HUMAN | AKCIJAZA

RIGHTS | LIUDSKA L .
ACTION | PRAVA institut alternativa

USTAVNI SUD CRNE GORE

Podgorica, 30.6.2020.

Na osnovu ¢lana 150, stav 1 Ustava Crne Gore, podnosimo:

INICUATIVU ZA OCJENU USTAVNOSTI

Naredbe za preduzimanje privremenih mjera za sprecavanje unosenja u zemlju, suzbijanje
i spre¢avanje prenosenja novog koronavirusa (“SI. list RCG”, br. 8-501/20-129/1018)

predlog za donosenje privremene mjere

Naredba za preduzimanje privremenih mjera za sprecavanje unoSenja u zemlju, suzbijanje i sprecavanje
prenos$enja novog koronavirusa glasi:

Clan 1

Radi sprjecavanja unoSenja zaraznih bolesti u zemlju, suzbijanja i sprjecavanja prenosenja u druge zemlje,
kao i zastitu stanovnisStva od novog koronavirusa nareduju se privremene mjere, i to:

1) zabrana odrzavanja politi¢kih skupova na otvorenom javhom mjestu;

2) obaveza organizovanja sportskih takmicenja i turnira, kao i sportskih manifestacija bez prisustva
gledalaca/navijaca;

3) zabrana vjerskih okupljanja na otvorenom javnom mjestu, osim na otvorenom prostoru koji pripada
vjerskom objektu;

4) zabrana primanja saucesca i obavezno obavljanje sahrane umrlih lica isklju¢ivo u uzem krugu porodice.

Mijere iz stava 1 ovog ¢lana su privremenog karaktera i primjenjivace se dok postoji opasnost od unosenja,
odnosno Sirenja zarazne bolesti novog koronavirusa.




Clan 2

Nepostupanje po mjerama iz ¢lana 1 ove naredbe podlijeze krivicnoj odgovornosti, u skladu sa ¢l. 287 i 302
Krivicnog zakonika Crne Gore.

Clan 3
Danom stupanja na snagu ove naredbe prestaju da vaze:

- tacka 3 (u dijelu koji se odnosi na okupljanje stanovnistva na otvorenim javnim mjestima) i tacka 7 Naredbe za
preduzimanje privremenih mjera za sprje¢avanje unosenja u zemlju, suzbijanje i sprje¢avanje prenosenja novog
koronavirusa Broj: 8-501/20-129/910 od 29. maja 2020. godine ("Sluzbeni list CG", broj 50/20),

- Naredba za preduzimanje privremenih mjera za sprjeavanje unoSenja u zemlju, suzbijanje i sprje¢avanje
prenosenja novog koronavirusa Broj: 8-501/20-129/911 od 29. maja 2020. godine ("Sluzbeni list CG", broj
50/20).

Clan 4

Ova naredba stupa na snagu danom objavljivanja u "Sluzbenom listu Crne Gore".

Akcija za ljudska prava smatra da navedena Naredba nije u skladu sa garancijama zabrane
diskriminacije (€l. 8), slobodom okupljanja (¢l. 52) i odredbom o ogranic¢enju ljudskih prava i sloboda
(¢l. 24) Ustava Crne Gore, kao ni sa odredbama Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim
pravima (Cl. 21i 26) i Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda (¢l. 11i 14), pa
predlazemo da Ustavni sud Crne Gore prihvati ovu inicijativu, razmotri predmet i donese

ODLUKU

Utvrduje se da Naredbe za preduzimanje privremenih mjera za sprecavanje unoSenja u
zemlju, suzbijanje i sprecavanje prenoSenja novog koronavirusa (SI. list RCG, br. 8-501/20-
129/1018) nije u saglasnosti sa ¢lanom 8 i 52 Ustava Crne Gore.

