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UVOD U I STRUKTURA IZVJESTAJA

ovom izvjestaju dajemo procjenu da li su vlasti Crne Gore tokom prvog

tromjese¢ja pandemije bolesti COVID-19 - a narocito u periodu od marta do
septembra 2020. godine — postupale u skladu sa pravilima EU i medunarodnom
vladavinom prava, u kontekstu donosenja ili sprovodenja mjera koje se odnose na
administrativni pritvor (odnosno pritvaranje koje nije odredeno u vezi sa krivichom
odgovornoscu’). Izvjestaj je uglavnom fokusiran na stanje prava EU i sudsku praksu
ESLJP-a koja je vazeca u avgustu 2020. godine, a odnosi se uglavhom na domace
mjere usvojene prije septembra 2020. godine. Sva upudivanja, osim ako nije
drugacije naznaceno, vazeca su od septembra 2020. godine.

Ta aktivnost zahtijeva utvrdivanje testa usaglasenosti sa relevantnim standardima
zastite prema EKL]jP, pravu EU i medunarodnom pravu u cjelini. Analiza zatim prelazi
na primjenu ovih testova na mjere koje je Crna Gora donijela. Sto se ti¢e prava EU,
ova analiza vrsi se apstraktno, s obzirom da Crna Gora trenutno nije drzava ¢lanica
EU. Medutim, mora se napomenuti da je zastita osnovnih prava medu mjerilima
koja se koriste za procjenu napretka Crne Gore ka ¢lanstvu u EU. Drugim rije¢ima,
uskladenost sa standardima u pogledu osnovnih prava nije samo aspekt koji se
odnosi na pravnu tekovinu EU (tj. da li je njeno pravo u skladu sa pravom EU prvog
dana), vec je i opsti uslov za pristupanje EU.2 U tom smislu, izvjestaj ukljucuje
pozivanje na standarde zastite sadrzane u Medunarodnoj konvenciji o zastiti
prava radnika migranata i ¢lanova njihovih porodica (ICRMW)? i Pravila Komisije za
medunarodno pravo (ILC) o protjerivanju stranaca.*

Struktura lzvjestaja je kao $to slijedi: nakon sazetka i nekoliko uvodnih napomena,

1 lIztog razloga, analiza se nece baviti mjerama pritvora u vezi sa postupcima na osnovu zahtjeva
za izru¢enje ili evropskih naloga za hapsenje.

2 lzvjestaj Evropske komisije o Crnoj Gori za 2020. godinu, uz Saopstenje Komisije Evropskom
parlamentu, Savjetu, Evropskom ekonomskom i socijalnom komitetu i Komitetu regiona, 6.
oktobar 2020. godine, SWD(2020) 353 zavr$no, vidjeti Poglavlje 2.2, Vladavina prava i osnovna
prava.

3 Crna Gora nije ratifikovala ovu konvenciju.

4 Komisija za medunarodno pravo, Protjerivanje stranaca Tekstovi i naslovi nacrta ¢lanova koje
je Odbor za izradu nacrta usvojio nakon drugog c¢itanja, 30. maj 2014. godine, UN Doc. A/
CN.4/L.832.
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izvjestaj zapocinje razmatranjem standarda EU u oblasti zastite ljudskih prava
relevantnih za pritvaranje ilegalnih imigranata (odjeljak 3). Zatim se primjenjuje
test koji je kreirao ESLjP kako bi se utvrdilo da li je lifavanje slobode u skladu sa
¢lanom 5 EKLJP. Isti odjeljak izvjeStaja razmatra relevantnu sudsku praksu ESLjP
protiv Crne Gore (odjeljak 4). Odjeljak 5 pocinje sa pregledom domacih mjera u
sklopu kojih se mogu primjeniti ovi standardi zastite. Ovaj odjeljak takode sadrzi
procjenu ovih mjera s obzirom na vazece standarde i, kada je to potrebno, istic¢e
oblasti u kojima su domace vlasti pozvane da posvete posebnu paznju.

Prikupljanje informacija i podataka donekle je zakomplikovano okolnostima i ne
mozemo da garantujemo da su sve relevantne mjere razmotrene. Jo$ vaznije,
nedostajao nam je direktni pristup za procjenu efikasne primjene restriktivnih
mjera. Tokom nekoliko intervjua koje je potpomogla kancelarija Savjeta Evrope
uspjeli smo da prikupimo izvjestaje o sprovodenju mjera Crne Gore.> Ovi intervjui
su se pokazali korisnima, ¢ak i ako nijesmo mogli da uvijek provjerimo ta¢nost
ili sveobuhvatnost prikupljenih informacija. Do prikupljanja podataka doslo je
u teskom periodu i u vrijeme drzavnih izbora i nije bilo moguce razgovarati sa
vladinim sluzbenicima (narocito iz NKT).

Konac¢no, Odjeljak 6 ovog izvjestaja opisuje klju¢ne pravce diskusije tokom
prezentacije nacrta ovog izvjestaja, koja je odrZzana putem videokonferencije u
oktobru 2021. godine.

Stoga bi nalazi ovog izvjestaja mogli da budu nepotpuni. Medutim, mi smo se
narocito potrudili da predstavimo apstraktne testove usaglasenosti koji bi se
mogli primijeniti i na mjere koje nijesu obradene u ovom izvjestaju, a koje bi javne
vlasti i zainteresovane grupe i pojedinci mogli da uzmu u obzir kako bi procjenili
zakonitost bilo koje mjere pritvaranja.

5 Sastanke za potrebe intervjua organizovalo je i olaksalo osoblje kancelarije Savjeta Evrope u
Podgorici. Osobe sa kojima su obavljeni intervjui su: gda Dusica Merdovi¢, gda Aleksandra Vu-
kéevi¢, NVO Gradanska alijansa, intervju od 5. oktobra 2020; gdin Sasa Cadenovi¢ i gdin Slo-
bodan Ras¢anin, UNHRC, intervju od 5. oktobra 2020; gdin Spiro Pavicevi¢, sudija Osnovnog
suda u Kotoru, intervju putem imejla od 16. oktobra 2020; gda Tamara Pavicevi¢, savjetnik u
Upravnom sudu, intervju od 6. novembra 2020. godine.
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1. SAZETAK

Standardi EU o ljudskim pravima ograni¢eni su u svojoj primjeni u smislu
da EU moze da primjenjuje ljudska prava samo kada njene drzave c¢lanice
postupaju kao zastupnici Unije. 1z tog razloga, u ovom izvjestaju se razmatraju
samo imigracija i zahtjevi za medunarodnu zastitu koji su prenijeti na nivo EU.
Pravo EU pruza detaljan skup zahtjeva koje drzave ¢lanice moraju da ispostuju
u odnosu na iregularne migrante.

