OGRANICAVANJE LJUDSKIH PRAVA I
SLOBODA U DOBA KORONAVIRUSA

Hamdija Sarkinovié

Montenegro did not declare a state of emergency over COVID-
19, so all related measures were adopted on the basis of the Law
on Protection of the Population from Infectious Diseases, which
defines the emergence of an infectious disease epidemic or the
emergence of a new and insufficiently known infectious disease
as ,,an emergency situation“. Legal theory, like the Constitution
and the European Convention, recognizes measures of ,,limita-
tion of fundamental rights and freedoms protected by the
Constitution and ,,derogation from these rights. The assessment
of whether an ,,emergency situation‘ should have been introduced
in Montenegro on the occasion of the epidemic caused by the new
coronavirus instead of ,,state of emergency* is a question of expe-
diency, for the assessment of which the Constitutional Court is
not competent according to Article 149 of the Constitution.

Zbog pandemije zarazne bolesti COVID-19 uzrokovane viru-
som SARS-CoV-2, drzave ¢lanice Savjeta Evrope, koje su uje-
dno i stranke Konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda (u nastavku teksta: Konvencija ili EKLJP), preduzele su
iste ili slicne mjere protiv Sirenja opasnog virusa, u razli¢itom
obimu i intenzitetu, ¢ime su ogranicile vise ljudskih prava i
osnovnih sloboda zajemcenih Konvencijom, prvenstveno slobo-
du kretanja i slobodu okupljanja. Ograni¢enja pojedinih drugih
prava i sloboda u najvecoj su mjeri derivati tih primarnih ogra-
nicenja, a u nekim drZzavama ograniCenja se protezu i na prava
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koja ne deriviraju iz primarnih ograni¢enja slobode kretanja i
okupljanja, poput prava na slobodu izrazavanja, privatni i poro-
di¢ni zivot, porodi¢na okupljanja, sahrane i dr.

Odredba c¢lana 15 Konvencije omoguéava drzavama stranka-
ma da u vanrednim prilikama derogiraju u ograni¢enom obimu
i pod nadzorom Evropskog suda za ljudska prava (u nastavku
teksta ESLJP) svoje obaveze osiguranja odredenih prava i slo-
boda zajemcenih Konvencijom. Brzo S$irenje koronavirusa i
opasnost za zivot koju sa sobom nosi i tezak teret koji lezi na
zdravstvu zbog lijeCenja osoba oboljelih od bolesti COVID-19,
koju taj virus prouzrokuje, dovelo je do nametanja brojnih ogra-
ni¢enja normalnom nacinu zivota u drzavama Clanicama Savjeta
Evrope. Ta ograni¢enja nuzno uti¢u na uzivanje prava i sloboda
zajemcenih Evropskom konvencijom o ljudskim pravima neza-
visno od toga je li njihovo nametanje pratilo obavjestenje o
derogiranju obaveza iz ¢lana 15 Konvencije. Izazov koji
COVID-19 postavlja u odnosu na opasnost za zivot i tjelesni
integritet nesumnjivo ima obavezu da angazuje pozitivne obave-
ze drzave Clanice u odnosu na postovanje prava na zivot iz ¢lana
21 i prava na postovanje privatnog Zivota iz ¢lana 8 Konvencije.
Nedovoljni koraci u informisanju javnosti o rizicima koje nosi
zaraza koronavirusom i u savjetovanju odredenih preventivnih
koraka mogu rezultirati povredom pozitivne obaveze preduzi-
manja nuznih mjera za zastitu zivota, kao $to je to bio slucaj u
nekim drugim okolnostima koje je Sud razmatrao.

U prvom dijelu rada obraduje se ogranicenje ljudskih prava i
sloboda u skladu s Konvencijom i relevantna sudska praksa
ESLJP, od prava na slobodu i bezbjednost, preko prava na slo-
bodu kretanja, do prava na imovinu. U drugom dijelu rada obra-
duju se akti kojima su privremeno ograni¢avana ljudska prava i

1 Omejec, Jasna, Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
u praksi Evropskog suda za ljudska prava. Strasbourski acquis, drugo dopu-

njeno izdanje, Zagreb: Novi informator d.o.o., 2014, str. 76, bilj. 182.
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slobode u Crnoj Gori za vrijeme pandemije korona virusa. Data
je najnovija praksa Evropskog suda za ljudska prava, Saveznog
ustavnog suda SR Njemacke, Ustavnog suda Republike Srbije i
Republike Slovenije.

Ogranicenje/derogiranje u vrijeme vanrednog stanja

Odredbama ¢lana 15 Konvencije je propisano, da u vrijeme
rata ili drugog izvanrednog stanja koje ugrozava opstanak naro-
da svaka visoka ugovorna stranka moze, u obimu koji je strogo
odreden potrebama tih vanrednih prilika, preduzeti mjere koje
derogiraju njene obaveze iz ove Konvencije, uz uslov da te
mjere nijesu nespojive s njenim ostalim obavezama po meduna-
rodnom pravu, s tim da se na osnovu ove odredbe ne moze dero-
girati ¢lan 2, osim za slucajeve smrti prouzrokovane zakonitim
ratnim dejstvima, niti ¢lanovi 3, 4 (stav 1) i 7.3.2 Svaka visoka
ugovorna stranka koja se posluzi tim pravom derogiranja svojih
obaveza mora generalnog sekretara Savjeta Evrope u cjelosti
obavijestiti 0 mjerama koje je preduzela i o razlozima zbog
kojih je to ucinila. Ona ¢e takode obavijestiti generalnog sekre-
tara Savjeta Evrope o prestanku djelovanja tih mjera i o ponov-
noj punoj primjeni svih odredaba Konvencije.

Prema tome, ¢lan 15 Konvencije omogucuje drzavama stran-
kama da u vanrednim prilikama derogiraju, u ograni¢enom
obimu i pod nadzorom Evropskog suda za ljudska prava, svoje
obaveze osiguranja odredenih prava i sloboda zajemcenih

2 Rije¢ je o apsolutnoj zabrani derogacije: zabrane mucenja, necovjeénog
ili ponizavajuéeg postupanja ili kaznjavanja (¢lan 3), zabrane ropstva ili rop-
stvu slinog odnosa (Clan 4 stav 1), nacela nullum crimen nulla poena sine lege
(¢lan 7) i nacela ne bis in idem (¢lan 4 Protokola br. 7). Za razliku od njih dero-
gacija ¢lana 1 Protokola br. 13 uz Konvenciju (ukidanje smrtne kazne) samo
je relativne naravi jer zabrana derogacije ne vazi ako je rije¢ o smrti prouzro-

kovanoj zakonitim ratnim djelovanjem.
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Konvencijom. Kad se podnosilac zahtjeva zali da mu je povrije-
deno neko pravo tokom perioda derogacije, dosadasnja sudska
praksa pokazuje da Sud prvo ispituje meritum slucaja, tj. da li ¢e
se osporena mjera, koja je dovela do povrede konvencijskog
prava, opravdati na osnovu materijalnog ¢lana Konvencije
kojom se to pravo ureduje. Ako se ona ne moze opravdati kroz
mjerodavni ¢lan Konvencije, Sud to utvrduje, pa zbog izjavljene
derogacije nastavlja ispitivanje razmatraju¢i samo podnesene
derogacije. Prvo ispituje je li derogacija bila valjana, Sto uklju-
Cuje ispitivanje jesu li bile ispunjene sve pretpostavke iz ¢lana
15 Konvencije za njeno izjavljivanje.3 Dopusteno je i osporava-
nje valjanosti same derogacije koju je drzava izjavila. Medutim,
ako je drzava izjavila derogaciju, ali stranke u postupku ne traze
da Sud primijeni ¢lan 15 Konvencije na konkretan slucaj, onda
Sud nece ispitivati je li situacija na koju se podnosilac zalio bila
pokrivena valjanom derogacijom.*

Kad je rije¢ o nadzornim ovlasé¢enjima Suda u primjeni ¢lana
15 Konvencije, osnovni pristup sadrzan je u presudi Irska protiv
Ujedinjenog Kraljevstva (P), br. 5310/71, 18. januara 1978, §
207, 1 glasi:

»(2) Uloga Suda

207. Ograni¢enost nadzornih ovlas¢enja Suda posebno je
vidljiva kad je rije¢ o ¢lanu 15. Na svakoj je drzavi ugovornici
na prvom mjestu, zbog njene odgovornosti za ‘opstanak [nje-
nog] naroda’, da odredi kad je taj opstanak ugrozen ‘vanrednim
stanjem’ 1, ako jeste, koliko je daleko potrebno i¢i u pokusaju da

34 i drugi protiv Ujedinjenog Kraljevstva [VV], br. 3455/05, 19. februar

2009, par. 161; Lawless protiv Irske (br. 3), br. 332/57, 1. jul 1961, par. 15.
4 European Court of Human Rights, Guide on Article 15 of the Convention

— Derogation in time of emergency, Last update: 31. 12. 2019, tacke 4.1 5., str.
5, https://www.echr.coe.int/Documents/Guide_Art 15 _ENG.pdf (pristup: 3.
april 2020).
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se opasnost prevlada. Zbog njihovog neposrednog i stalnog kon-
takta s prijetecom nuzdom trenutka, nacionalne su vlasti u nace-
lu u boljem polozaju od medunarodnog suda da prosude da li
postoji takvo vanredno stanje te priroda i obim derogacije nuzni
da bi se ono otklonilo. U tom pitanju ¢lan 15 stav 1 ostavlja tim
vlastima Siroku slobodu odluéivanja.

Nezavisno od toga, drzave ne uzivaju neograni¢enu slobodu u
tom podruc¢ju. Sud koji je, zajedno s Komisijom, odgovoran za
osiguranje nadzora nad obavezama drzava (¢lan 19) ovlaséen je
da presudi da li su drzave prekoracile ‘obim koji je strogo odre-
den potrebama krize’. Nacionalni stepen slobodne procjene
prati, prema tome, evropski nadzor (European supervision).*

Iako postupaju pod ,,evropskim nadzorom®, drzave ¢lanice u
primjeni ¢lana 15 Konvencije imaju izuzetno Siroko podrucje
slobodne procjene te nije potrebno prethodno formalno progla-
siti vanredno stanje u zemlji da bi drzava pribjegla derogiranju
svojih obaveza na osnovu ¢lana 15 Konvencije. Dovoljno je da
u jednom zakonu drzava odstupi od neke obaveze iz Konvencije
1 to obrazlozi postojanjem ,,vanrednog stanja koje ugrozava
opstanak naroda“ u smislu ¢lana 15 Konvencije. Da li je zaista
postojalo takvo stanje, ocjenjuje sam Sud u postupku.’

Postupanje drzave u odnosu na bilo koji oblik bolesti nije do
sada bilo znaCajno zastupljeno u zahtjevima pred Evropskim
sudom za ljudska prava, a uglavnom se odnosilo na lijeCenje
zatvorenika od hepatitisa, AIDS-a i tuberkuloze, u jednom slu-
¢aju je pritvoreno lice od AIDS-a i u jednom je nametnut karan-
tin zbog kojeg je jedan Clan porodice bio sprijeCen da posjeti
drugog ¢lana porodice, ¢ime su otvorili pitanja vezana za posto-
vanje prava na slobodu i sigurnost iz ¢lana 5, odnosno poStova-
nje prava na porodicni Zivot iz ¢lana 8 EKLJP.

S 4 i drugi protiv Ujedinjenog Kraljevstva [VV], br. 3455/05, 19. februar
2009, par. 175-181.
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Prijetnja prouzrokovana koronavirusom zavisi od zemlje o
kojoj je rijec, bilo stvarna ili neposredna, takva je da ukljucuje
¢itavu naciju i uti¢e na nastavak organizovanog zivota u zemlji.6
Sva ograniCenja — zasnivala se na derogaciji ili ne — moraju
imati pravni osnov, koji ukljucuje i poStovanje relevantnih usta-
vnih jamstava i zahtjeva drzave ¢lanice o kojoj je rijeg.’

