrednih okolnosti.

CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna ovlaséenja)

121. [,..]Venecijanska komisija je naglasila da parlamentarni Zivot treba da se nastavi za vreme
vanrednog stanja i ukazala da parlament ne treba da bude raspusten tokom vrSenja vanrednih
ovlaséenja (CDL-AD(2016)006, st. 62). [,..] Ova ograniCenja spreCavaju izvrSnu vlast da
vanredne okolnosti iskoristi kao izgovor za smanjenje prava opozicije.

CDL-AD(2019)015, Parameters on the Relationship between the Parliamentary Majority i the Opposition in a
Democracy: a checklist (Parametri o odnosima izmedu parlamentarne vecine i opozicije u demokratiji:
kontrolna lista)

14. U vecini drzava parlament se moZe raspustiti pre isteka redovnhog mandata ovog
zakonodavnog tela. U samo nekoliko drzava, prevremeno raspustanje i vanredni izbori uopste nisu
mogucdi. U mnogim drzavama Ustav izri€ito zabranjuje raspustanje parlamenta tokom ratnog stanja
(stanja vojne uprave) ili vanrednog stanja.

CDL-AD(2007)037, Report on choosing the date of an election (Izvestaj o izboru datuma izbora), koji je usvojio
Savet za demokratske izbore na 22. sastanku (Venecija, 18. oktobra 2007. godine) i Venecijanska komisija na
72. plenarnoj sednici (Venecija, 19-20. oktobra 2007. godine)

42. Konvencija predvida mogucnost ograni€avanja izbornih prava i sloboda, uklju¢ujuéi i odlaganije
izbora u ekstremnim situacijama, kao $to je vanredno stanje ili vojna uprava (€lan 6, stav 5). Treba
da postoje odredbe koje garantuju da ne¢e doéi do bezrazloznog produzavanija ili odlaganja zbog
vanredne situacije.

CDL-AD(2007)007, Opinion on the Convention on the Standards of Democratic Elections, Electoral Rights i
Freedoms in the Member States of the Commonwealth of Independent States (MiSljenje o Konvenciji o
standardima demokratskih izbora, izbornih prava i sloboda u drzavama-Clanicama Zajednice nezavisnih
drzava), koje je usvojila Venecijanska komisija na 70. plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. mart 2007. godine)

CDL-AD(2004)010, Opinion on the draft ACEEEO Convention on Election Standards, Electoral Rights i
Freedoms (Misljenje o nacrtu Konvencije ACEEEO o izbornim standardima, izbornim pravima i slobodama),
koje je usvojila Venecijanska komisija na 58. plenarnoj sednici (Venecija, 12-13. mart 2004) st. 37

(...) Ovaj novi €¢lan dozvoljava da se raspusteni parlament ponovo sastane ako se proglasi
vanredno stanje ili vojna uprava. Ako je novi parlament ve¢ izabran, bilo bi poZeljno predvideti
datum njegovog prvog zasedanja.

CDL-AD(2004)008, Opinion on the Draft Amendments to the Constitution of Georgia (MisSljenje o Nacrtu izmena i
dopuna Ustava Gruzije), koje je usvojila Venecijanska komisija na 58. plenarnoj sednici (Venecija, 12-13. mart
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2004), st. 91 10.

XII. Aktivnosti politi€kih stranaka

2. Bilo kakva ograniCenja koriS¢enja gore navedenih osnovnih ljudskih prava kroz aktivnost
politiCkih stranaka moraju da budu u skladu sa relevantnim odredbama Evropske konvencije za
zastitu ljudskih prava i drugim medunarodnim ugovorima, u normalnim vremenima, kao i u
slu€ajevima javnih opasnosti.

[...] 7. Ni jedna drzava ne moze da nametne ogranienja iskljuivo na osnovu svog unutradnjeg
zakonodavstva, zanemarujuéi svoje medunarodne obaveze. Ovo pravilo treba primenjivati u
redovnim okolnostima, kao i u sluajevima javne opasnosti. Ovaj pristup potvrduje praksa
Evropskog suda za ljudska prava.

[...] 16. Ocigledno je da je opsta situacija u zemlji vazan faktor prilikom takvog ocenjivanja.
Istovremeno, kao Sto je vec¢ primeceno u ranijim stavovima, moraju se takode uzeti u obzir
standardi evropske demokratske prakse koja se razvija. Cak i u sluéaju vanrednog stanja,
treba postovati medunarodne obaveze drzave, a sve mere vanrednog karaktera treba da imaju
jasno definisano priviemeno dejstvo u skladu sa ¢lanom 15 Evropske konvencije o ljudskim
pravima.

CDL-INF(2000)001, Guidelines on prohibition and dissolution of political parties i analogous measures
(Smernice o zabrani i raspustanju politickih stranaka i analognih mera), koje je usvojila Venecijanska
komisija na 41. plenarnoj sednici (Venecija, 10 - 11. decembra 1999)

Clan 7(1.13) dozvoljava “priviemeno ukidanje ili prestanak aktivnosti politickih stranaka koje
ometaju otklanjanje okolnosti koje su posluzile kao osnov za proglasenje vanrednog stanja,
shodno ¢lanu 80 Zakona Republike Jermenije “o Ustavnom sudu”. Ova odredba je
problemati¢na. Na poCetku se mora naglasiti da “zabranu ili raspustanje politickih stranaka kao
posebno dalekoseznu meru treba Koristiti sa krajnjom suzdrzano$¢éu” i da “zabrana ili nasilno
raspustanje politiCkih stranaka moze biti opravdano samo u slucaju stranaka koje propagiraju
upotrebu nasilja ili nasilje koriste kao politicko sredstvo za ruSenje demokratskog ustavnog
poretka i na taj nacin podrivaju ustavom garantovana prava i slobode”. lako je na osnovu
jermenskog zakona raspustanje politicke stranke generalno moguée na osnovu ¢lana 28
Ustava, pominjanje moguénosti da se to uradi u ovom zakonu izgleda da nagoveStava da
vanredno stanje daje konkretan dodatni osnov za ukidanje neke politicke stranke. Ovo bi bilo
nespojivo sa izuzetnom i privremenom prirodom vanrednog stanja, koje zahteva priviemene,
a ne krajnje mere.

CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia
(MiSljenje o nacrtu zakona o pravnom rezimu vanrednog stanja Jermenije), koje je usvojila Venecijanska
komisija na 89. plenarnoj sednici (Venecija, 16-17. decembra 2011. godine), st. 30.
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