Evropski sud pravde (‘ESP’) definisao je pritvaranje kao izolaciju od ostatka
stanovnistva na odredenom mjestu. Prema Evropskom sudu za ljudska
prava (‘ESLjP’), pitanje da li je neko lice pritvoreno zavisi od razlicitih faktora,
ukljucujuci vrstu, trajanje, efekte i nacin sprovodenja mjere. U zavisnosti od
njihovog ukupnog intenziteta, mjere usvojene tokom pandemije bolesti
COVID-19 mogu da potpadaju pod pojam pritvaranja. Na primjer, nenadzirano
potpuno zatvaranje (lockdown) ili samoizolacija ne bi se smatrali liavanjem
slobode, dok bi se strogo nadzirani karantin smatrao.

Vlasti Crne Gore nijesu odstupile od Evropske konvencije o ljudskim pravima
(‘EKLJP’ili’Konvencija’). Stoga su svi ¢lanovi Konvencije bili primjenjivi tokom
pandemije bolesti COVID-19. Medutim, ESP bi svakako uzeo u obzir pandemiju
prilikom razmatranja pojedinacnih predmeta. U takvim slucajevima, opseg
polja slobodne procjene tuzene drzave bice Siri od uobicajenog, a javni interesi
koje drzava Zeli da ostvari u borbi protiv pandemije mogli bi da prevagnu u
odnosu na uzivanje pojedinacnih prava i sloboda.

lako bi ESLjP dozvolio drzavama 3iroko polje slobodne procjene, to polje
procjene nije neograni¢eno. Stavise, okolnosti izazvane pandemijom ne bi
mogle da oslobode drzave odredenih obaveza koje se odnose na pravo na
slobodu i bezbjednost.

Svi oblici lisavanja slobode treba da budu zakoniti, tj, propisani zakonom.
Stavise, zakoni prema kojima je lice uhapseno treba da budu jasni, izvjesni,
predvidljivi, dostupni i neproizvoljni. U suprotnom, ESLjP ¢e utvrditi krsenje
¢lana 5 EKLJP. Pandemija bolesti COVID-19 ne moze da se koristi kao posteda
od obaveze da se predvidi lisavanje slobode samo zakonitim mjerama.
Sudska praksa ESLjP relevantna za liSavanje slobode radi sprecavanja Sirenja
zarazne bolestivrlo je ograni¢ena. Moze se sugerisati daje to lisenje moguée da
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

bi se sprijecilo Sirenje bolesti COVID-19, ali svakako treba da bude opravdano
i nuzno. Stavise, osobe lisene slobode u ovu svrhu treba da budu pustene
odmah nakon $to razlog za lisavanje slobode prestane da postoji.

ESLjP je utvrdio da bi proizvoljnoiliautomatsko pritvaranjeilegalnih migranata
predstavljalo krsenje Konvencije. Uslovi pritvora treba da budu odgovarajuci.
Stavise, okolnosti izazvane pandemijom ne bi mogle zna¢ajno da promijene
ovo pravilo. Sud ¢e mozda omoguciti vecu fleksibilnost kod pritvaranja
ilegalnih imigranata i omoguci¢e duze rokove za odlucivanje o njihovim
zahtjevima zbog teskoca povezanih sa zatvaranjem i mogu¢om obustavom
postupka povodom zahtjeva za azil.

llegalni imigranti i osobe lisene slobode radi sprecavanja zaraznih bolesti i
dalje uzZivaju sva druga prava zajaméena Konvencijom. Cl. 3, 6, 8 i 14 naroito
su relevantni u kontekstu pandemije bolesti COVID-19.

U izvjestaju se razmatra praksa ESLjP protiv Crne Gore i utvrduje da postoji
samo nekolicina predmeta koji se ti¢u ¢lana 5 Evropske konvencije. Pred ESLJP
ne postoje konkretni predmeti protiv Crne Gore koji se odnose na pritvaranje
u nekrivicnom postupku.

Mjere povezane sa boles¢u COVID-19 u Crnoj Gori nijesu uvijek donosene u
strogom skladu sa zahtjevima vladavine prava. Kao $to je re¢eno, zahtjev da
hitne mjere moraju da budu zakonite ne moze se u potpunosti zanemariti
tokom de facto vanrednog stanja.

lako je tesko procijeniti uslove u karantinskim objektima, vlasti moraju da obezbijede
da karantinski objekti budu dovoljne veli¢ine i da imaju dovoljno sadrzaja koji
omogucavaju fizicku aktivnost i niz drugih aktivnosti, ukljucujuci rekreaciju.
Vazno je da odgovarajuci sudovi (ustavniili upravni) mogu da preispitaju i zakone
opste primjene i pojedinacne naloge, odnosno rjesenja. To preispitivanje mora
da bude efikasno i blagovremeno, narodito u najhitnijim slu¢ajevima. Uocene su
teskoce sa kojima se suocava pravosude, ali one ne treba da sluze kao standardni
izgovor za negiranje mogucnosti efikasnog pravnog lijeka.

Vlasti treba da osiguraju da uslovi pritvora mentalno oboljelih lica ne budu
neljudski ili ponizavajudi. To je narocito vazno tokom pandemije, jer problemi
poput prenatrpanosti i nedostatka higijene mogu da olaksaju Sirenje virusa.
Vladine i nevladine organizacije moraju redovno posjecivati bolnicu kako bi
se osiguralo da uslovi budu odgovarajuci.

Generalno, pravni i prakti¢ni aspekti pritvaranja stranaca u skladu su sa
evropskim standardima. Sve postupke vlasti treba da prate u dobroj vjeri, u
skladu sa propisima i uzimajudi u obzir standarde u oblasti ljudskih prava.
Prakse poput ‘prikrivenih ekstradicija’ ne treba koristiti.