Opasnost koju COVID-19 predstavlja za zivot i tjelesni inte-
gritet nesumnjivo angazuje pozitivne obaveze drzave Clanice u
odnosu na postovanje prava na zivot iz ¢lana 2 i prava na posto-
vanje privatnog zivota iz ¢lana 8 Konvencije. Naime, postoji
prostor za tvrdnju da nedovoljni koraci u informisanju javnosti
o rizicima koje nosi zaraza koronavirusom i u savjetovanju
odredenih preventivnih koraka mogu rezultirati povredom pozi-
tivne obaveze preduzimanja nuznih mjera za zastitu zivota, kao
Sto je to bio slu¢aj u nekim drugim okolnostima koje je Sud raz-
matrao. Jednom kad postane jasna priroda mjera potrebnih za
savladavanje prijetnje, a drzava je ta koja treba da ih preduzme
— posebno kroz ogranic¢enje aktivnosti koje bi mogli preduzimati
gradani — tada bi se propust da se usvoje mogao sagledati kao
povreda pozitivnih obaveza iz ¢lana 2 i 8 Konvencije.8

U suocavanju s opasnostima za zZivot i tjelesni integritet mora
se voditi raCuna o operativnim odabirima koje drzava mora
napraviti u pogledu prioriteta i resursa.? Ipak, jednom kad
postane jasna priroda mjera potrebnih za savladavanje prijetnje,
a drzava je ta koja ih treba preduzeti — posebno kroz ogranicenje
aktivnosti koje bi mogli preduzimati gradani — tada bi se njihovo
neusvajanje moglo sagledati kao povreda pozitivnih obaveza iz
¢lana 2 i 8 Konvencije.!0 Lakse je procijeniti sposobnost drzave

6 4. i drugi protiv Ujedinjenog Kraljevstva [VV], br. 3455/05, 19. februar
2009.

7 Mehmet Hasan Altan protiv Turske, br. 13237/17, 20. mart 2018.

8 Finogenov i drugi protiv Rusije, br. 18299/03, 20. decembar 2011.

9 Osman protiv Ujedinjenog Kraljevstva [VV], br. 23452/94

10 Finogenov i drugi protiv Rusije, br. 18299/03, 20. decembar 2011.
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za djelovanje nego prosuditi koje su to mjere Sto bi ih trebalo
preduzeti, pogotovo ako u najboljem nacinu postupanja postoji
sukobljeno medicinsko i nau¢no misljenje.

Pandemiju koronavirusa posebno teSkom ¢ini to §to odgovor
ne moze biti lokalan i §to je prekograni¢na saradnja nesumnjivo
kljucna te, iako bi mogla postojati odgovornost zbog nepreduzi-
manja nekih prisilnih mjera za suzbijanje ponaSanja koje dovodi
u opasnost zivot i tjelesni integritet drugih — poput ignorisanja
zahtjeva za socijalnu distancu, nesumnjivo ¢e postojati granice
do kojih ¢e to biti izvodivo kad se uporedi s ponasanjem pojedi-
naca, €iji je identitet moguce utvrditi, koji ometaju druge u uzi-
vanju prava i sloboda iz Konvencije.!!

Ogranicavanje sloboda i prava za vrijeme
epidemije koronavirusa u Crnoj Gori

1. Naredbe Ministarstva zdravlja i ogranicavanje ljudskih
prava i sloboda

1. Naredbama o sprovodenju mjera za sprecavanje infekcije
izazvane novim koronavirusom, o zabrani putovanja putnika iz
Crne Gore avio-saobracajem na sjever Republike Italije u Milano
1 Bolonju, kao i ulazak putnika iz tih destinacija u Crnu Goru i za
preduzimanje privremenih mjera za sprecavanje unosenja u zem-
lju, suzbijanje i sprecavanje prenosenja novog koronavirusa i nji-
hovih izmjena i dopuna, koje je na prijedlog Instituta za javno
zdravlje Crne Gore donijelo Ministarstvo zdravlja Crne Gore u
periodu od 13. marta 2020. godine do 31. marta 2020. godine,
izmedu ostalih, propisane su sljedece mjere:

1.1. Privremena zabrana putovanja putnika iz Crne Gore na
sjever Republike Italije u Milano i Bolonju, podrucja zahvacéena

U Jdentoba i drugi protiv Gruzije, br. 73235/12, 12. jul 2015.
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epidemijom zarazne bolesti izazvane novim koronavirusom, kao
i ulazak putnika u Crnu Goru iz tih destinacija. (Tacka 1
Naredbe o zabrani putovanja putnika iz Crne Gore avio-saobra-
¢ajem na sjever Republike Italije u Milano i Bolonju kao i ula-
zak putnika iz tih destinacija u Crnu Goru.12) Naredba je presta-
la da vazi saglasno odredbi ¢lana 5 alineja 1 Naredbe za predu-
zimanje privremenih mjera za sprecavanje unosenja u zemlju,
suzbijanje 1 sprecavanje prenosenja novog koronavirusa, od 29.
juna 2020. godine, kad je i stupila na snagu.!3

1.2. Obavezna samoizolacija za sve crnogorske drzavijane,
kao i za strance koji imaju stalni ili privremeni boravak u Crnoj
Gori, koji dolaze iz inostranstva, a na osnovu rjesenja zdrav-
stveno sanitarne inspekcije (Clan 1 stav 1 tacka 2 stav 1 Naredbe
za preduzimanje privremenih mjera za sprecavanje unosenja u
zemlju, suzbijanje i spreCavanje prenosenja novog koronaviru-
sal4). Naredba je prestala da vaZzi saglasno odredbi ¢lana 2
Naredbe o izmjeni i dopuni Naredbe za preduzimanje privreme-
nih mjera za sprecavanje unosenja u zemlju, suzbijanje i spreca-
vanje prenosenja novog koronavirusa (od 5. juna 2020. godine,
kada je i stupila na snagul®).

1.3. Obaveza smjestaja u karantin lica koja su bila ili za koja
se sumnja da su bila u kontaktu sa licima oboljelim od novog ko-
ronavirusa ili sa licima za koja postoji sumnja da su oboljela od
ove bolesti, kao i lica koja dolaze iz zemalja sa visokim nivoom
lokalne transmisije virusa. Lica koja su bila u kontaktu sa obo-
ljelim od novog koronavirusa moraju biti sama u prostoriji u ka-
rantinu. (Clan 1 tacka 6 Naredbe za preduzimanje privremenih

12° Siuzbeni list Crne Gore, broj 14/20.
13 Siuzbeni list Crne Gore, broj 50/20.
14 Siuzbeni list Crne Gore, broj 15/20.
15 Siuzbeni list Crne Gore, broj 50/20.
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mjera za sprecavanje unosenja u zemlju, suzbijanje i sprecava-
nje prenosenja novog koronavirusa.l® Mjera i dalje na snazi.!7)

1.4. Obaveza zdravstveno-sanitarne inspekcije i Uprave poli-
cije da u maksimalno mogucoj mjeri pojacaju aktivnosti nadzo-
ra svih lica kojima je izrecena mjera samoizolacije, njihovih
¢lanova domacinstva, kao i osoba koje su ih dovezle od granic-
nog prelaza do mjesta stanovanja.

Ako utvrde da ova lica ne postupaju po izrecenoj mjeri, zdrav-
stveno-sanitarna inspekcija i Uprava policije odmah ¢e podni-
Jjeti krivicnu prijavu nadleznom drzavnom tuzilastvu zbog izvr-
Senja krivicnog djela, za nepostupanje po zdravstvenim propisi-
ma za suzbijanje opasne zarazne bolesti, za koje je propisana
kazna zatvora do jedne godine (Clan 1 tacka 1 Naredbe za pre-
duzimanje privremenih mjera za spre¢avanje unosenja u zemlju,
suzbijanje i spretavanje prenoSenja novog koronavirusal8).
Naredba je prestala da vazi saglasno odredbi ¢lana 3 alineja 1
Naredbe za preduzimanje privremenih mjera za sprecavanje
unosenja u zemlju, suzbijanje i sprecavanje prenosenja novog
koronavirusa, kada je stupila na snagu, a primjenjuje se od 1.
juna 2020. godine.1?

1.5. Zabrana prevoza vise od dvije odrasle osobe u putnickom
motornom vozilu u isto vrijeme (¢lan 1 tacka 2 Naredbe za pre-
duzimanje privremenih mjera za spre¢avanje unosenja u zemlju,
suzbijanje i spretavanje prenoSenja novog koronavirusaZ0).
Odredba clana 1 stav 1 tacka 2 Naredbe izmijenjena odredbama
¢lana 1 Naredbe o izmjeni i dopuni Naredbe za preduzimanje
privremenih mjera za sprecavanje unosenja u zemlju, suzbijanje

16" Stuzbeni list Crne Gore, broj 17/20.

17 Mjera i dalje na snazi.

18 Siuzbeni list Crne Gore, broj 19/20.

19 Siuzbeni list Crne Gore, broj 50/20, od 29. maja 2020. godine.
20 Stuzbeni list Crne Gore, broj 19/20.
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i spre¢avanje prenosenja novog koronavirusa,?! kada je i stupila
na snagu. [zmijenjena odredbama ¢lana 1 tacka 2 Naredba glasi:

,,2) zabrana prevoza vise od dva punoljetna lica u putnickom
motornom vozilu u isto vrijeme, osim ako se prevoze ¢lanovi za-
jednickog porodi¢nog domacinstva. Ova zabrana ne odnosi se na
vozila pravnih lica kojima se vrSi prevoz zaposlenih, vozila pred-
stavnika medija i vozila koja se koriste za potrebe hitnih interve-
ntnih sluzbi (zdravstvo, policija, vojska, vatrogasne sluzbe i sl.)*.

1.6. Zabrana prisustva i zadrzavanja vise od dva lica zajedno
na otvorenom javhom mjestu (trotoari, trgovi, ulice, parkovi,
Setalista, plaze i sl.), osim za lica koja obavljaju svoje redovne
radne zadatke (Clan 1 tacka 3 Naredbe za preduzimanje privre-
menih mjera za spreCavanje unosenja u zemlju, suzbijanje i
spre¢avanje prenosenja novog koronavirusa?2). Odredba ¢lana 1
stav 1 tacka 3 Naredbe izmijenjena je odredbom clana 1
Naredbe o izmjeni i dopuni Naredbe za preduzimanje privreme-
nih mjera za spre¢avanje unosenja u zemlju, suzbijanje i spreca-
vanje prenoSenja novog koronavirusa,23 kad je i stupila na
snagu. Izmijenjena odredba ¢lana 1 tacka 2 Naredbe glasi:

,,3) zabrana prisustva i zadrZavanja na svim javnim povrsina-
ma viSe od jednog lica, osim za dijete mlade od 12 godina zivo-
ta, dijete sa poremecajima iz autisticnog spektra i drugim smet-
njama u razvoju i lica koja koriste invalidska kolica, uz prisu-
stvo jednog roditelja, staratelja, usvojioca, hranioca, pratioca ili
drugog punoljetnog ¢lana porodi¢nog domacinstva. Ova zabra-
na ne odnosi se na lica koja obavljaju redovne radne zadatke u
djelatnostima dozvoljenim naredbama.*

1.7. Zabrana okupljanja u objektima stanovanja licima koja
nijesu ¢lanovi zajednickog porodicnog domacinstva (Clan 1 stav

21 Siuzbeni list Crne Gore, broj 20/20, od 20. marta 2020. godine.

22 Sluzbeni list Crne Gore, broj 22/20.
23 Sluzbeni list Crne Gore, broj 31/20, od 8. aprila 2020. godine.
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1 tacka 4 Naredbe za preduzimanje privremenih mjera za spre-
cavanje unoSenja u zemlju, suzbijanje i sprecavanje prenosenja
novog koronavirusa?4). Naredba je prestala da vazi saglasno
odredbi ¢lana 3 Naredbe o izmjeni i dopuni Naredbe za predu-
zimanje privremenih mjera za sprecavanje unosenja u zemlju,
suzbijanje i sprjecavanje preno$enja novog koronavirusa,2> od
21. aprila 2020. godine, kada je i stupila na snagu.