Predlog za donosenje privremene mjere

Imajuci u vidu drustveni znacaj slobode okupljanja, kao temeljne demokratske vrijednosti,
koji Naredba za preduzimanje privremenih mjera za spre¢avanje unosenja u zemlju, suzbijanje i
spreCavanje prenoSenja novog koronavirusa i njena primjena ugroZavaju, a zbog izvjesnog
nastupanja neotklonjivih Stetnih posljedica u periodu do donosenja odluke Ustavnog suda Crne
Gore, stekli su se uslovi za donosSenje privremene mjere, u skladu sa ¢l. 150 st. 3 Ustava Crne Gore
i ¢l. 49, st. 1, tac. 5 ¢l. 63 Zakona o Ustavnom sudu (SI. list Crne Gore, br. 11/2015), pa Akcija za
ljudska prava predlaze Ustavnom sudu da donese sledece



RJESENJE

Obustavlja se izvrSenje svih pojedinacnih akata ili radnji koje su preduzete, kao i akata i radnji koji
bi mogli biti donijeti i/ili preduzeti na osnovu Naredbe za preduzimanje privremenih mjera za
sprecavanje unosenja u zemlju, suzbijanje i spreCavanje prenosenja novog koronavirusa (“Sl. List
RCG”, br. 8-501/20-129/1018), posebno akata i radnji preduzetih prilikom zabrane odrzavanja
politickih skupova na otvorenom javnom mjestu, do donoSenja konacne odluke Ustavnog suda u
ovom predmetu.

ObrazloZenje

1. Naredba za preduzimanje privremenih mjera za spre€avanje unosenja u zemlju, suzbijanje i
sprecavanje prenosenja novog koronavirusa (u nastavku , Naredba“) zabranjuje odrzavanje
politickih skupova na otvorenom javnom mjestu, kao i vjerska okupljanja na otvorenom
javnom mjestu, osim na otvorenom prostoru koji pripada vjerskom objektu. Naredba, dakle,
ukida slobodu okupljanja na politickim skupovima, i znatno ogranicava slobodu okupljanja
radi izraZavanja vjerskih stavova u cilju zastite javnog zdravlja. Medutim, Ustav Crne Gore,
u ¢lanu 52, navodi da se sloboda okupljanja moze priviemeno samo ,ograniciti“, ali ne i
ukinuti. Ovo pravo bi se moZda i moglo sasvim ograniciti u mjeri potpunog ukidanja za
vrijeme proglasenog ratnog ili vanrednog stanja, na osnovu ¢lana 25 Ustava, ali takvo stanje
u Crnoj Gori nije proglaseno.

2. Na osnovu ¢lana 9 Ustava Crne Gore, potvrdeni i objavljeni medunarodni ugovori i
opsteprihvacena pravila medunarodnog prava sastavni su dio unutrasnjeg pravnog poretka,
imaju primat nad domac¢im zakonodavstvom i neposredno se primjenjuju kada odnose
ureduju drukdcije od unutrasnjeg zakonodavstva.

3. Evropskisud za ljudska prava u svojim presudama u vezi prava na slobodu mirnog okupljanja
je isticao da to pravo, zajedno sa pravom na slobodu izrazavanja, ¢ini temelj demokratskog
drustva. Sustina zastite ove slobode je u zastiti prava na izraZavanje poruke na okupljanju,
ali i Zelje ljudi da se izraze zajedno (Primov i dr protiv Rusije, predstavka br. 17391/06, 2014,
st. 91). Radi se o slobodi, pa se svi izuzeci moraju usko tumaciti (Navalnyy protiv Rusije,
predstavka br. 29580/12, 2018, st. 98).