Sto se ti¢e podnosilaca zahtjeva za medunarodnu zastitu, obrasci otkrivaju da
vecina stranaca koji traze zastitu samo prolaze kroz Crnu Goru u tranzitu ka
drugim drzavama. Stoga ne postoji problem prenatrpanosti i nema znacajnog
preopterecenja na karantinskim i kapacitetima prihvatilista, izmedu ostalog, i
zbog zatvaranja granica za dolaze¢e migrante.

Dovedena je u pitanje praksa koja se odnosi na odredivanje karantina, umjesto
samoizolacije za odredene kategorije (uklju¢ujuci osobe koje ulaze iz stranih
zemalja). Vazno je da se u odnosu na razli¢ite nivoe rizika srazmjerno odreduju
mjere razli¢itih nivoa restriktivnosti.
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2. COVID-19 | ADMINISTRATIVNI PRITVOR

Izvjeétaj se bavi delikatnom i aktuelnom temom. Mjere pritvaranja, po definiciji,
ograni¢avaju pojedinacna prava i slobode i, prema tome, zahtijevaju obrazlozenje
i pazljivu procjenu. Stavise, pritvorena lica su ranjiva populacija. S jedne strane,
oni ¢e vjerovatno biti narocito izlozeni riziku da dobiju zaraznu bolest poput
koronavirusa, koji se Siri u gusto naseljenim okruzenjima. S druge strane, mjere za
smanjenje tog rizika mogu dalje da uti¢u na prava pojedinaca - na primjer, ako se
smanje porodi¢ne posjete i zajednicke aktivnosti.

Implikacije pandemije povezane sa zaraznom boles¢u povecavaju opseg
pritvorskih mjera koje se ¢esto odreduju. Konkretno, prinudne mjere karantina i
samoizolacije mogu predstavljati pritvaranje u kontekstu postovanja ljudskih
prava. Podkomitet UN-a za spreCavanje mucenja i drugih okrutnih, neljudskih
ili ponizavajucih postupaka ili kaznjavanja (‘'UN SPT’), na zahtjev Nacionalnog
preventivhog mehanizma (‘'NPM’) Ujedinjenog Kraljevstva, na pocetku pandemije
potvrdio je da,svako mjesto gdje se lice drzi u karantinu i koje ne moze slobodno
da napusti predstavlja mjesto liSenja slobode u svrhu [Fakultativhog protokola uz
Konvenciju protiv mucenja] i tako potpada pod mandat NPM posjeta”® Organizacija
za evropsku bezbjednost i saradnju objavila je smjernice koje se odnose na posjete
pritvorskim mjestima.’

Postoje posebne smjernice o specificnim uslovima pritvora tokom pandemije.
Komitet Savjeta Evrope za spreCavanje mucenja ('CPT’) donio je namjenska nacela,
8koja se odnose na ,imigracione pritvorske centre, psihijatrijske bolnice ... kao i u
razne novoustanovljene objekte/zone u kojima su osobe smjeStene u karantin”

6 UN SPT, Savjeti Podkomiteta za spre¢avanje mucenja Nacionalnom preventivnom mehanizmu
Ujedinjenog Kraljevstva Velike Britanije i Sjeverne Irske u vezi sa obaveznim karantinom za ko-
ronavirus, usvojeni na 40. sjednici (10. do 14. februara 2020. godine), paragraf 2.

7 Smijernice. Monitoring pritvorskih mjesta tokom pandemije bolesti COVID-19. https://www.
osce.org/files/f/documents/7/5/453543.pdf.

8 Savjet Evrope, Evropski komitet za sprec¢avanje mucenja i necovje¢nog ili ponizavajuceg postu-
panja ili kaZznjavanja (CPT), Izjava o principima koji se odnose na tretman osoba lisenih slobo-
de u kontekstu pandemije bolesti koronavirusa (COVID-19), 20. mart 2020. godine, dokument.
CPT/Inf(2020)13.
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Isto tako, EASO? je objavio izvjestaj o ,Hitnim mjerama u kontekstu pandemije
bolesti COVID-19 u sistemima azila i prihvata“, koji se takode fokusira na mjere
pritvaranja podnosilaca zahtjeva za medunarodnu zastitu.'

Medunarodna komisija pravnika objavila je informaciju o izazovima koje je
pandemija stvorila za ostvarivanje ljudskih prava migranata i izbjeglica u EU."

UN SPT je objavio savjet u vezi sa tretmanom pritvorenih osoba tokom pandemije,
Zisticuci dva sveobuhvatna nacela: ‘ne naudi’ i ‘ekvivalentnost zbrinjavanja’ Savjet
ukazuje da je

neophodno da drzavne vlasti u potpunosti uzimaju u obzir sva prava lica
lisenog slobode i njihovih porodica, kao i pritvorskog i zdravstvenog osoblja
kada preduzimaju mjere borbe protiv pandemije.’

Cilj ovog izvjestaja nije da ukratko prikaze sve smjernice i nacela objavljene od
pocetka pandemije. Osnovni cilj izvjeStaja je da razmotri postoje¢e zakonske
standarde EU i EKLjP koji se odnose na pritvaranje osoba radi sprecavanja Sirenja
zaraznih bolesti i kako bi se sprijecio njihov neovlas¢en ulazak u zemlju ili osoba
protiv kojih se preduzima aktivnost sa ciljem protjerivanja ili ekstradicije. Ti
standardi se zatim primjenjuju na pandemiju bolesti COVID-19, konkretno u Crnoj
Gori, ograni¢eno na drzavne mjere koje smo razmotrili. Ti standardi su podjednako
primjenjivi i na sve druge mjere koje su mozda izmakle nasoj paznji, ili koje su
usvojeneiimplementirane nakon pisanja ovog izvjestaja (ljeto/jesen 2020. godine).

Evropska kancelarija za podrsku azilu, agencija Evropske unije.

10 EASO, Hitne mjere u kontekstu pandemije bolesti COVID-19 u sistemima azila i prihvata, JAVNO
—izdanje br. 2, 15. jul 2020. godine.