1.8. Naredbom o proglasavanju epidemije zarazne bolesti
COVID-1926 proglasena je epidemija zarazne bolesti COVID-
19 zbog koje je ugrozeno Citavo podrucje Crne Gore te da se za
vrijeme trajanja epidemije zarazne bolesti COVID-19 preduzi-
maju mjere koje propisuju nadlezni organi, s tim da ista stupa
na snagu danom objavljivanja u ,,Sluzbenom listu Crne Gore*.
Naredba je prestala da vazi saglasno odredbi ¢lana 3 Naredbe o
proglasavanju prestanka epidemije zarazne bolesti COVID-19
od 3. juna 2020. godine, kad i stupila na snagu.2”

2. Aktivnosti Nacionalno koordinacionog tijela (NKT)

2.1. Vlada je proglasila 12 objekata za karantine: Studentski
dom Krost, Institut Dr Simo MiloSevié, Policijska akademija,
Zoganje, ReSpa, Trening centar Crvenog krsta i hotele
Castellastva, Lighthouse, Vucje, Vocco, Holiday Village i
Wahels. Ukupni smjestajni kapacitet u karantinima je 1.249 soba
s toaletom, odnosno 2.573 kreveta. Iz sredstava donacije
UNDP-a opremljeni su mobilijarom i tehni¢kim uredajima
karantini Zoganje i Policijska akademija. U svrhu preventivne
zaStite zdravstvenih radnika od kontakata s ostalim slojevima

24 Stuzbeni list Crne Gore, broj 26/20.
25 Stuzbeni list Crne Gore, broj 35/20.
26 Spuzbeni list Crne Gore, broj 24/20.
27 Stuzbeni list Crne Gore, broj 52/20.
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stanovniStva, na uslugu su zdravstvenom sistemu stavljeni hoteli
Premijer i Podgorica v Podgorici, Onogost u Niksicu, Sidro u
Baru i Berane u Beranama.28

2.2. Uloga Zdravstveno-sanitarne inspekcije u ¢itavom procesu
je visestruka, kompleksna i viSedimenzionalna. Njena aktivnost
¢ini vezivno tkivo aktivnosti svih drugih segmenata u stanju epi-
demioloskih izazova koje nosi sprecavanje importacije i Sirenja
zarazne bolesti izazvane novim sojem koronavirusa. Prije svega,
ogledala se u aktivnostima u procjeni ispunjenosti uslova objekata
odredenih za karantine, u vrSenju poslova inspekcijskog nadzora
s ciljem sprecavanja importacije i Sirenja zarazne bolesti izazvane
novim sojem koronavirusa u zemlji i na grani¢nim prelazima
(vazdusni, kopneni, Zeljeznicki, pomorski), a potom i u vrSenju
nadzora u domovima za stare u Pljevljima, Bijelom Polju, Risnu,
Danilovgradu, JU Centar Ljubovi¢, JU Zavod Komanski most i JU
Dje¢iji dom Mladost Bijela.29

28 Informacija o dosad preduzetim aktivnostima na suocavanju s epidemi-
jom COVID-19.Vlade Crne Gore broj 07-2422 od 20. aprila 2020. godine,

str.19-20.
29 0d 18. marta Zdravstveno-sanitarna inspekcija donijela je 14.244 rjese-

nja, 1 to: 2.609 rjesenja o stavljanju pod zdravstveni nadzor, 7.850 rjeSenja o
samoizolaciji, o produzenju samoizolacije, samoizolaciji poslije karantina,
1.671 rjeSenje o stavljanju u karantin i institucionalnu samoizolaciju, 2.109
rjeSenja o samoizolaciji i produzenju samoizolacije (oboljelih, zbog kontakta s
oboljelim ili sumnje zbog kontakta s oboljelim), 5 rjeSenja o izdavanju sanitar-
nih saglasnosti. Zbog sumnje na kontakt s oboljelim izdata su 226 rjesenja za
1.376 lica o samoizolaciji za stanovnike na Koniku, Vrela Ribnicka. Na osno-
vu rjeSenja zdravstveno-sanitarne inspekcije, u skladu s Naredbom, u karanti-
ne je bilo smjesteno 1.665 lica. Najveci broj smjesStenih lica u jednom danu je
bio 1.188, dok se na dan 18. aprila u karantinima nalazi 425 lica. Zdravstveno-
sanitarna inspekcija je, u cilju kontrole sprovodenja rjeSenja o samoizolaciji,

sa sluzbenicima Centara bezbjednosti kontrolisala 2.214 rjeSenja o samoizola-
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2.3. Operativni S$tab za sprovodenje aktivnosti u vezi s povrat-
kom crnogorskih drzavljana iz inostranstva

U izvjestajnom periodu u Crnu Goru su doputovala 9.562
crnogorska drzavljanina (od toga 5.957 putnika — vozaca teret-
nih motornih vozila, 1.630 preko Aerodroma Podgorica. 1z Crne
Gore je otputovalo 16.036 stranih drzavljana, od toga 2.865 pre-
ko Aerodroma Podgorica. Odobreni su prelasci drzavne granice
i tranzit kroz teritoriju Crne Gore: za 475 lica — stranih drzavlja-
na, od toga pod policijskom pratnjom za 412 lica u 24 slucaja,
bez policijske pratnje 63 lica, u tranzitu, u 12 sluc¢ajeva.30

2.4. Podaci o obolijevanju, oporavku i umiranju na dan 18.
aprila 2020.

Na dan 18. aprila 2020. u Crnoj Gori je ukupno potvrdeno 305
slucajeva infekcije SARS-CoV2 (novi koronavirus) poc¢evsi od
prvog slucaja 17. marta, od Cega je trenutno aktivnih 245 sluca-
jeva; ukupno je na SARS-CoV2 uradeno 4.292 testova; ukupno
oporavljeno 55 slucajeva (oporavkom se racunaju dva uzastop-
na negativna testa na SARS-CoV2); od ¢ega je 27 bilo bolnicki
lijeceno, a 28 se oporavljalo u ku¢nim uslovima — ukupni mor-
talitet je 5 sluCajeva; od pojave prvog slucaja ukupno je bilo
hospitalizovano 70 pacijenata, od ¢ega je 38 trenutno na hospi-
talizaciji (uz to, 27 otpustenih pacijenata i 5 preminulih); od
pojave prvog slucaja detektovano je 25 zdravstvenih radnika
pozitivnih na SARS-CoV?2, od kojih su 2 oporavljena i trenutno
postoje 23 aktivna slucaja. Jedan SARS-CoV?2 pozitivan zdrav-

ciji, od kojih nijesu ispoStovana 33 rjeSenja, a 31 lice je zbog krSenja mjere
samoizolacije smjeSteno u karantin. Na rjeSenja zdravstveno-sanitarnih
inspektora izjavljeno je 12 zalbi. Tri su odbijene — jedna kao neblagovremena

i dvije kao neosnovane. Ostalih devet zalbi su u postupku rjeSavanja.

30 Informacija o dosad preduzetim aktivnostima na suocavanju s epidemi-
jom COVID-19 Vlade Crne Gore broj 07-2422 od 20. aprila 2020. godine, str.
24-25.
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stveni radnik trenutno je na bolni¢kom lijecenju u KCCG; od
pojave prvog slucaja mjere samoizolacije izreCene su za 232
zdravstvena radnika. Trenutno je hospitalizovano u Klinickom
centru Crne Gore 17 pacijenata (12 na Klinici za infektivne
bolesti; 2 u poluintenzivnoj jedinici Interne klinike i 3 u inten-
zivnoj jedinici); u OB Berane 2 pacijenta; u OB Niksi¢ 7 paci-
jenata; u OB Bar 12 pacijenata. Ukupan broj pacijenata na
mehanickoj ventilaciji je 2 i oba se nalaze u intenzivnoj jedinici
Interne klinike u Klinickom centru Crne Gore. Ukupan broj
hospitalizovanih pacijenata na dan 18. aprila je 38. Trenutno se
pod epidemioloskim nadzorom (u samoizolaciji i karantinima)
nalazi 3.631 gradanin.3!

2.5. Uprava policije Crne Gore je, u skladu sa svojim djelokru-
gom rada, uzela ucescée u obezbjedivanju i sprovodenju zastite
stanovni$tva od inficiranja novim koronavirusom. S tim u vezi,
od 27. januara je na grani¢nim prelazima prilikom ulaska putni-
ka u Cmu Goru Zdravstveno-sanitarna inspekcija pocela da
sprovodi zdravstveni nadzor putnika koji dolaze iz NR Kine i
drugih pogodenih podrucja i teritorija na kojima je registrovana
zarazna bolest COVID-19. Izdati su odgovarajuci nalozi u cilju
koordinacije i sinhronizacije svih sluzbi na grani¢nim prelazima
1 pruzanja pomo¢i od strane policijskih sluzbenika sanitarnim
inspektorima prilikom obavljanja poslova na grani¢nim prelazi-
ma. Istovremeno je trebovana odgovarajuca zastitna oprema. Po
prirodi stvari, u vrhu prioriteta Uprave policije u ovim okolno-
stima bilo je i jeste staranje o sprovodenju znaCajnog broja
naredbi Ministarstva zdravlja iz djelokruga policije, odnosno
obavljanje poslova spreCavanja vrSenja i otkrivanja krivicnog
djela ,,nepostupanje po zdravstvenim propisima za suzbijanje

31 Informacija o dosada preduzetim aktivnostima na suo¢avanju sa epide-
mijom COVID-19 Vlade Crne Gore broj 07-2422 od 20. aprila 2020. godine,
str. 50.
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opasne zarazne bolesti“ iz ¢lana 287 Krivi¢nog zakonika i teskih
djela protiv zdravlja ljudi iz ¢lana 302 Krivicnog zakonika,
odnosno pronalazenje ucinilaca ovih krivi¢nih djela i njihovo
dovodenje nadleznim organima.

Policijski sluzbenici su, direktno ili indirektno, sprovodili nad-
zor nad primjenom vecine od preko 90 mjera propisanih naredba-
ma Ministarstva zdravlja, donesenim do trenutka sacinjavanja ove
informacije. Najintenzivnije je vrSen nadzor nad primjenom
mjera koje su se odnosile na zabranu izlaska iz objekta stanovanja
u propisanom vremenu; zabranu prisustva i zadrzavanja vise od
dva, odnosno jednog lica zajedno na otvorenom javnom mjestu;
zabranu prevoza vise od dva punoljetna lica u putnickom motor-
nom vozilu u isto vrijeme; zabranu putnickog medugradskog sao-
bracaja; nepridrzavanje mjere samoizolacije lica; zabranu rada
odredenih objekata i nepridrzavanje mjere zatvaranja odredenih
objekata i zabranu izlaska s odredene teritorije, podrucja itd.

U kontekstu naprijed navedenog, tj. zbog nepridrzavanja
mjera i krSenja zabrana, u proteklom periodu sluzbenici Uprave
policije podnijeli su ukupno 741 krivi¢nu prijavu protiv 994 lica
zbog postojanja osnovane sumnje da su pocinila 896 krivicnih
djela protiv zdravlja ljudi i ostalih djela vezanih za zaraznu
bolest COVID-19.

2.6. Osnovna drzavna tuzilastva u Crnoj Gori saglasno zakon-
skim ovlaS¢enjima za vrijeme trajanja pandemije COVID 19
preuzimala su zakonske mjere.

2.6.1.0d 17. 3. 2020. do 23. 7. 2020. godine u osnovnim drza-
vnim tuzilaStvima bilo sasluSano je 2.116 osumnjic¢enih, od cega
73 svjedoka. Zbog izvrSenog krivicnog djela nepostupanje po
zdravstvenim propisima za suzbijanje opasne zarazne bolesti iz
¢lana 287 Krivicnog zakonika formiran je 1661 predmet, za kri-
vicno djelo prenoSenje opasne zarazne bolesti iz ¢lana 288
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Kriviénog zakonika Crne Gore i zbog krivicnog djela izazivanje
panike i nereda 9 predmeta. Sporazum o priznanju krivice je
postignut u 110 predmeta, ¢ija se kazna kretala od 200 do 1000
eura. Tuzilacka zadrzavanja vrSena su u 57 predmeta, a broj
odbagenih krivi¢nih prijava je 115.32

2.6.1.1. Zbog izvSenja krivicnog djela izazivanja panike i
nereda iz ¢lana 398 Krivicnog zakonika formirano je ukupno 9
predmeta, od toga u Podgorici,33 Bijelom Polju34 i Kotoru3> po
2 ijedan u Rozajama3®.