4. Clan 11, st. 2 Evropske konvencije o ljudskim pravima zahtijeva da ograni¢enje prava na
slobodu mirnog okupljanja bude propisano zakonom, da bude u skladu sa legitimnim ciljem
ili ciljevima i u mjeri koja je neophodna u demokratskom drustvu. Ovaj standard
,neophodan u demokratskom drustvu“ podrazumijeva primjenu nacdela srazmjernosti
(proporcionalnosti), prema kome se traZi ravnoteza izmedu ciljeva propisanih u stavu 2
¢lana 11 Konvencije, na primjer, zastite zdravlja ili zastite prava i sloboda drugih, s jedne
strane, i ciljeva slobodnog izrazavanja misljenja rijecju, gestom ili ¢ak éutanjem osoba
okupljenih na uliciili drugim javnim mjestima, sa druge (Ezelin protiv Francuske, predstavka
br. 11800/85, 1991, st. 52). Takode, ¢lan 11 Konvencije zahtijeva primjenu najblaZeg
moguceg ograni¢enja da bi se postigao Zeljeni cilj. Na primjer, ako vlasti procijene da



predloZzeno mjesto odrzavanja skupa nije adekvatno za predvideni broj ucesnika, i da bi
guzva mogla da dovede do remecenja javnog reda i ugroZavanja prava drugih, treba da
predloZe drugo mjesto u blizini, a ne da skup zabrane (Primov i dr. protiv Rusije, predstavka
br. 17391/06, 2014, st. 130-131).

5. Clan 1 Naredbe, kojim se ukida sloboda okupljanja na politi¢kim skupovima, nije srazmjeran
opravdanom cilju zastite zdravlja, jer ne postoji prijeka potreba za potpunim ukidanjem
slobode okupljanja u tom cilju. Donijeta mjera nije odgovarajuce srazmjerno uravnotezena
sa potrebom na ostvarivanje prava na slobodu izrazavanja, s obzirom na njen znacaj u
demokratskom drustvu. Takode, mjera je diskriminatorna, odnosno nije u skladu sa ¢l. 8
Ustava, jer nisu zabranjeni svi javni skupovi ni na otvorenom, a ni u zatvorenom prostoru,
kao Sto su, na primjer, svadbe i druge proslave, ve¢ su zabranjeni samo politi¢ki skupovi.
Cinjenica da su i vjerska okupljanja dozvoljena i ograni¢ena na prostor ispred crkve, dok
politicka okupljanja nisu nikako dozvoljena dodatno govori u prilog ovoj ocjeni. Nije sporno
da vlast u vrijeme vanredne situacije ima ovlas¢enja da donosi naredbe kojima ¢ée se
ograniciti ljudska prava i slobode u svrhu zastite javnog zdravlja i sigurnosti. Medutim, te
naredbe moraju biti proporcionalne i ne smiju biti diskriminatorne.

6. Osporena Naredba nije srazmjerna opravdanom cilju zastite zdravlja i zato Sto nisu ozbiljno
razmatrane mogucénosti uvodenja blazih mjera, u svjetlu rizika od zaraze virusom Covid-19,
kao Sto su, odrzavanje skupova do odredenog broja ucesnika, s maskama i fizickom
distancom medu ucesnicima od npr. 2 metra. S druge strane, dozvoljeno je organizovanje
skupova kakvi su, prema uporednoj praksi, rizicni po zdravlje i dovode do brzog prenosa
zaraze, kao Sto su javni saobracaj autobusima i kombijima, konferencije, proslave i druga
okupljanja u zatvorenim prostorijama. Takode, dozvoljena su javna okupljanja na
otvorenom koja nisu politicki protesti, kao Sto su proslave i druge manifestacije nepolitickog
karaktera, iako razlikovanje u odnosu na karakter takvih dogadanja i politickih protesta
nema nikakvo epidemiolosko utemeljenje. | jedna i druga vrsta okupljanja su potencijalni
izvori zaraze, sve dok se ljudi okupljaju na jednom mjestu bez distance i zastitnih maski.