11 Medunarodna komisija pravnika, Uticaj mjera povezanih sa pandemijom bolesti COVID-19 na
ljudska prava migranata i izbjeglica u EU, Informacija, 26. jun 2020. godine.

12 Podkomitet UN-a za sprecavanje mucenja i drugih okrutnih, neljudskih ili ponizavajucih po-
stupaka ili kaznjavanja, savjeti Podkomiteta za sprecavanje mucenja drzavama potpisnicama i
nacionalnim preventivnim mehanizmima u vezi sa pandemijom koronavirusa, 25. mart 2020.
godine, dostupno na https://www.ohchr.org/Documents/HRBodies/OPCAT/AdviceStatePar-
tiesCoronavirusPandemic2020.pdf.

13 lbid, paragraf 3.
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3. STANDARDI PRAVA EU U VEZI SA
ADMINISTRATIVNIM PRITVOROM

U najkracem, pravo EU ne zahtijeva i ne moze da zahtijeva od drzava ¢lanica da
se pridrzavaju ljudskih prava. Zastita ljudskih prava je stvar u pogledu koje
drzave ¢lanice nijesu Uniji dodijelile zakonodavnu nadleznost. Medutim, Unija se

obavezala da ¢e se Stititi ljudska prava, a ta obaveza se proteze i na drzave ¢lanice
kada sprovode pravo EU.™

Prema tome, domace mjere koje su van primjene prava EU ne podlijezu
preispitivanju zakonitosti prema pravu EU, ¢ak ni u pogledu standarda ljudskih
prava. Suprotno tome, kada drzave Clanice postupaju kao zastupnici Unije, one
su duzne da se pridrzavaju njenog prava, ukljucuju¢i podzakonske akte poput
direktiva i regulativa i akta primarnog prava, a narocito Povelju EU o osnovnim
pravima (‘Povelja’).

Vecina mjera koje su drzave preduzele u borbi protiv pandemije bolesti COVID-19 ne
bi potpadale pod djelokrug primjene prava EU. Zdravlje i bezbjednost su nadleznosti
koje su rezervisane za drzave ¢lanice. Suprotno tome, pitanja koja se odnose na
imigraciju i zahtjeve za medunarodnu zastitu prenesena su na nivo EU. Kod
regulisanja ovih pitanja i sprovodenja izvrnih radnji, drzave ¢lanice moraju da slijede
pravo EU i to u skladu sa standardima zastite ljudskih prava utvrdenim u Povelji.

Shodno tome, izvjestaj ce se fokusirati na aktivnosti crnogorskih vlasti u ovim
oblastima. Nakon navodenja relevantnih izvora (odjeljci A i B), daje se prikaz nekih
istaknutih presuda koje bi mogle da razjasne njihovo tumacenje (odjeljak C).

A. Povelja o osnovnim pravima
Direktno relevantni za temu pritvaranja su:

¢lan 1 (ljudsko dostojanstvo);
¢lan 4 (ukljucujudi zastitu od poniZzavajuceg postupanja ili kaznjavanja);

14 Filippo Fontanelli,,Nacionalne mjere i primjena Povelje EU o osnovnim pravima - da li curia.eu
poznaje iura.eu?” (2014) 14.2 Human Rights Law Review 231-265.
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« ¢lan 6 (pravo na slobodu i bezbjednost);
+ ¢lan 7 (postovanje privatnog i porodi¢nog Zivota);
« ¢lan 47 (pravo na efikasni pravni lijek i pravi¢no sudenje).

U mjeri u kojoj ta prava odgovaraju pravima zasti¢enim Evropskom konvencijom
o ljudskim pravima (‘EKLjP’ ili ‘Konvencija’), Povelja predvida da ¢e ,znacenje i
opseg tih prava biti isti kao i kod onih utvrdenih pomenutom Konvencijom” (¢lan
52.3 Povelje EU), ne dovodeci u pitanje mogucnost da pravo EU uspostavi visi nivo
zastite.

B. Mjerodavna podzakonska akta

Kao Sto je objasnjeno u tekstu iznad, relevantni izvori odnose se isklju¢ivo na
tretman migranata i postupke koji se primjenjuju na lica koja podnose zahtjeve
za medunarodnu zastitu i njihove porodice. Od narocitog interesa su Direktiva
2013/33™ o prihvatu podnosilaca zahtjeva za medunarodnu zastitu i Direktiva
2008/115 o vracanju drzavljana tre¢ih zemalja koji ilegalno borave.'®

U osnovi, ove mjere sekundarnog prava EU propisuju odredene standarde tretmana
za strance koji ¢e vjerovatno zahtijevati ili trebati intervenciju javnih vlasti, bilo
zato $to podnose zahtjeve za medunarodnu zastitu ili zato Sto su dobili nalog
za protjerivanje zbog ilegalnog boravka. U obije okolnosti, postoji mogucnost
pritvaranja, podlozno odredenim uslovima.

Ti uslovi su kreirani da zadovolje i standarde postavljene u EKLjP. Konkretno,
razliciti preduslovi za odredivanje pritvora i minimalni uslovi pritvora predvideni
direktivama EU, osim Povelje, sami po sebi su kompatibilni sa EKL;jP:

Sto se ti¢e garancije iz prvog dijela ¢lana 5 stav (1) ta¢ka (f) EKLJP, u skladu
sa kojom niko ne smije da bude lisen slobode, osim u slu¢aju zakonitog
hapsenja ili pritvaranja osobe kako bi se sprijecio njen neovlaséen ulazak
u zemlju, kako tumaci Evropski sud za ljudska prava, treba napomenuti da
ta garancija ne isklju¢uje neophodne mjere pritvaranja koje se preduzimaju
protiv drzavljana trec¢ih zemalja koji su podnijeli zahtjev za medunarodnu
zastitu, pod uslovom da je ta mjera zakonita i sprovodi se u skladu sa ciljem
zastite lica od proizvoljnosti ....

Vidljivo je iz obrazlozenja iznijetog u vezi sa ispitivanjem valjanosti,
s obzirom na ¢lan 52 stav (1) Povelje, ¢lan 8 stav (3) postav 1 tac. (a) i (b)
Direktive 2013/33, da odredba, ¢ije je podru¢je primjene strogo ograniceno,
zadovoljava te zahtjeve."”