Odredbama clana 398 Kriviénog zakonika Crne Gore krivicno
djelo ,,izazivanje panike i nereda“ zasniva se na posljedicama koje
proizlaze iz odredenog oblika govora (tj. panika, narusavanje jav-
nog reda ili mira, osujecenje ili znacajnije ometanje sprovodenja
odluka i mjera drzavnih organa ili organizacija koje imaju javna
ovlaséenja). Drugim rijecima, ove posljedice moraju se pokazati
prije nego Sto osoba bude proglasena krivom za izvrSenje ovog
djela. Te su posljedice subjektivne prirode i mogu se razliito
tumaciti u zavisnosti od osobe koja Cita zakonsku odredbu. Stoga
je ova odredba otvorena za zloupotrebu. Drzavni organi su tako
koristili konstrukciju ,,mogao da izazove paniku®, $to po
Krivicnom zakoniku uopste ne predstavlja element krivicnog
djela ,,izazivanje panike i nereda*. Shodno tome, prema zakonu

32 Podaci su uradeni na osnovu dopisa: Osnovnih drzavnih tuzilaStava iz
Crne Gore dostavljenih po zahtjevu Vrhovnog drzavnog tuzilastva Crne Gore
od 23. 7. 2020. godine.

33 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Podgorica, Tu br. 596/20 od 27. jula
2020. godine.

34 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Bijelo Polje, Tu br. 311/20 od 27.
jula 2020. godine.

35 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Podgorica, Tu br. 215/20 od 24. jula
2020. godine.

36 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Rozaje, Tu br. 307/20 od 23. jula
2020. godine.
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Crne Gore, u ovim slucajevima nijesu obezbijedeni nikakvi doka-
zi da je krivicno djelo uopste po€injeno. Sama odredba nije u skla-
du s medunarodnim standardima ljudskih prava, konkretno, prava
na slobodu izrazavanja. Na primjer, dokazi da je ta odredba
neprecizna i kao takva suprotna medunarodnim standardima o
zakonitosti mogu se naci u proizvoljnim radnjama policije, tuzila-
Stva 1 istraznih sudija koji su postupali u Cetiri slucaja koja su
detaljno opisana u ovom izvjestaju. Pomenuta je odredba Zakona
neprecizna, a za posljedicu ima proizvoljno tumacenje izraza
lazne vijesti 1 panika, kao 1 predvidenu kaznu zatvora do tri godi-
ne, koja nesrazmjerno ogranic¢ava slobodu izrazavanja.

Navedena zakonska odredba ne ispunjava uslove propisane u
¢lanu 1 Ustava Crne Gore, vezane za vladavinu prava.
Vladavina prava nije samo formalna primjena pravnih instrume-
nata, nego vladavina pravde i zastita svih ¢lanova drustva od
pretjerane moc¢i onih koji vladaju. ,,Pravna objektivnost, u svo-
jim razli¢itim aspektima, je ono $to oznacava podjelu izmedu
vladavine prava i vladavine ljudi.*37

Odluka Ustavnog suda Crne Gore U-I br. 76/98 od 18. maja
2008. godine najbolje odreduje vladavinu prava. ,,Premda pretpo-
stavlja punu ustavnost i zakonitost u smislu ¢lana 5. Ustava, vla-
davina prava je viSe od samog zahtjeva za postupanjem u skladu
sa zakonom: ona ukljucuje i zahtjeve koji se ticu sadrzaja zakona.
Stoga vladavina prava sama po sebi ne moze biti pravo u istom
smislu u kojem su to zakoni koje donosi zakonodavac. Vladavina
prava nije samo vladavina zakona, ve¢ vladavina po pravu koja —
uz zahtjev za ustavnos$c¢u i zakonito$¢u, kao najvaznijim nacelom
svakog uredenog pravnog poretka — sadrzi i dopunske zahtjeve
koji se ti¢u samih zakona i njihova sadrzaja. U tom smislu Sud
osobito istice da u pravnom poretku utemeljenom na vladavini
prava zakoni moraju biti opSti i jednaki za sve, a zakonske

37 Matthew Kramer (americki filozof) — Objectivity and the Rule of Law,
2007.
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posljedice trebaju biti izvjesne za one na koje ¢e se zakon primi-
jeniti. Sud takode napominje da zakonske posljedice moraju biti
primjerene legitimnim ocekivanjima stranaka u svakom konkret-
nom slucaju u kojem se zakon na njih neposredno primjenjuje.
Nadalje, Sud isti¢e da je nacelo diobe vlasti iz ¢lana 4 Ustava
jedno od onih pravila za ustrojstvo drzavne vlasti koja su korisna
utoliko ukoliko sluze vladavini prava i brane je. lako samo po sebi
nema nezavisnu vrijednost, nacelo diobe vlasti jedan je od eleme-
nata vladavine prava jer spreCava mogucénost koncentracije ovla-
Stenja 1 politicke mo¢i (samo) u jednom tijelu. Sud pritom istice
da se odijeljenost triju vlasti ne treba tumaciti mehanicki jer su sve
tri drzavne vlasti funkcionalno isprepletene i medusobno prozete
uzajamnog nadzora. Iz toga slijedi da jedan od temeljnih zahtjeva
koji moraju biti ispunjeni da bi se neki zakon mogao proglasiti
sukladnim nacelu vladavine prava jest izvjesnost u odnosu prema
svima na koje se Zakon treba primijeniti... Nacelo vladavine
prava bice postovano samo u slucaju ako zakonske odredbe budu
dovoljno odredene i prema onima na koje se odnose, kako u
pogledu njihovih prava i obaveza, tako i u pogledu postupka u
kojem se o tim pravima i obavezama odlucuje, a posljedice koje
¢e izazvati u konkretnom slucaju primjerene legitimnim ocekiva-
njima stranaka na koje se primjenjuju.

2.6.1.2. Zbog izvrSenog krivicnog djela — nepostupanje po
zdravstvenim propisima za suzbijanje opasne bocesti iz ¢lana
287 Krivicnog zakonika Crne Gore najvise je procesuiranih lica
bilo u NikSi¢u — 487, od kojih i nekoliko svestenih lica, u
Podgorici je bilo 383, Kolasinu 1438, Plavu — 4339, Beranama —

38 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Kolasin, Tu br. 253/20 od 27. jula

2020. godine.
39 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Plav, Tu br. 261/20 od 27. jula 2020.

godine.

42 MATICA, br. 83, jesen 2020. www. maticacrnogorska.me



Ogranicavanje ljudskih prava i sloboda u doba koronavirusa

8640, Bijelom Polju — 70, Pljevljima — 10541, Cetinje — 3042,
Herceg Novom — 15643, Kotoru — 183, Baru — 27044, Ulcinju —
8945 | Rozajama — 48.

Ustavno sudska pitanja

1. Prvo ustavnosudsko pitanje

Da li je Ministarstvo zdravlja, donosenjem osporenih naredbi
i mjera ,,samoizolacija” i ,, karantin“ prekoracilo svoja ovila-
S¢enja i na taj nacin povrijedilo nacelo legaliteta iz odredbe
Clana 145 Ustava?

Nacelo zakonitosti*® predstavlja jedno od osnovnih ustavnih
nacela i direktno je povezano s nacelom vladavine prava, koje
utvrduje da je drzava zasnovana na vladavini prava®’ i da je vlast
ograni¢ena Ustavom i zakonom.4® Posljedica ovakvih ustavnih
odredenja je da su organi vlasti vezani Ustavom i zakonom, kako
u pogledu svojih normativnih, tako i drugih ovlaséenja. Nacelo
legaliteta podrazumijeva da se podzakonski propisi donose na
osnovu normativno utvrdenog ovlas¢enja donosioca akta.

40 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Berane, Tu br. 466/20 od 27. jula
2020. godine.

41 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Bijelo Polje, Tu br. 362/20 od 24.
jula 2020. godine.

42 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Pljevlja, Tu br. 326/20 od 24. jula
2020. godine.

43 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Herceg Novi, Tu br. 228/20 od 24.
jula 2020. godine.

44 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Bar, Tu br. 199/20 od 23. jula 2020.
godine.

45 Akt Osnovnog drzavnog tuzilastva Ulcinj, Tu br. 204/20 od 23. jula
2020. godine.

46 ystav Crne Gore, ¢lan 145.

47 Ustav Crne Gore, ¢lan 1 stav 2.

48 Ustay Crne Gore, ¢lan 11 stav 3.
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Zakonom o drzavnoj upravi,?® kao sistemskim u ovoj oblasti,
uredeni su poslovi drzavne uprave, organizacija drzavne uprave,
prenosenje i povjeravanje poslova drzavne uprave, kao i druga
pitanja od znacaja za vrSenje poslova drzavne uprave. Poslove
drzavne uprave vrSe ministarstva i drugi organi uprave, u koje,
pored ostalih, spadaju normativna djelatnost i drugi poslovi
drzavne uprave utvrdeni zakonom i drugim propisom.30
Normativna djelatnost, prema odredbi ¢lana 14 Zakona obuhva-
ta izradu teksta nacrta i prijedloga zakona, izradu i predlaganje
propisa koje donosi Vlada i donosenje podzakonskih propisa. U
tom smislu, odredbama Zakona propisano je da ministarstvo
donosi pravilnike, naredbe i uputstva za izvrSavanje zakona i
drugih propisa, da se pravilnik, naredba i uputstvo donose na
osnovu i u okviru zakonskog ovlascenja i da se naredbom nare-
duje ili zabranjuje postupanje u odredenoj situaciji koja ima
opsti znadaj.5! Odredbama ¢lana 55 stav 1 Zakona o zastiti sta-
novni§tva od zaraznih bolest32 propisano je da Ministarstvo, na
prijedlog Instituta, radi spreCavanja unosenja zaraznih bolesti u
zemlju, suzbijanja i spreCavanja prenoSenja u druge zemlje
moze da naredi mjere za zastitu stanovni$tva od zaraznih bole-
sti. Saglasno tome, na osnovu izri¢itog zakonskog ovlaséenja
sadrzanog u odredbama ¢lana 55 stav 1 Zakona, Ministarstvo
zdravlja je na prijedlog Instituta donijelo naredbe o sprovodenju
mjera za sprecavanje infekcije izazvane novim koronavirusom,
o zabrani putovanja putnika iz Crne Gore avio-saobracajem na
sjever Republike Italije u Milano i Bolonju kao i ulazak putnika
iz tih destinacija u Crnu Goru i za preduzimanje privremenih
mjera za sprecavanje unosenja u zemlju, suzbijanje i sprecava-
nje prenosenja novog koronavirusa i njenih izmjena i dopuna.

49 Zakon o dravnoj upravi (Sluzbeni list Crne Gore, broj 78/18), &lan 1.
50 Isto, ¢lan 2. stav 1 i ¢lan 12 ta¢. 21 7.

51 Isto, lan 24 st. 1,2 4.

52 7akon o zadtiti stanovnidtva od zaraznih bolesti, ¢lan 55 stav 1.
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Donosenjem osporenih naredbi, koje su, u materijalnopravnom
smislu akti za sprovodenje zakona, Ministarstvo zdravlja, po
ocjeni Ustavnog suda, nije prekoracilo svoja ovlaséenja, niti je
povrijedilo nacelo legaliteta iz odredbe clana 145 Ustava, u
pogledu formalnopravne zakonitosti.