7. Osporena mjera zabrane politickih skupova nije vremenski ograni¢ena, niti je utvrdena
obaveza njenog redovnog preispitivanja, da bi se osiguralo da ¢e trajati samo onoliko koliko
je to ,neophodno”, odnosno, da ¢e se ublaziti ili ukinuti ¢im situacija to dopusti. Ovo
dodatno ukazuje na diskriminatorni karakter mjere i cilj da se njome obustavi svaka javna
manifestacija politickog protesta. Neizvjesnost u pogledu trajanja mjera je posebno
neprihvatljiva jer ostavlja preveliki prostor za proizvoljnost, dok mjere koje znacajno zadiru
u ljudska prava garantovana Ustavom i Evropskom konvencijom mogu trajati samo onoliko
vremena koliko je to zaista neophodno®.

8. Veliki drustveni, politicki i pravniizazov koji stoji pred drzavama u suocavanju s pandemijom
COVID-a 19 je da na ovakvu krizu odgovore djelotvorno, a da pri tome osiguraju da mjere
koje preduzimaju ne umanjuju dugoroéne interese zaStite osnovnih demokratskih
vrijednosti, vladavine prava i ljudskih prava. lako je jasno da mjere u takvoj situaciji nalazu

! Primjera radi, Ustavni sud Republike Slovenije je odlukom U-1-83/20-10 od 16. 4. 2020. obavezao Vladu da jednom nedjeljno
provjerava neophodnost donijetih mjera za suzbijanje koronavirusa, zbog nedostatka zakonske odredbe koja bi propisivala
bilo kakav rok. Odluka je dostupna na linku: https://www.us-rs.si/wp-content/uploads/2020/05/u-i-83-20.pdf



https://www.us-rs.si/wp-content/uploads/2020/05/u-i-83-20.pdf

nesumnjivo ograni¢avanje odredenih konvencijskih, odnosno ustavnih prava, sve
privremene mjere moraju biti zakonite, imati legitiman cilj i moraju biti ,,neophodne u
demokratskom drustvu“, odnosno mora postojati proporcionalnost izmedu preduzetih
mjera i cilja koji se Zeli postici. To su pravila koja su izvedena iz dosadasnje prakse Evropskog
suda i ona u vanrednoj situaciji vaze isto kao i u normalno vrijeme.

9. U tom kontekstu isticemo da je Ustavni sud Njemacke je u odluci od 15. aprila 2020,
zakljuCio da se pravo na slobodu mirnog, protestnog okupljanja, mora obezbijediti i u
vrijeme pandemije, uz primjenu ogranic¢enja kao $to su maske i odrZzavanje distance. Sud je
tom prilikom istakao da zabrinutost povodom zasStite zdravlja stanovniStva ne mozie
posluZiti kao opravdanje da se u potpunosti ogranic¢i pravo na mirno okupljanje.?

Opsta nacela zastite slobode okupljanja i zabrane diskriminacije prema Ustavu Crne Gore i
medunarodnim ugovorima

10. Na osnovu ¢lana 8 Ustava Crne Gore, zabrana diskriminacije:

,,Zabranjena je svaka neposredna ili posredna diskriminacija, po bilo kom osnovu.

Nece se smatrati diskriminacijom propisi i uvodenje posebnih mjera koji su usmjereni na
stvaranje uslova za ostvarivanje nacionalne, rodne i ukupne ravnopravnostii zastite lica koja
su po bilo kom osnovu u nejednakom poloZaju.

Posebne mjere se mogu primjenjivati samo dok se ne ostvare ciljevi zbog kojih su
preduzete.”

11. Na osnovu ¢lana 52 Ustava Crne Gore, sloboda okupljanja:

, Jemci se sloboda mirnog okupljanja, bez odobrenja, uz prethodnu prijavu nadleznom
organu. Sloboda okupljanja moZe se privremeno ograniciti odlukom nadleZznog organa
radi sprje¢avanja nereda ili vrSenja krivi¢nog djela, ugroZavanja zdravlja, morala ili radi
bezbjednosti ljudi i imovine, u skladu sa zakonom.“

12. Pomenuti ¢lanovi Ustava se tumace u skladu sa medunarodnim ugovorima koji obavezuju
Crnu Goru, ¢lanom 21 i 26 Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima i ¢lanom
11 i 14 Evropske konvencije za zasStitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (Evropska
konvencija o ljudskim pravima), imajucéi u vidu ¢lanove 9 17, stav 1 Ustava3.