15 Direktiva 2013/33/EU Evropskog parlamenta i Savjeta od 26. juna 2013. godine o utvrdivanju
standarda za prihvat podnosilaca zahtjeva za medunarodnu zastitu (SI. list L 180, 29.06.2013,
str. 96-116.

16 Direktiva 2008/115/EZ Evropskog parlamenta i Savjeta od 16. decembra 2008. godine o zajed-
ni¢kim standardima i postupcima drzava ¢lanica za vracanje drzavljana trecih zemalja s neza-
konitim boravkom (Sl. list L 348, 24.12.2008, str. 98-107.

17 Predmet C-18/16, K, presuda od 14. septembra 2017. godine, ECLI:EU:C:2017:680, para. 52-53.
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1. Tretman podnosilaca zahtjeva za medunarodnu zastitu

Kao prvo, lica se ne smiju zadrzati samo zato jer su podnosioci zahtjeva za
medunarodnu zastitu ili Zele da podnesu zahtjev za medunarodnu zastitu.'® Pritvor
se mozZe naloziti samo nakon ,pojedina¢ne ocjene svakog slucaja” i ,ako se ne
mogu primijeniti druge manje prisilne mjere”."

Postoji zatvorena lista osnova zbog kojih se pritvaranje moze razmatrati. Pritvor
bi mogao da bude potreban da bi se utvrdio identitet podnosioca zahtjeva,
elementi na kojima se zasniva njegov zahtjev ili pravo na ulazak na teritoriju; u
vezi s postupkom vracanja prema Direktivi 2008/115 kada se ¢ini da zahtjev ima
za cilj odugovlacenje; iz razloga nacionalne bezbjednosti i javnog reda.?® U svakom
slucaju, razlozi za pritvaranje utvrduju se domacim pravom.

Podnosioci zahtjeva uzivaju nekoliko garancija da njihovo pritvaranje mora da bude
nuzno i srazmjerno.?' Pritvaranje ne moze da bude duze nego $to je neophodno
za njegovu predvidenu svrhu, mora se naloziti u pismenoj formi i u rjesenju
moraju da budu navedeni razlozi za isto. U slucaju pritvaranja koje su odredile
upravne vlasti, podnosilac zahtjeva mora da bude u moguénosti da pokrene ,brzu
sudsku kontrolu” zakonitosti tog pritvora.?? Podnosiocima zahtjeva moraju se dati
informacije o pritvaranju na jeziku koji razumiju i moraju imati pristup besplatnoj
pravnoj pomodi i zastupanju, ako je potrebno.

Stavise, uslovi pritvora utvrdeni su Direktivom, kako bi se pritvorenici zastitili
od kr$enja osnovnih prava.”® Prvo, podnosioci zahtjeva za medunarodnu zastitu
moraju da budu smjesteni u specijalizovane ustanove, odvojeno od obicnih
zatvorenika i, u mjeri u kojoj je to moguce, odvojeno od ostalih drzavljana
zemalja van EU koji nijesu podnijeli zahtjev za zastitu. Drugim rijec¢ima, injenica
da je njihov pritvor poseban treba bude odraZena u njihovim uslovima i oni ne
treba da se drze sa Sirom zatvorskom populacijom. Pritvorenici narocito treba
da budu u moguc¢nosti da primaju posjete osoblja UNHCR-a (Visoki komesar za
izbeglice Ujedinjenih nacija) ili organizacija koje rade u njegovo ime, kao i posjete
¢lanova porodica i pravnih savjetnika. Ranjive osobe i maloljetnici imaju pravo na
posebnu njegu i razli¢it tretman (npr. uz duznu brigu o njihovom zdravstvenom
stanju ili najboljem interesu maloljetnika).?* Podnositeljke zahtjeva moraju
da budu smjestene odvojeno od podnosilaca zahtjeva, pored ¢lanova njihove
porodice.

18 Clan 8.1, Direktiva 2013/33.
19 Clan 8.2, Direktiva 2013/33.
20 Clan 8.3, Direktiva 2013/33.
21 Navedene u ¢lanu 9 Direktive 2013/33.
22 Clan 9.3, Direktiva 2013/33.
23 Clan 10, Direktiva 2013/33.
24 Clan 11, Direktiva 2013/33.
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2, Direktiva o ‘vracanju’ (okoncanje ilegalnog boravka drzavljana trecih ze-
malja) i standard medunarodnog prava

Opsta nacela opsteg medunarodnog prava koja se odnose na pritvaranje stranaca
radi protjerivanja sadrZzana su u Nacrtu pravila 19 dokumenta o protjerivanju
stranaca koji je pripremila Komisija za medunarodno pravo Ujedinjenih nacija.
lako ovaj dokument nema obavezujucu snagu, u velikoj mjeri odrazava i kodifikuje
postojece uobicajene norme. Stavise, sekundarno pravo EU (vidjeti tekst ispod)
postovalo je nacela iz pravila 19, koji stoga valja citirati u cjelini:

Pritvaranje stranca radi protjerivanja

1.(a) Pritvaranje stranca radi protjerivanja po svojoj prirodi ne smije da bude
proizvoljno, niti kazneno.

(b) Stranac koji je pritvoren radi protjerivanja odvaja se, osim u izuzetnim
okolnostima, od lica osudenih na kazne koje ukljucuju lisenje slobode.

2.(a)Trajanje pritvaranja ograni¢ava se na vremenski period koji je opravdano
neophodan za izvrSenje protjerivanja. Zabranjeno je svako pritvaranje u
prekomjernom trajanju.

(b) O produzenju pritvaranja moze da odluci samo sud ili, podlozno sudskoj
kontroli, drugi nadlezni organ.

3. (a) Pritvaranje stranca radi protjerivanja preispituje se u redovnim
intervalima na osnovu posebnih kriterijuma utvrdenih zakonom.

(b) Shodno paragrafu 2, pritvaranje u svrhu protjerivanja prestaje kada se
protjerivanje ne moze izvrsiti, osim ako je izvrSenje sprije¢eno iz razloga koji
se pripisuju odnosnom strancu.