Ministarstvo zdravlja propisivanjem obaveze vrSenja nadzora
(,,svih lica kojima je izreCena mjera samoizolacije, njihovih ¢la-
nova domacinstva, kao i osoba koje su ih dovezle od grani¢nog
prelaza do mjesta stanovanja“)33 od strane Uprave policije pre-
koracilo je svoja ovlas¢enja. Naime, policijski poslovi, u smislu
odredaba ¢lana 10 stav 1 tac. 1, 3, 4 1 12 Zakona o unutrasnjim
poslovima,4 pored ostalih su i ovi: zatita bezbjednosti gradana
1 Ustavom utvrdenih sloboda i prava; sprecavanje vrSenja i
otkrivanje krivi¢nih djela i prekrSaja, pronalaZenje ucinilaca kri-
vi¢nih djela i prekrsaja i njihovo dovodenje nadleznim organima
i drugi poslovi propisani zakonom. Odredbama ¢lana 287 i ¢lana
302 stav 1 Kriviénog zakonika Crne Gore3> propisano je da je
nepostupanje po propisima, odlukama, naredbama ili nalozima
kojima se odreduju mjere za suzbijanje ili spreCavanje opasne
zarazne bolesti, krivicno djelo za koje je predvidena novCana
kazna ili zatvor do jedne godine i da ¢e se ucinilac ako neko lice
bude tesko tjelesno povrijedeno ili mu zdravlje bude tesko naru-
Seno, kazniti zatvorom do tri godine. Iz navedenih odredaba
Zakona proizlazi da je Uprava policije u okviru svojih nadlezno-
sti ovlas¢ena da sprecava vrSenje i otkrivanje krivi¢nih djela i
prekrsaja, pronalazenje ucinilaca krivic¢nih djela i prekrSaja i za
njihovo dovodenje nadleznim organima, odnosno da
Ministarstvo zdravlja propisivanjem nadzora ,,svih lica kojima

53 Naredba za preduzimanje privremenih mjera za sprecavanje unosenja u

zemlju, suzbijanje i sprecavanje prenoSenja novog koronavirusa (Sluzbeni list

Crne Gore, broj 19/20), ¢lan 1 tacka 1.
54 Zakon o unutra$njim poslovima, ¢lan 10 stav 1 tac. 1, 3, 41 12.
55 Kriviéni zakonik Crne Gore, ¢lan 287 i &lan 302 stav 1.
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je izreCena mjera samoizolacije, njihovih ¢lanova domacinstva,
kao i osoba koje su ih dovezle od grani¢nog prelaza do mjesta
stanovanja“,3¢ odlukama, naredbama ili nalozima za suzbijanje
opasne zarazne bolesti, po ocjeni Ustavnog suda nije prekoraci-
lo svoja ovlaséenja.

Donosenjem Naredbe o proglasenju epidemije zarazne bolesti
COVID-19,57 Ministarstvo zdravlja, takode, nije prekora&ilo
svoja ovlas¢enja. Odredbama ¢lana 15 st. 3,4 15 Zakona o zasti-
ti stanovniStva od zaraznih bolesti propisano je da Ministarstvo
zdravlja prati kretanje zaraznih bolesti na teritoriji Crne Gore,
proglasava pojavu epidemije zarazne bolesti od veceg epide-
mioloskog znacaja, proglaSava zarazeno, odnosno ugrozeno
podrucje i nareduje mjere koje se u tom slucaju moraju sprovo-
diti na prijedlog Instituta, koji mora sadrzati naziv zarazne bole-
sti, geografsko odredenje zarazenog, odnosno ugrozenog podru-
¢ja, mjere koje se moraju sprovoditi, na¢in njihovog sprovode-
nja i sredstva potrebna za sprovodenje tih mjera. Epidemija
zarazne bolesti u smislu odredbe ¢lana 6 tacka 10 Zakona je
obolijevanje od zarazne bolesti neuobicajeno po broju slucajeva,
vremenu, mjestu i zahvac¢enoj populaciji ili neuobicajeno pove-
¢anje broja oboljelih s komplikacijama ili smrtnim ishodom, kao
i pojava dva ili vise medusobno povezanih slucajeva zarazne
bolesti koja se nikada ili viSe godina nije pojavljivala na jednom
podrudju ili pojava veéeg broja oboljenja ¢iji je uzro¢nik nepoz-
nat, a prati ih febrilno stanje. 1z navedenih odredaba, kao ni iz
drugih odredaba tog zakona, ne proizlazi da je proglaSenje epi-
demije vremenski uslovljeno. Diskreciona procjena vremena
proglasenja epidemije, kao i procjena da li se u konkretnom slu-
¢aju radi ,,0 epidemiji zarazne bolesti“ ili ,,0 epidemij od veceg

56 Naredba za preduzimanje privremenih mjera za sprecavanje unosenja u
zemlju, suzbijanje i spre¢avanje prenosenja novog koronavirusa (Sluzbeni list
Crne Gore, broj 19/20). ¢lana 1 tacka 1.

ST Stuzbeni list Crne Gore, broj 24/20.
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epidemioloskog slucaja“, po nalazenju Ustavnog suda pitanja su
koja su u iskljuc¢ivoj nadleznosti Ministarstva zdravlja, koje je
prilikom donoSenja akta o proglasenju epidemije jedino uslov-
ljeno postojanjem prijedloga Instituta. Stoga Cinjenica na koju
ukazuju podnosioci prijedloga ,,da je prije proglasenja epidemi-
je nizom naredbi protivzakonito i protivustavno usvajalo i spro-
vodilo mjere zastite, kao i da ova Naredba terminoloski nije
uskladena s odredbama ¢lana 15 st. 3 i 4 Zakona o zastiti stano-
vniStva od zaraznih bolesti®, nijesu od uticaja na ocjenu usta-
vnosti i zakonitosti osporene Naredbe.

Iz navedenih razloga Ustavni sud je utvrdio da Ministarstvo
zdravlja donoSenjem osporenih naredbi nije povrijedilo nacelo
legaliteta iz odredbe ¢lana 145 Ustava, kako u pogledu formal-
nopravne (koje nalaze da nizi pravni akt bude doneSen od strane
organa koji je viSim pravnim aktom odreden kao nadlezan za
njegovo donosenje i da bude doneSen po postupku i u formi koji
su, takode, odredeni vis§im aktom) tako i u pogledu materijalno-
pravne zakonitosti.

2. Drugo ustavnosudsko pitanje

Da li se osporene priviemene mjere za sprecavanje unosenja u
zemlju, suzbijanje i sprecavanje prenosenja novog koronavirusa:
privremena zabrana putovanja putnika iz Crne Gore na sjever
Republike Italije u Milano i Bolonju, podrucja zahvacena epide-
mijom zarazne bolesti izazvane novim koronavirusom, kao i ula-
zak putnika u Crnu Goru iz tih destinacija;, obavezna samo-
izolacija za sve crnogorske drzavijane, kao i za strance koji imaju
stalni ili privremeni boravak u Crnoj Gori, koji dolaze iz inostran-
stva, smjestaj u karantin lica koja su bila ili za koja se sumnja da
su bila u kontaktu s licima oboljelim od novog koronavirusa ili s
licima za koja postoji sumnja da su oboljela od ove bolesti, kao i
lica koja dolaze iz zemalja s visokim nivoom lokalne transmisije
virusa, zabrana prevoza vise od dvije odrasle osobe u putnickom
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motornom vozilu u isto vrijeme; zabrana prisustva i zadrzavanja
vise od dva lica zajedno na otvorenom javnom mjestu (trotoari,
trgovi, ulice, parkovi, Setalista, plaze i sl.) i zabrana okupljanja u
objektima stanovanja licima koja nijesu clanovi zajednickog
porodicnog domacinstva, mogu smatrati zakonitim i proporciona-
Inim ogranicenjem, odnosno nedopustenim mijeSanjem drzave u
pravo na slobodu kretanja i slobodu javnog okupljanja, iz odre-
daba clana 24, clana 39 st. 1 i 2, ¢lana 52 Ustava, clana 11
Evropske konvencije i clana 2 Protokola broj 4 uz Evropsku kon-
venciju imajuci u vidu legitiman cilj — zastita zdravilja?

Nacelo ogranicenja ljudskih prava i sloboda jedno je od osno-
vnih nacela koje je utvrdeno odredbama ¢lana 24 Ustava. Ljudska
prava i slobode zajemcene Ustavom mogu se ograniCiti samo
zakonom u obimu koji dopusta Ustav u mjeri koja je neophodna
da se ustavna svrha ogranicenja zadovolji u demokratskom dru-
Stvu, bez zadiranja u sustinu zajemcenih prava. Ustav je na taj
nacin ustanovio jasne ,,granice* ogranic¢enja ljudskih prava i slo-
boda u kojima se zakonodavac moze kretati. Svi drzavni organi,
prema odredbama cana 24 Ustava, prilikom ogranicenja ljudskih
prava moraju voditi racuna o: 1) sustini prava koje se ogranic¢ava,
2) vaznosti svrhe ogranicenja, 3) prirodi i obimu ograniCenja, 4)
odnosu ogranicenja sa svrhom ogranic¢enja i 5) da li postoji nacin
da se svrha ograniCenja postigne manjim ograni¢enjem prava.
Time je Ustavom jasno definisan princip proporcionalnosti
(srazmjernosti), kao i mjerila kojima se, prije svega, Ustavni sud
mora rukovoditi pri tumacenju ogranic¢enja ljudskih prava, u kon-
kretnom predmetu.

Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava polazi od toga
da svaka drzava ugovornica svojim unutra§njim propisima moze
ograniciti prava sadrzana u Evropskoj konvenciji, pod uslovima
utvrdenim Konvencijom. Dozvoljena ograni¢enja prava
uslovljena su zakonito$¢u, legitimnoS¢éu i1 opravdanoscu.
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Ogranicenje bilo kog prava dopustivo je samo ako kompetetivni
princip u odnosu na princip u kome je sadrzano pravo ima veci
znacaj u okolnostima konkretnog slucaja. To podrazumijeva
pronalazenje odgovaraju¢eg balansa izmedu razli¢itih
suprotstavljenih interesa. Ogranicenja se moraju sprovoditi na
konzistentan nacin, tako da ne budu ugrozeni sustina prava koje
je u pitanju i osnovni principi na kojima pociva jedna drzava,
koja pretenduje da bude obiljezena kao pravna drzava. Kako
osnovna prava imaju ustavni status, ona, prema shvatanju
Evropskog suda, mogu biti ograni¢ena samo ustavnim odredba-
ma ili odredbama donijetim na osnovu ustava. Ustavna
ograniCenja mogu biti direktna (constitutionally immediate) i
posredna (constitutionally mediate), propisana zakonom, na
osnovu izri¢ite ustavne odredbe pod striktno propisanim
pretpostavkama i samo za odredene ciljeve, zbog kojih je
zakonodavac posebno ovlas¢en da ograni¢i osnovna ljudska
prava i slobode. Ovaj princip, dozvoljava da slobode i prava
budu ograni¢ene samo u skladu sa zakonom i postavlja granice
ograniCenja prava. Ogranicenje nije neophodno ako postoje i
blaze, ali pogodne mjere koje mogu posluziti istoj svrsi.
OgraniCavanje osnovnih prava i sloboda u tom procesu, medu-
tim, mora biti u skladu s ustavom i Evropskom konvencijom za
zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda i, generalno, mora biti
u opStem interesu i uz poStovanje nacela proporcionalnosti.

Relevantna sudska praksa
Saveznog ustavnog suda SR Njemacke

1.1. U predmetu Baumann protiv Francuske>® Evropski sud je
izrazio stav da sloboda kretanja zabranjuje svaku mjeru koja bi
mogla povrijediti to pravo ili ograniciti njegovo vrsenje, koja ne

58 Presuda od 22. maja 2001. godine, predstavka broj 33592/96, ECHR
2001-V.
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zadovoljava zahtjev mjere koja se u demokratskom drustvu
moze smatrati ,,neophodnom* u ostvarivanju legitimnih ciljeva
iz odredbe ¢lana 2 stav 3 Protokola broj 4.

1.2. U predmetu Calvelli i Ciglio protiv Italije>® Evropski sud
je potvrdio stav koji je utvrdio u svojoj ranijoj praksi da se pozi-
tivne obaveze o pravu na Zivot iz odredaba ¢lana 2 Evropske
konvencije odnose ,,i na sferu javnog zdravlja“.