13. Na osnovu ¢lana 21 Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima:

,Priznaje se pravo mimog okupljanja. Koriséenje toga prava moze biti predmet samo
ograni¢enja nametnutih u skladu sa zakonom i koja su nuzna u demokratskom drustvu u

2 Odluka Federalnog Ustavnog suda Njemacke, br. 1 BvR 828/20, 15 April 2020, dostuona na linku:
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2020/04/rk20200415 1bvr082820.html

3 Clan 9 Ustava Crne Gore: “Potvrdeni i objavljeni medunarodni ugovori i opsteprihva¢ena pravila medunarodnog prava
sastavni su dio unutrasnjeg pravnog poretka, imaju primat nad domacim zakonodavstvom i neposredno se primjenjuju kada
odnose ureduju drukéije od unutranjeg zakonodavstva.” Clan 17, stav 1 Ustava Crne Gore: “Prava i slobode ostvaruju se na
osnovu Ustava i potvrdenih medunarodnih sporazuma.”



https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2020/04/rk20200415_1bvr082820.html

14.

15.

interesu nacionalne bezbednosti, ili javne sigumosti, javnog poretka, zastite javnog zdravlja
ili morala ili prava i sloboda drugih lica.”

Na osnovu ¢lana 26 Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima:

,Svi su pred zakonom jednaki i imaju pravo na jednaku zakonsku zastitu bez ikakvog
razlikovanja. U tom pogledu zakon ¢e zabraniti svaku diskriminaciju i zajemciti svim licima
podjednaku i efikasnu zastitu protiv svake diskriminacije, narocito na osnovu rase, boje,
pola, jezika, veroispovesti, politickog i bilo kog drugog misljenja, nacionalnog i drustvenog
porekla, imovine, rodenja ili drugog statusa.”

Na osnovu ¢lana 11 Evropske konvencije o ljudskim pravima:

,,1.Svako ima pravo na slobodu mirnog okupljanja i slobodu udruzivanja s drugima,
uklju€ujuci pravo da osniva sindikat i pristupi mu radi zastite svojih interesa.

2. Za vrSenje ovih prava ne smeju se postavljati nikakva ograni¢enja, osim onih koja su
propisana zakonom i neophodna u demokratskom drustvu u interesu nacionalne
bezbednosti ili javne bezbednosti, radi sprecavanja nereda ili kriminala, zastite zdravlja ili
morala, ili radi zaStite prava i sloboda drugih. Ovim se ¢lanom ne sprecava zakonito
ogranicavanje vrsenja ovih prava pripadnicima oruzanih snaga, policije ili drzavne uprave.”

16. Na osnovu ¢lana 14 Evropske konvencije o ljudskim pravima:

,,UZivanje prava i sloboda predvidenih u ovoj Konvenciji obezbeduje se bez diskriminacije po
bilo kom osnovu, kao Sto su pol, rasa, boja koze, jezik, veroispovest, politicko ili drugo
misljenje, nacionalno ili socijalno poreklo, povezanost s nekom nacionalnom manjinom,
imovina, rodenije ili drugi status.”

17. Evropska konvencija svakome garantuje pravo na slobodu mirnog okupljanja, i navodi da se

to pravo nece ogranicavati osim pod odredenim okolnostima, S$to znaci da postoji
pretpostavka u korist uZivanja prava. Sloboda okupljanja je pravilo, a zabrana izuzetak.
Imajuci u vidu da je pravo na slobodu okupljanja temeljno pravo u demokratskom drustvu,
Sud je naglasio da se ono ne smije restriktivno tumaciti (KudreviCius i drugi protiv Litvanije,
predstavka br. 37553/05, 2015, st. 91).
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