Ova nacela isti¢u posebnu vrstu pritvaranja u okviru procesa protjerivanja. Tri
glavne karakteristike koje mora da zadovolji su: razlika od pritvaranja zbog krivi¢ne
odgovornosti, njegova srazmjernost i podloznost sudskoj kontroli.

EU je uredila postupak protjerivanja u Direktivi 2008/115, uzimajuci u obzir ova nacela.”
Prema ovom instrumentu, drzavne vlasti mogu da odrede pritvaranje do sprovodenja
postupka vracanja, ako postoji rizik da Ce lice pobjeci, ometati ili izbjegavati vracanje.
Stoga postoji zahtjev za nuznoscu i srazmjernoscu, kao i garancija da prema pritvorenim
licima ,treba postupati na human i dostojanstven nacin, postujuci njihova osnovna
prava i u skladu sa medunarodnim i domacim pravom”?* Rjesenje o odredivanju
pritvora moraju donijeti upravni ili sudski organi i moraju navesti razloge. Lice mora da
ima mogucénost da zatraZi preispitivanje rjeSenja od strane sudije.

Vazno je da domace pravo mora da predvidi maksimalni period pritvaranja koji
nije duzi od Sest mjeseci.”’ Ovaj period moze da se produzi, ne duZe od dvanaest
mjeseci, ukoliko lice ne saraduje ili ako dode do zastoja u pribavljanju dokumenata
iz inostranstva.

25 Vidjeti Priru¢nik o vracanju.
26 Uvodna izjava 17, Direktiva 2008/115.
27 Clan 14.4, Direktiva 2008/115.
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Sto se ti¢e uslova pritvora, Direktiva 2008/115 sadrzi zastitne mjere sli¢ne onima
utvrdenim u gorenavedenoj Direktivi 2013/33.

C. Relevantne odluke

Sud pravde (ESP) je 2009. godine potvrdio da period pritvaranja radi protjerivanja,
koji ne moze da bude predug, mora da ukljucuje trajanje pritvaranja tokom kojeg
je postupak uklanjanja obustavljen jer je lice podnijelo zahtjev za azil, a vlasti nijesu
premjestile podnosioce zahtjeva.”®

Sto se ti¢e pritvaranja podnosilaca zahtjeva za medunarodnu zastitu, Sud je
potvrdio da Direktiva 2013/33 uspostavlja ravnotezu izmedu razli¢itih interesa o
kojima je rije¢, s obzirom na vazece medunarodne standarde.”

U maju 2020. godine ESP je potvrdio znalenje ‘pritvaranja’ (u odnosu na
podnosioce zahtjeva za medunarodnu zastitu, ali pojam se odnosi i na lica koja
Cekaju protjerivanje):

Koncept se odnosi na svako zatvaranje podnosioca zahtjeva za medunarodnu
zastitu od strane drzave ¢lanice na odredenom mjestu, kada je podnosilac
zahtjeva lisen slobode kretanja.

. pritvaranje pretpostavlja lisavanje, a ne puko ogranicenje slobode
kretanja, koje karakterise ¢injenica da je doti¢na osoba izolovana od ostatka
populacije na odredenom mjestu.*®

Zapravo, ESP je Cesto pojasnjavao da rezimi primjenjivi na lica koja ¢ekaju
protjerivanje i na podnosioce zahtjeva za medunarodnu zastitu mogu istovremeno
da postoje, jer ista lica mogu da spadaju u te dvije kategorije. Konkretno, nije
rijetko da, dok ¢ekaju da se sprovede nalog za udaljenje ili vrac¢anje, stranci se
prijavljuju za medunarodnu zastitu, mogucée tokom perioda pritvaranja prije
protjerivanja. U tim okolnostima, prema tome, osnovi za pritvaranje primjenjivi
na osnovu Direktive 2008/115 mogu se primijeniti i na obrazloZzenje pritvaranja
prema Direktivi 2013/33. Stavide, podnosenje zahtjeva za medunarodnu zastitu
daje pravo podnosiocu zahtjeva da odlozi sprovodenje naloga za udaljenje dok se
zahtjev ne razmotri.

28 Predmet C-357/09 PPU, Kadzoev, presuda od 30. novembra 2009. godine, ECLI:EU:C:2009:741.

29 Predmet C-18/16, K, presuda od 14. septembra 2017. godine, ECLI:EU:C:2017:680, para. 46:,Sud
je takode zakljucio da se osnovi za pritvaranje predvideni ¢lanom 8 stav (3) podstav 1 tac. (a)
do (c) Direktive Direktive 2013/33 zasnivaju na Preporuci Komiteta ministara Savjeta Evrope o
mjerama za pritvaranje trazilaca azila od 16. aprila 2003. godine i na Smjernicama Visokog ko-
mesarijata Ujedinjenih nacija za izbjeglice (UNHCR) o primjenljivim kriterijjumima i standardima
koji se odnose na pritvor trazilaca azila od 26. februara 1999. godine, iz ¢ega je jasno, u verziji
usvojenoj 2012. godine, da se, kao prvo, pritvaranje moze koristiti samo izuzetno, a, kao drugo,
da pritvaranje treba koristiti samo kao zadnji izbor kada se utvrdi da je neophodno, razumno i
srazmjerno legitimnoj svrsi (vidjeti u tom smislu presudu od 15. februara 2016, N, C601/15 PPU,
EU:C:2016:84, paragraf 63).

30 Spojeni predmeti C 924/19 PPU i C 925/19 PPU, Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatdsdg
Dél-alféldi Regiondlis Igazgatdsdg, presuda od 14. maja 2020, ECLI:EU:C:2020:367, st. 216-217.
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Shodno tome, razlozi na kojima su nacionalne vlasti zasnivale svoje misljenje
da licno postupanje gdina N. predstavlja ozbiljnu prijetnju javnoj politici,
javnoj bezbjednosti ili nacionalnoj bezbjednosti, u smislu ¢lana 11 stav (2)
Direktive 2008/115, takode mogu da opravdaju pritvaranje iz razloga koji se
odnose na zastitu nacionalne bezbjednosti ili javnog reda, u smislu ¢lana 8 stav
(3) podstav 1 tacka (e) Direktive 2013/33. Ipak je neophodno provijeriti da li se
nacelo srazmjernosti strogo postovalo kada je takvo pritvaranje nalozeno i
da ti razlozi i dalje vaze.