1.3. U predmetu Cisse protiv Francuske®0 Evropski sud je oci-
jenio da su ograni¢enja u ostvarivanju prava na okupljanje pod-
nosioca predstavke bila neophodna i da su mjere koje je policija
koristila nadilazile ono $to je bilo razumno ocekivati od vlasti
kad ukinu slobodu okupljanja, odnosno da je policija, shodno
domacem zakonu, mogla intervenisati bez njegovog zahtjeva.

1.4. U predmetu Kuimov protiv Rusije®! Evropski sud je razma-
trao uticaj karantina vezanog za grip na mogucnost kontakata iz-
medu oca i djeteta i istakao da tromjesecni karantin nije trajao ne-
razumno dugo, jer je, pored toga, podnosiocu predstavke bilo doz-
voljeno da svake nedjelje vida dijete kroz stakleni prozor u februa-
ru i martu, zbog ¢ega je taj sud pravo podnosioca na porodi¢ni Zi-
vot ocijenio djelimi¢nim osnovom za mijeSanje drzave u to pravo.

1.5. U predmetu Khlyustov protiv Rusije®? Evropski sud je
ocijenio da nije sporno da ogranicenje podnosioca predstavke da
napusti Rusiju predstavlja mijeSanje u njegovo pravo na slobodu
kretanja 1 ponovio stav da svaka mjera koja ograni¢ava slobodu
kretanja treba da bude ,,u skladu sa zakonom®, da tezi jednom ili

59 Presuda od 17. januara 2002. godine, predstavka broj 32967/96.
60 presuda od 9. aprila 2002. godine, predstavka broj 51346/99.

61 presuda od 8. januara 2009. godine, predstavka broj 32147/04.
62 presuda od 11. oktobra 2013. godine, predstavka broj 28975/05.
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vise legitimnih ciljeva navedenih u tre¢em stavu istog ¢lana i da
je ,,neophodna u demokratskom drustvu®.

1.6. U predmetu Garib protiv Holandije%3 Evropski sud je
ponovio svoj stav da ¢e postovati procjenu zakonodavnog tijela
o tome §ta je u ,javnom® ili ,,opStem‘ interesu, osim ako je ta
procjena ocigledno bez razumnog osnova, da taj prostor u prin-
cipu obuhvata i njegovu odluku da interveniSe u predmetnoj
oblasti i da nakon intervencije, donese detaljna pravila koja utvr-
duju postizanje ravnoteze izmedu suprotstavljenih javnih i pri-
vatnih interesa, kao i da to ne znaci da su rjeSenja koja postigne
zakonodavno tijelo izvan kontrole tog suda:

Praksa Ustavnog suda Savezne Republike Njemacke

2.1. U predmetu / BvR 755/20%% Savezni ustavni sud Savezne
Republike Njemacke podnosilac zalbe je smatrao da se mjerama
borbe protiv pandemije korona virusa kojima se zabranjuju

63 Presuda od 6. novembra 2017. godine, predstavka broj 43494/09.

64 Savezni ustavni sud, Odluka 3. vije¢a Prvog senata, od 7. aprila 2020.
Odluka u postupku po ustavnoj zalbi, za ocjenu ustavnosti:

1. Bavarske Uredbe o mjerama za suzbijanje infekcije povodom pandemije
koronavirusa (bavarska Uredba o mjerama za suzbijanje infekcije povodom
pandemije koronavirusa - BayIfSMV), od 27. marta 2020. godine, 2126-1-4-
G, 2126-1-5-G (BayMBI 2020 br. 158)

2. Bavarske Uredbe o privremenom ogranicenju izlaska povodom pandemije
korona virusa, od 24. marta 2020. godine, 2126-1-4-G (BayMBI 2020 br. 130)

3. Opste naredbe Bavarskog drzavnog ministarstva zdravlja i njege od 20.
marta 2020. godine — Z6a-G8000 -2020/122-98. — i

4. Opste naredbe Bavarskog drzavnog ministarstva zdravlja i njege i
Bavarskog drzavnog ministarstva porodice, rada i socijalnog staranja, od 16.
marta 2020. godine — 51-G8000- 2020/122-67 — izmijenjene Opstom uredbom
od 17. marta 2020. godine — Z6a-G8000-2020/122-83 -.
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neposredni fizicki kontakt ili realni susreti, objekti u kojima se
ljudi sastaju ili rade, napustanje vlastitog stana bez posebnog
razloga i dr. u velikoj mjeri umanjuju njegove slobode i ograni-
¢avaju osnovna prava ljudi koji borave u Bavarskoj, zbog ¢ega
je zahtijevao donoSenje privremene mjere za obustavu primjene
vise akata, donijetih od nadleznih organa te drzave radi suzbija-
nja korona virusa. Savezni ustavni sud je zahtjev podnosioca
ocijenio neosnovanim:

2.1.1. Saglasno ¢l. 32 st. 1 BVerfGG, Savezni ustavni sud
mozZe u slucaju spora privremeno rijesiti situaciju privriemenom
mjerom, ako je to hitno potrebno radi sprecavanja ozbiljnih
Steta, sprecavanja prijetnje nasilja ili iz drugog vaznog razloga
za opSte dobro. Razlozi za neustavnost spornog suverenog akta
u nacelu se moraju zanemariti, osim ako se ustavna zalba od
pocetka pokaze da je neprihvatljiva ili o¢igledno neosnovana
(vidi BVerfGE 112, 284, 291, 121, 1, 14 f; stRspr). Ako ustavna
zalba ostane otvorena, posljedice koje bi nastupile, u slucaju da
se ne donese privremena mjera, a ustavna zalba kasnije uspije,
moraju se odmjeriti u odnosu na Stetu koja bi nastala da je tra-
zena privremena mjera donijeta, a ustavna zalba bude neuspje-
$na (vidi BVerfGE 131, 47 <55>; 132, 195 <232>; BVerfG,
Odluka 3. Vije¢a Prvog Senata, od 10. marta 2020. godine — 1
BvQ 15/20 —, Rn. 16; stRspr.

»2.1.2.2a) (...).

b) O zahtjevu za privremenu mjeru se iz tog razloga mora odlu-
¢iti na osnovu procjene posljedica. Prilikom preispitivanja jesu li
dati razlozi iz ¢l. 32 st. 1 BVerfGG, mora se, medutim, primijeniti
strogi standard zbog dalekoseznih posljedica privremene mjere
(vidi BVerfGE 55, 1 <3>; 82, 310 <312>; 94, 166 <216 £>; 106,
51 <58>; BVerfG, Odluka 1. Vije¢a Drugog Senata, od 8. juna
2018. god. — 2 BVR 1094/18 —, Rn. 2; Odluka 2. Vije¢a Drugog
Senata od 1. oktobra 2018. god. — 2 BvR 1845/18 —, Rn. 18;
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Odluka 2. Vije¢a Drugog Senata od 23. marta 2020. g. — 2 BvQ
6/20 —, Rn. 18; stRspr). Kada se razmatraju posljedice, moraju se

uzeti u obzir efekti na sve one na koje uti€u sporni propisi, a ne
samo posljedice po podnosioca zalbe (vidi za formalne zakone
BVerfGE 122, 342 <362>; 131, 47 <61>).

Nakon toga ne moZze se donijeti privremena mjera. Podnosilac
zalbe jasno objasnjava da sporne mjere borbe protiv pandemije
koronavirusa u velikoj mjeri umanjuju njegove slobode koje su
zastiCene osnovnim pravima, jer trenutno nije u mogucnosti da
stupi u partnerstvo, da se bavi muzikom ili demonstrira s drugi-
ma. Takode se ne smije zanemariti da navedene mjere za obuz-
davanje pandemije koronavirusa znatno ograni¢avaju osnovna
prava ljudi koji borave u Bavarskoj. Oni navode da se ograni¢ava
neposredni fizicki kontakt ili realni susreti, zatvaraju se objekti u
kojima se ljudi sastaju ili rade, a jo$ se zabranjuje 1 napustanje
vlastitog stana bez posebnog razloga. Ako se zahtjev za privre-
menu naredbu ne donese a ustavna zalba ima uspjeh, sva ova
ogranicenja, sa svojim znatnim, a vjerovatno i nepovratnim soci-
jalnim, kulturnim i ekonomskim posljedicama, bila bi pogresno
nametnuta i bilo kakvo krSenje istih bilo bi pogresno kaznjeno.

Ako bi, s druge strane, zahtjev za privremenu mjeru bio uspje-
San, a ustavna zalba neuspjesna, veliki broj ljudi bi se vjerovatno
ponasao na nacin koji sporna uredba treba da sprijeci, mada bi
ta ogranicenja ponasanja bila u skladu s ustavom. Konkretno,
ustanove i objekti na Ciji ekonomski opstanak utiCe zatvaranje
vjerovatno bi se ponovo otvorili, a mnogi ljudi bi vjerovatno
¢eSc¢e napustali svoje domove, te bi direktni kontakt medu ljudi-
ma takode bio ¢es¢i. Prema sada$njim saznanjima, to bi u zna-
¢ajnoj mjeri povecalo rizik od infekcije virusom, dovelo bi do
obolijevanja mnogih ljudi, preoptere¢enja zdravstvenih ustano-
va u lijeCenju ozbiljnih slucajeva i, u najgorem slucaju, smrti
ljudi (detaljni podaci o tome BayVErfGG, odluka od 26. marta
2020. g. — 6-VII-20 —, Rn. 16 f.).
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Sve u svemu, ustavna zalba se ne €ini o¢iglednom ili na drugi
nacin prepoznatljivom da bi posljedice kontinuiranih mjera
zastite od pandemije koronavirusa bile nepodnosljive do te
mjere da bi postojece rjeSenje o hitnoj pravnoj zastiti izuzetno
trebalo da se suspenduje. Interesi koji su ovdje izneseni su zna-
¢ajni, ali prema strogoj skali koja se ovdje primjenjuje ne izgle-
daju toliko ozbiljno da bi se ¢inilo nerazumnim u meduvremenu
ih ostaviti po strani, kako bi se omogucila najve¢a moguca
zdravstvena zastita i zaStita Zivota, na Sta se drzava principijelno
i obavezala na osnovu osnovnog prava na zivot i fizicki integri-
tet iz Cl. 2 st. 2 GG (upor. BVerfGE 77, 170 <214>; 85, 191
<212>; 115, 25 <44 f>). Ogranicenja licne slobode u odnosu na
opasnost po zivot i tijelo od manjeg su znacaja. S tim u vezi,
takode treba imati na umu da su sporni propisi od pocetka vre-
menski ograniceni, da predvidaju brojne izuzetke u pogledu
ogranic¢enja izlaska i da se to mora posebno uzeti u obzir prili-
kom kaznjavanja prekrSaja u svakom pojedina¢nom slucaju u
okviru procjene individualnih zahtjeva. Ova odluka je kona-
¢na.*

2.2. U predmetu / BvR 828/20%5 Savezni ustavni sud Savezne
Republike Njemacke podnosilac je ustavnom zalbom osporio
odluke Upravnog suda u Gisenu i Vrhovnog upravnog suda
Hesen u postupku kojima su odbijene njegove zalbe za vrac¢anje
u predasnje stanje u postupku privremene pravne zastite protiv
zabrane okupljanja. Savezni ustavni sud je odlucio da se odlo-
zno dejstvo prigovora podnosioca Zalbe na odluku grada Gisena
od 8. aprila 2020 — 32 21 000/Ha/Dr — vraca u predasnje stanje,

65 Savezni ustavni sud Odluka 1. vije¢a Prvog senata, od 13. maja 2020. u
postupku po ustavnoj zalbi, od 15. aprila 2020. godine, za ocjenu ustavnosti:

a) Odluke Vrhovnog upravnog suda Hesena od 14. aprila 2020. g. — 2 B
985/20 - i

b) Odluke Upravnog suda Gisen od 9. aprila 2020. g. — 4 L 1479/20.GI -.
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u mjeri u kojoj su 4. aprila prijavljena okupljanja od strane pod-
nosioca zalbe za 16. 1 17. april 2020. godine bila zabranjena, s
tim da Grad Gisen ima moguénost, uzimajuc¢i u obzir pravno
misljenje Vijeca, ponovo da odluci, uz odgovarajucu diskrecio-
nu ocjenu, da li ¢e odrzavanje pomenutih javnih okupljanja biti
uslovljeno odredenim zahtjevima ili zabranjeno, u skladu sa ¢la-
nom 15 stav 1 Zakona o javnim okupljanjima i u ostalom dijelu
odbio zahtjev za donoSenje privremene naredbe:

»2.2.1. (...