Cinjenica da je gdin N, nakon $to mu je izdata naredba da napusti Holandiju
i desetogodiSnja zabrana ulaska, podnio novi zahtjev za medunarodnu
zastitu, nije prepreka za dono3enje, prema ¢lanu 8 stav (3) podstav 1 tacka (e)
Direktive 2013/33, mjere kojom se nalaze njegovo pritvaranje. To pritvaranje
ne liSava podnosioca zahtjeva za medunarodnu zastitu prava da ostane u
drzavi ¢lanici prema &lanu 9 stav (1) Direktive 2013/32, samo u svrhu postupka
medunarodne zastite, dok organ donosilac odluke ne donese prvostepenu
odluku o njegovom zahtjevu za medunarodnu zastitu.*'

31 Predmet C-601/15 PPU, N, presuda od 15. februara 2016. godine, ECLI:EU:C:2016:84, st. 73X74,
kurziv dodao autor.
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4. PRAKSA EVROPSKOG SUDA ZA LJUDSKA
PRAVA PRIMJENJIVA NA PRITVARANJE U
NEKRIVICNOM POSTUPKU

De facto vanredne situacije mogu na dva nacina da aktiviraju norme EKLjP i
sudsku praksu ESLjP. Prvo, strane ugovornice Konvencije mogu od nje da
odstupe prema ¢lanu 15. Drugo, Cinjeni¢no vanredno stanje moze da utie na
tumacenje ¢lana 5 od strane Suda. Buduci da vlasti Crne Gore nijesu odstupile od
Konvencije, prvonavedeni scenario je samo kratko spomenut u nastavku (odjeljak
A). Zakonitost postupanja vlasti Crne Gore mora se utvrditi s obzirom na strukturu
¢lana 5 koji je detaljnije analiziran. Prvo se objasnjava pojam polja slobodne
procjene (odjeljak B), koji moze da utice na utvrdivanje usaglasenosti. Drugo, nudi
se primjena relevantnih normi Konvencije, s obzirom na to kakvu im strukturu daje
ESLjP (odjeljak C). Odjeljak D pruza pregled relevantnih predmeta ESLjP protiv
Crne Gore.

A. Odstupanje u vanrednim situacijama prema ¢lanu 15 EKLjP

Clan 15 EKLjP predvida da,u vrijeme rata ili druge vanredne situacije koja ugrozava
Zivot nacije”*? strane ugovornice Konvencije mogu da odstupe od obaveza prema
Konvenciji. Nesporno je da kriza uzrokovana pandemijom bolesti COVID-19 moze
da odgovara definiciji vanrednog javnog stanja. Medutim, iako strana ugovornica
moze da odstupi od Konvencije, ona nema obavezu da to ucini. Stoga bi vlasti
Crne Gore mogle da odluce da ne pribjegavaju odstupanju, vjerovatno zato $to su
smatrale da njihovi postupci ne predstavljaju uplitanje u ljudska prava vise nego
$to to ESLjP obi¢no dozvoljava.

Cak i da Crna Gora odstupi od EKLJP, efekti takvog odstupanja ne bi bili znacajni.
ESLjP nema sudsku praksu relevantnu za vanredne zdravstvene situacije i razmatrao
je samo uticaj ¢lana 15 na vanredne situacije vojne prirode.* Na primjer, ako je
osoba uhaps$ena zbog sumnje da je pocinila krivi¢cno djelo, trebalo bi je odmah
izvesti pred sudiju3* U ovom slucaju, ¢lan 15 moze da bude od neke pomoci

32 Clan 15 EKLJP.
33 Ukljucuju oruzane sukobe, teroristicke aktivnosti, itd.
34 Clan 5 stav 3.

»» Strana 19



drzavama, jer moze legalizovati produzenje roka izmedu hapsenja i trenutka kada
je uhapsena osoba izvedena pred sudiju.®®> Medutim, tu ce se razlika rac¢unati u
satima i danima, a ne mjesecima ili godinama. Clan 15 moze da prosiri opseg polja
slobodne procjene drzave u ovim predmetima, ali to polje nece biti neograni¢eno
i bice pod nadzorom ESLjP®

Koncept polja slobodne procjene vazan je za razumijevanje stepena zakonitog
uplitanja u ljudska prava, ukljucujuci prava iz ¢lana 5 Evropske konvencije.

B. Opseg polja slobodne procjene

Strane ugovornice uzivaju odredeno polje slobodne procjene u svom postovanju
Konvencije, pored (i bez obzira na) mogucnost formalnog odstupanja u slucaju
vanrednog stanja. U ovom odjeljku nastojimo da definisemo to polje procjene i
razmotrimo njegov opseg. Opseg ovog polja procjene odreduje $ta drzave mogu da
ucine u vanrednoj situaciji. Polje slobodne procjene je korisno sredstvo tumacenja
EKLJP, koje drzavama daje odredeno vlasnistvo nad pravima iz Konvencije i
omogucava im da primijene svoje drustvene preferencije kod rjesavanja slozenih
dilema. Medutim, ¢ini se da neodredeni opseg polja slobodne procjene omogucava
presiroku slobodnu ocjenu suda kod procjene odgovornosti drzave,*” sto se ogleda
u sudskoj praksi kojoj nedostaje predvidljivost.3® Suprotno tome, drzave mogu
da tvrde da njihove mjere potpadaju pod polje procjene u mnogim slucajevima,
ukljucujucii ¢lan 5 EKLJP3®

Ne postoje jasne granice polja procjene i mnogi su komentatori Konvencije
prihvatili ovu ¢injenicu. Bakircioglu tvrdi da,preterano subjektivna i neprincipijelna
primjena slobode odluke moze ne samo da razvodni koncept pravne sigurnosti, ve¢
i da narusi delikatnu strukturu sistema Evropske konvencije, Cije postojanje zavisi

35 Uporediti presude: u predmetu Brannigan i McBride protiv Ujedinjenog Kraljevstva, 26. maj 1993.
godine, serija A br. 258-B, gdje je aktiviran ¢lan 15 sa predmetom Brogan i drugi protiv Ujedinje-
nog Kraljevstva, 29. novembar 1988. godine, serija A br. 145-B.