Clan 8 st. 1 GG garantuje svim Njemcima pravo da se bez pri-
javljivanja i dozvole okupljaju mirno i bez oruzja. Prema ¢lanu
8 stav 2 GG ovo pravo na okupljanje pod otvorenim nebom
moze se ograniCiti zakonom ili na osnovu zakona. Uredba
pokrajinske vlade Hesena o suzbijanju koronavirusa, od 14.
marta 2020. u verziji Uredbe, od 30. marta 2020. g. ne sadrzi
opStu zabranu okupljanja pod otvorenim nebom za vise od dvije
osobe koje ne pripadaju istom domacinstvu. Imajuéi to u vidu,
pokrajinska vlada Hesena upustila se u zauzimanje stava od 15.
aprila 2020. godine. Suprotno tome, tuZeni u glavnom postupku
prihvata da zakonodavna vlast ’takode Zeli namjerno da sprijeci
javna okupljanja u skladu sa Zakonom o javnom okupljanju‘. U
njegovoj odluci o zabrani mozZe se vidjeti da ona proistiCe iz
opste zabrane okupljanja vise od dvije osobe koje ne pripadaju
istom domacinstvu. Ovo glediSte posebno je jasno na strani 3
Odluke o zabrani, prema kojoj ponaSanje zabranjeno Uredbom
ukljucuje 1 ‘odrzavanje javnog okupljanja prema VersG’, pri
cemu se moze postaviti pitanje da li ovo razmatranje uopste
znaci 1 potpunu zabranu okupljanja, ukljucujuéi ona od dvije
osobe ili lica koja pripadaju istom domacinstvu. Prema njenom
misljenju od 15. aprila 2020. godine, tuzeni u glavnom postupku
polazi od generalne zabrane okupljanja vise od dvije osobe, pod
uslovom da ne pripadaju istom domacinstvu.
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Na osnovu ove neprimjenljive ocjene tuzeni je u glavnom
postupku narusio ¢lan 8 stav 1 GG, jer je pogresno procijenio da
¢lan 1 Uredbe organa okupljanja za vrSenje priznate diskrecione
ocjene primjenom Clana 15 stav 1 VersG upravo daje prostor za
odlucivanje uz uvazavanje osnovne zasticene slobode okuplja-
nja. Samo iz tog razloga nije mogao na adekvatan nacin uzeti u
obzir znacaj i obim osnovnog prava podnosioca Zalbe u skladu
sa ¢lanom 8 stav 1 GG. (...)

2.2.2. TuZeni u glavnom postupku nije sprijeCen da ponovo
odlucuje po vlastitom nahodenju, uzimajuci u obzir smisao i
djelokrug clana 8 GG, da li odrzavanje prijavljenih okupljanja
na navedene datume u skladu sa ¢lanom 15 stav 1 VErsG zavisi
od odredenih zahtjeva ili se, ukoliko se isto pokaze nedovolj-
nim, zabranjuje.*

2.3. U predmetu I BvR 1021/20%¢ Savezni ustavni sud
Savezne Republike Njemacke podnosilac je podnio ustavnu
zalbu i osporio viSe odredaba Tre¢e bavarske uredbe o mjerama
za zastitu od zaraze, od 1. maja 2020. godine, kojom su uvedena
opSta ograni¢enja kontakata, zabrana okupljanja i dogadanja,
zabrana rada za teretane i ugostiteljske objekte i obaveza nose-
nja maske u javnom gradskom prevozu. Smatra da su mjere
usmjerene protiv stanovnistva koje ne €ini rizi¢nu grupu, da za
djelove populacije mlade od 60 godina rizik od koronavirusa
nije ve¢i od rizika od virusa gripa koji se javlja svake godine, da
su nesrazmjerne i proizvoljne i da zbog toga treba da budu uki-
nute privremenom mjerom toga suda. Savezni ustavni sud je
ustavnu Zalbu ocijenio nedopustenom:

66 Savezni ustavni sud, Odluka 1. vije¢a Prvog senata, od 13. maja 2020. u
postupku po ustavnoj zalbi, za ocjenu ustavnosti odredaba:

§7st. 1,st. 2, §1 st. 1, §2, §4 st. 1, st. 2, §8 Treée bavarske uredbe o mjerama
za zastitu od zaraze, od 1. maja 2020. godine (BayMBI br. 239.).
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»2.3.1.(..0).

a)(...).

b) S obzirom na tvrdnje podnosioca da su ograniCenja za
grupu onih koji su poput njega mladi od 60 godina generalno
nesrazmjerna jer rizik od koronavirusa za njih nije veéi od rizika
godisnjeg virusa gripa i da se niko ne moze prisiliti na ponaSanje
koje stiti samo vlastiti tjelesni integritet, njegova ustavna zalba
nije osnovana. Bez obzira na to je li njegova procjena rizika od
zaraze koronavirusom kod mladih osoba ta¢na, on ne uzima u
obzir da su ogranicenja za pojedinca namijenjena i zastiti tre¢ih
osoba. U tom kontekstu podnosilac sam navodi da bi strategija
drzavne neregulacije ,,imunizacije* osoba mladih od 60 godina,
koju on preferira, predstavljala znatno ve¢i rizik od zaraze za
osobe koje su u vecoj mjeri ugrozene. Medutim, prema obavezi
zastite koja je, prema stalnoj sudskoj praksi Saveznog ustavnog
suda, utemeljena ¢lanom 2 stav 2 tacka 1 Ustava, drzava ne
samo da je ovlaS¢ena ve¢ i1 ustavnopravno obavezna da Stiti ta
lica. Naravno, ne moze se svako ogranicenje slobode opravdati
¢injenicom da ono sluzi zastiti osnovnih prava tre¢ih osoba.
Naprotiv, drzava uvijek mora uspostaviti srazmjernu ravnotezu
izmedu slobode jednih i potreba za zastitom drugih. Medutim,
podnosilac nije izricito izlozio da uravnotezenje koje je uc¢injeno
spornom pravnom situacijom to nije zadovoljilo.

¢) Ustavna zalba je neuspjesna i s obzirom na to §to podnosi-
lac navodnu protivustavnost ograni¢enja slobode za mlade oso-
be poput njega temelji na tome da se njihova sloboda ne smije
ogranicCiti radi zastite rizi¢nih grupa, te bolni¢kog i medicinskog
osoblja, ve¢ da se ‘karantinske mjere’ trebaju odrediti samo za
ove ugrozene grupe. Strategija samozastite kroz stroge karantin-
ske mjere za gotovo tre¢inu stanovniStva, tj. barem za sve one
koji imaju 60 i viSe godina, a koju zagovara podnosilac, bila bi
suoCena sa znatnim prakti¢nim poteSkocama. Medutim, to nije
vazno. Misljenje podnosioca zasniva se na pravno netacnom
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videnju o znacenju ustavnih osnovnih prava. Smatra da drzava u
slobodnom i demokratskom poretku ne smije ogranicavati slo-
bode gradana kako bi se sprijecila Steta po zdravlje ili Zivot dru-
gih ljudi. Medutim, to nije tacno za demokratski poredak koji je
konkretizovan Ustavom. Prema Ustavu, drzava nije ogranicena
na to da zastitu ljudi ¢ije su zdravlje i Zivot ugrozeni osigura
samo ogranicavanjem njihove vlastite slobode. Naprotiv, drzava
moze donijeti propise koji takode zahtijevaju odredeni stepen
ogranicavanja slobode od vjerovatno zdravijih i manje ugroze-
nih ljudi, ako to znaci da se time licima koja su viSe ugrozena, a
koja bi se inace tokom duzeg vremena morala potpuno povucdi iz
zivota u zajednici, moze osigurati odredeni stepen drustvenog
ucestvovanja i slobode.

Ako, kao $to je ovdje slucaj, potreba za slobodom i zastitom
razli¢itih nosilaca osnovnih prava idu u razli¢itim smjerovima,
zakonodavac i izvr$na vlast imaju ovlas¢enja za donosenje ured-
bi, prema stalnoj sudskoj praksi Saveznog ustavnog suda, usta-
vni prostor za uravnotezenje tih sukobljenih osnovnih prava. U
ovom slucaju, zbog neizvjesnosti koje proizlaze iz nau¢nog dis-
kursa i prema tome nesigurne osnove za odlu¢ivanje, postoji i
stvarni slobodni prostor za ocjenu. Naravno, ovaj se slobodni
prostor s vremenom moze i smanjiti, na primjer zbog posebno
teskih opterecenja osnovnih prava i moguénosti sticanja novoga
povecanja znanja. Zakonodavac to nastoji uzeti u obzir na na¢in
da su ogranicenja slobode od samog pocetka vremenski ograni-
¢ena i da ih neprekidno opusta kroz stalne izmjene uredbe.

Ako podnosilac smatra da su prekoracene granice ustavno-
pravnog slobodnog prostora na njegov teret, trebao je to puno
konkretnije obrazloziti. Medutim, argumentacija podnosioca
djelimi¢no ukazuje na to da pretpostavlja da je ogranicavanje
njegove slobode radi zastite drugih samo po sebi neustavno. To
bi moglo biti posljedica nerazumijevanja nekih nedavnih odluka
Saveznog ustavnog suda o zahtjevima za hitnom pravnom zasti-
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tom od propisa za zastitu mjera protiv zaraza. Ako u tim odluka-
ma stoji da uredbe zadiru u prava slobode, to ne znaci da su one
ve¢ zbog toga neustavne. Naprotiv, ustavno pravo razlikuje
puko utvrdivanje (bilo i znacajnog) zadiranja u osnovna prava,
koje samo po sebi ne govori 0 njegovoj ustavnosti ili neustavno-
sti, 1 konstatacije koja iziskuje daljnja razmatranja da je doslo do
povrede osnovnog prava. O krSenju osnovnih prava, a time i
povreda ustava, radi se samo ako se zadiranje u osnovna prava
ne moze opravdati ustavnopravnim odredbama. Ustavnopravno
opravdanje za ogranic¢enje slobode moze biti upravo to $to se na
taj nacin $titi zivot i sloboda drugih ljudi. Zadiranje u osnovna
prava neustavno je samo ako se mjera ne moZze ustavnopravno
opravdati. U nedavnim odlukama o hitnim zahtjevima protiv
uredbi o mjerama zastite od zaraza Savezni ustavni sud je utvr-
dio zadiranja u osnovna prava, ali je u hitnim postupcima dosao
do konstatacije da su ta zadiranja ustavnopravno opravdana i
stoga ustavna. Medutim, ako podnosilac zadiranja u osnovna
prava, uprkos njihovom cilju da se zastite ugrozena lica, slobod-
nom prostoru zakonodavca i donosioca uredbi, kao i vremen-
skim ograni¢enjima i popustanjima mjera kojima je cilj uravno-
tezenje, smatra da su ista protivustavna, trebao je to preciznije
izloziti. Protiv ove odluke nije dopustena zalba.*

Savezni ustavni sud Savezne Republike Njemacke u svojoj
novijoj praksi, u vezi sa virusom COVID-19, razmatrao je brojna
ograni¢enja osnovnih prava propisana uredbama nadleznih orga-
na te drzave. Podnosioci su osporavali sve mjere koje su se odno-
sile na opsta ograni¢enja kontakata, zabranu kretanja, okupljanja
vise od dva lica koja ne pripadaju istom domacinstvu i dogada-
nja, zabranu rada za teretane i ugostiteljske objekte, obavezu
noSenja maske u javnom gradskom prevozu i dr. smatrajuci da se
njihova sloboda ne smije ograniciti radi zastite rizicnih grupa te
bolnickog i medicinskog osoblja, ve¢ da ,karantinske mjere*
treba odrediti samo za ove ugrozene grupe. Savezni ustavni sud
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je u tim predmetima ukazao da prema stalnoj sudskoj praksi tog
suda, zasnovanoj na odredbi Clana 2 stav 2 tacka 1 Ustava, drza-
va ne samo da je ovlaS¢ena ve¢ i ustavnopravno obavezna da ta
lica stiti 1 da se svako ograniCenje slobode ne moze opravdati
¢injenicom da ono sluzi zaStiti osnovnih prava tre¢ih lica.
Naprotiv, drzava, prema shvatanju Saveznog ustavnog suda, uvi-
jek mora uspostaviti srazmjernu ravnotezu izmedu slobode jed-
nih i potreba za zastitom drugih. Prema Ustavu, drzava nije ogra-
nicena na to da zastitu ljudi ¢ije su zdravlje i Zivot ugrozeni osi-
gura samo ogranicavanjem njihove vlastite slobode. Naprotiv,
drzava moze donijeti propise koji takode zahtijevaju odredeni
stepen ogranicavanja slobode od vjerovatno zdravijih i manje
ugrozenih ljudi, ako to znaci da bi se na taj nacin licima koja su
vise ugrozena, a koja bi se inace tokom duZeg vremena morala
potpuno povuéi iz zivota u zajednici osigurao odredeni stepen
drustvenog ucestvovanja i slobode. Ustavnopravno opravdanje
za ogranicenje slobode, prema stavu tog suda, moze biti upravo
to Sto se na taj nacin §titi Zivot i sloboda drugih ljudi i da je ,,zadi-
ranje” u osnovna prava neustavno samo ako se mjera ne moze
ustavnopravno opravdati. U svojim nedavnim odlukama o hitnim
zahtjevima protiv uredbi o mjerama zastite od zaraze, donijetim
u maju i junu 2020. godine, Savezni ustavni sud je utvrdio ,,zadi-
ranja‘“ u osnovna prava, ali je u hitnim postupcima konstatovao
da su ta ,,zadiranja“ ustavnopravno opravdana i stoga ustavna.

& %k ok

Imajuéi u vidu ozbiljnost vanredne situacije u vezi sa zaraz-
nom boles¢éu COVID-19, veliku opasnost koju je koronavirus
predstavljao za zdravlje svih gradana u Crnoj Gori, kao 1 procje-
nu nadleznih organa medicinske struke da postoji opasnost od
situacije u kojoj bi odjednom veliki broj ljudi bio zarazen i u
potrebi za medicinskom pomoc¢i, polazeéi od stava Evropskog
suda, prema kojem ocjena potrebe za ogranicenjem nekog
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ustavnog ili konvencijskog prava, pa i ograni¢enja na slobodu
kretanja i slobodu okupljanja, spada u polje slobodne procjene
(margin of appreciation) drzave ugovornice, za nametnutim
ograni¢enjem postojala je ,,hitna drustvena potreba.
Sagledavaju¢i osporena ograni¢enja u svijetlu konkretnog
predmeta u cjelini i u kontekstu situacije izazvane novim koro-
navirusom, osporenim mjerama postignuta je pravi¢na ravnote-
za izmedu potrebe da se zastiti zdravlje i Zivoti gradana, s jedne
strane, 1 prava na slobodu kretanja i slobodu okupljanja lica
kojima su u vezi sa tim virusom te slobode ogranicene, s druge
strane, odnosno da ogranicenje prava tih lica za njih nije pred-
stavljalo nesrazmjeran teret u odnosu na cilj kojem se teZilo.
Sloboda kretanja je od pocetka vremenski i prostorno bila ogra-
nicena, uz brojne izuzetke u pogledu ogranicenja primjene te
mjere na rizicne grupe i druga lica koja obavljaju redovne radne
zadatke u djelatnostima dozvoljenim naredbama.®” Sloboda

67 ~Zabrana boravka na otvorenom javnom prostoru, u periodu od 5 do 19

¢asova, djeci mladoj od 12 godina Zivota, bez prisustva jednog roditelja, stara-
telja, usvojioca, hranioca ili drugog punoljetnog ¢lana porodicnog domacin-
stva, uz obavezu pridrzavanja propisane mjere udaljenosti od drugih lica naj-
manje dva metra.

Zabrana izlaska iz objekata stanovanja gradanima, ponedjeljkom do petka u
vremenu od 19 ¢asova do 5 ¢asova narednog dana, subotom od 13 do 5 ¢asova
narednog dana, a nedjeljom od 11 do 5 ¢asova narednog dana. [zuzetno, za vri-
jeme trajanja ove zabrane lica koja izvode kuéne ljubimce mogu da borave na
javnoj povrsini najvise 60 minuta.

Ova zabrana ne odnosi se na lica koja obavljaju redovne radne zadatke u dje-
latnostima dozvoljenim naredbama, zaposlene kod stranih diplomatsko-konzu-
larnih predstavnistava, lica koja pruzaju usluge od javnog interesa, a nezamjen-
ljiv su uslov zivota i rada gradana (zdravstvo, inspekcijski organi policija, voj-
ska, sluzbe bezbjednosti, vatrogasne sluzbe, komunalne sluzbe, mediji ukljucu-
juéi lica koja gostuju u medijskim emisijama, poljoprivredne djelatnosti na gaz-

dinstvima i sl), §to se dokazuje potvrdom koju izdaje poslodavac, kao i osobe
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okupljanja, takode, nije potpuno zabranjena, vec ograni¢ena na
okupljanja u zatvorenim i na otvorenim javnim mjestima,®8 a
zdravstvena struka ne poznaje blaze i efikasnije mjere za savla-
davanje Sirenja bolesti COVID-19, zbog Cega je zabrana kreta-
nja i okupljanja, odnosno zabrana kontakata, jo$ uvijek, jedino
moguce i efikasno rjeSenje. Bez takve mjere bolest bi se Sirila

koje njeguju lica koja usljed bolesti, stanja ili posljedica povrede nijesu sposobna
da samostalno obavljaju svakodnevne zivotne aktivnosti, $to se dokazuje potvr-
dom koju izdaje izabrani doktor ovih lica.

Moguénost boravka djece sa poremecajima iz autisticnog spektra i lica koja
koriste invalidska kolica, u pratnji jednog lica, najvise 60 minuta dnevno, za
vrijeme trajanja zabrane izlaska iz objekata stanovanja.

Zabrana prevoza vise od dva punoljetna lica u putnickom motornom vozilu
u isto vrijeme, osim ako se prevoze ¢lanovi zajedni¢kog porodi¢nog domacin-
stva. Ova zabrana ne odnosi se na vozila pravnih lica kojima se vr$i prevoz
zaposlenih, vozila predstavnika medija i vozila koja se koriste za potrebe hitnih

interventnih sluzbi (zdravstvo, policija, vojska, vatrogasne sluzbe i sl). i dr.“

68 ,Zabrana prisustva i zadrzavanja na svim javnim povr$inama vise od

jednog lica, osim za dijete mlade od 12 godina Zivota, dijete sa poremecajima
iz autistiénog spektra i drugim smetnjama u razvoju i lica koja koriste invalid-
ska kolica, uz prisustvo jednog roditelja, staratelja, usvojioca, hranioca, pratio-
ca ili drugog punoljetnog clana porodicnog domacinstva. Ova zabrana ne
odnosi se na lica koja obavljaju redovne radne zadatke u djelatnostima dozvo-
ljenim naredbama.

Zabrana prisustva i zadrzavanja lica na plazama (rijecnim, jezerskim i mor-
skim), uredenim i neuredenim kupaliStima i izletistima.

Zabrana sportskih i rekreativnih aktivnosti na svim javnim povrSinama,
osim individualnih rekreativnih fizickih aktivnosti, uz obavezu pridrzavanja
propisane mjere udaljenosti od drugih lica najmanje dva metra.

Zabrana organizovanja svadbi.

Obavljanje sahrane umrlih lica isklju¢ivo u uzem krugu porodice.

Zabrana okupljanja u objektima stanovanja licima koja nijesu ¢lanovi zajed-

ni¢kog porodi¢nog domadinstva i dr.“
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Ogranicavanje ljudskih prava i sloboda u doba koronavirusa

bez kontrole, $to bi dovelo do nemogucénosti djelovanja zdrav-
stvenog sistema, eksponencijalnog rasta oboljelih, opterecenja
zdravstvenog sistema, $to bi u konacnom imalo nepopravljive
posljedice po javno zdravlje, narocito za ona lica koja bi zbog
bolesti izgubila zivot.

Primjenom preduzetih mjera ostvarena je svrha zbog koje su
uvedene (,,o¢uvanje zdravlja“, ,spreCavanja Sirenja zaraznih
bolesti* i ,,ugrozavanje zdravlja“) tako da je 2. juna 2020. godi-
ne Ministarstvo zdravlja, na prijedlog Instituta za javno zdravlje,
nakon 28 dana od pojave posljednjeg slucaja zaraze, proglasilo
prestanak epidemije zarazne bolesti COVID-19. Takode, odnos
cilja 1 kori$¢enja sredstava ograni¢enja, po ocjeni Ustavnog
suda, proporcionalan je jer je osporenim mjerama ustanovljen
prihvatljiv stepen srazmjernosti izmedu intenziteta ogranicenja i
potrebe za tim ograni¢enjem, odnosno da ograni¢enje prava na
slobodu kretanja i slobodu okupljanja odgovara vaznosti cilja
koji se zelio posti¢i (,,o€uvanje zdravlja®, ,,spre¢avanja Sirenja
zaraznih bolesti* i ,,ugrozavanje zdravlja®) i da je u skladu s
odredbama ¢lana 24 Ustava primjereno legitimnom cilju.
Ogranicenja bilo koje li¢ne slobode, pa i slobode kretanja i slo-
bode okupljanja, u odnosu na opasnost po zZivot od manjeg je
znacaja. Imajuéi u vidu navedeno, kao i da se u konkretnom slu-
¢aju ne radi o apsolutnoj zabrani slobode kretanja i slobode oku-
pljanja, garantovanih odredbama c¢lana 39 stav 1, ¢lana 52 stav
1 Ustava, ¢lana 11 stav 1 Evropske konvencije i ¢lana 2 st. 112
Protokola broj 4 uz Evropsku konvenciju, ve¢ o njihovom pri-
vremenom ograni¢enju u javnhom interesu, pod uslovima propi-
sanim Zakonom i podzakonskim aktima, Ustavni sud je utvrdio
da posljedice kontinuiranih mjera zastite od epidemije izazvane
novim koronavirusom nijesu bile nepodnosljive do mjere u
kojoj bi sama sustina tih sloboda bila dovedena u pitanje.

Tokom ove medunarodne zdravstvene krize Crna Gora mora da
promovise i §titi sva ljudska prava, ukljuéujuci prava na privatnost
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1 slobodu izrazavanja, prema standardu koji postavlja medunaro-
dno pravo. To znaci da sve vanredne mjere kojima se ljudska prava
ograniCavaju u svrhu javnog zdravlja treba da ispunjavaju zahtjeve
zakonitosti, neophodnosti 1 proporcionalnosti i da ne budu diskri-
minatorne. Shodno tome, Crna Gora treba da razmotri manje
restriktivne mjere za ispunjavanje legitimnih ciljeva kojima tezi,
kao Sto je zastita javnog zdravlja. Treba preispitati ustavnost odre-
daba ¢lana 398 Krivicnog zakonika Crne Gore sa stanovista vlada-
vine prava, jer nije u skladu s medunarodnim standardima prava na
slobodu izrazavanja i treba ga bez odlaganja ukinuti, te sve krivi-
¢ne postupke koji su u toku, a pokrenuti su na osnovu ¢lana 398
KZCQG, treba odmah obustaviti, i ne bi trebalo pokretati nove kri-
vicne postupke na osnovu ove odredbe.
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