36 Vidjeti, na primjer, predmet Bayatyan protiv Armenije [VV], predstavka br. 23459/03, ESLJP 2011,
para. 121.

37 Vidjeti predmet Z. protiv Finske, izdvojeno misljenje sudije De Meyer. O. Bakircioglu, ,Primjena
doktrine polja slobodne procjene u predmetima slobode izrazavanja i javhog morala“, German
Law Journal, 8 (2007), 711, 712; Gross i Ni Aoldin,,Od slobode odluke do detaljne kontole”’, 627;
Lester, ,Univerzalnost nasuprot supsidijarnosti: odgovor’, 75-6; R.S. Macdonald;, Polje slobodne
procjene”; u R. Macdonald, F. Matscher i H. Petzold (ur.), Evropski sistem za zastitu ljudskih prava,
(Kluwer Law International, 1993), str. 85.

38 Greer, na primjer, tvrdi da ... nijedna jednostavna formula ne moze da opise kako to [polje
slobodne procjene] funkcionise... [U]prkos gomili jurisprudencije, njegova najupecatljivija ka-
rakteristika ostaje njegova kazuisti¢na, neujednacena i u velikoj mjeri nepredvidiva priroda”. S.
Greer, Polje slobodne procjene: Tumacenje i sloboda odluke prema Evropskoj konvenciji o ljudskim
pravima, (Council of Europe Publishing, 2000.), str. 5. Vidjeti takode, Brauch, ,Polje slobodne
procjene’, 121. M.W. Janis, R.S. Kay i A.W. Bradley, Evropsko pravo o ljudskim pravima: tekst i ma-
terijali (Oxford University Press, 2008), str. 255.

39 Vidjeti, na primjer, predmet D.L. protiv Bugarske, predstavka br. 7472/14, 19. maj 2016. godine,
paragraf 77.
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od svojevoljne saradnje drzava clanica”*® Glavna primjedba na polje slobodne
procjene je da unosi neopravdani subjektivni element u tumacenje razlicitih
odredbi EKLJP*' Higgins tvrdi da je polje slobodne procjene ,sve teze kontrolisati i
da na njega kao na odrzivi pravni koncept postoji sve vise zamjerki“*> MacDonald
tvrdi da nije jasno kako Sud koristi doktrinu: s obzirom da se tice odgovarajuc¢eg
opsega preispitivanja, polje procjene nije podlozno apstraktnom definisanju, jer
po svojoj prirodi zavisi od konteksta“.*

Potrebu za jasnim standardima i kriterijumima takode isti¢u Gross i Ni Aoldin na
sljededi nacin:

Pribjegavaju¢i doktrini polja slobodne procjene, Sud se Cesto zadovoljio
lakonskim pominjanjem te doktrine bez daljeg objasnjenja nacina na koji
je primijenjena na posebne okolnosti konkretnog predmeta. U jo$ nekim
slu¢ajevima doktrina nije ni pomenuta, niti je izri¢ito razmatrana, vec¢ je
implicitna u analizi Suda i obrazloZenju odluke.*

Stoga se moze tvrditi da ovaj nedostatak jasnih granica omogucava Sudu da
uzme u obzir nepredvidive okolnosti. Tokom pandemije bolesti COVID-19, ova
fleksibilnost bi drzavama pruzila odredenu fleksibilnost u prilagodavanju mjerama
koje su strogo neophodne u datim okolnostima. Medutim, kao Sto ¢e se pokazati u
odjeljcima ovog izvjestaja koji slijede, polje slobodne procjene nije primjenjivo na
svaku komponentu testa koji se koristi za utvrdivanje usaglasenosti sa ¢lanom 5. Na
primjer, sve vrste i oblici lisavanja slobode treba da budu zakoniti, drugim rije¢ima,
svaka vrsta lisavanja slobode treba da ima osnovu u domaéem pravu. Ovi zakoni
mogu da budu hitni zakoni usvojeni kao reakcija na pandemiju, ali drzave nemaju
slobodu odluke pri odlucivanju Sta je zakonito, a Sta ne. Stoga, iako su granice polja
procjene fleksibilne, ta ¢injenica ne opravdava ocigledna krsenja Konvencije.

Konvencija ne ukljucuje definiciju polja slobodne procjene. O'Donnell tvrdi da
sako ga je tesko definisati, polje slobodne procjene se odnosi na prostor dozvoljen
drzavama ¢lanicama u postovanju Konvencije”* Ostrovsky smatra da je polje
slobodne procjene nacin na koji se mogu razlikovati stvari o kojima se moze
odlucivati na lokalnom nivou od stvari koje su toliko fundamentalne da bi o njima
trebalo odludivati bez obzira na kulturne varijacije. Drugim rije¢ima, doktrina
omogucava da norme ljudskih prava ,poprime lokalni ukus“* Yourow definise
polje slobodne procjene na sljededi nacin:

40 Bakircioglu, ,Primjena polja slobodne procjene”, 712.

41 N. Lavender, ,Problem polja slobodne procjene’, European Human Rights Law Review, (1997),
380, 380.

42 R.Higgins,,Odstupanja prema ugovorima o ljudskim pravima®, British Yearbook of International
Law, 48 (1978), 281, 315.

43 Macdonald, Polje slobodne procjene, str. 85.

44 Gross i Ni Aoldin,,Od slobode odluke do detaljne kontrole®, 635.

45 T.A. O’'Donnell, ,Doktrina polja slobodne procjene: standardi u jurisprudenciji Evropskog suda
za ljudska prava‘, Human Rights Quarterly, 4 (1982), 474, 475.

46 A.A.Ostrovsky,,Sta je tako smjesno u pogledu mira, ljubavi i razumijevanja? Kako doktrina polja
slobodne procjene stiti osnovna ljudska prava u okviru kulturne raznolikosti i opravdava posto-
janje medunarodnih sudova za ljudska prava®“, Hanse Law Review, (2005), 47, 47-8.
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Nacionalno polje slobodne procjene ili sloboda odluke moze se definisati u
kontekstu Evropske konvencije o ljudskim pravima kao sloboda postupanja,
manevarski prostor, prostor za disanje ili kretanje, ili opseg popustljivosti ili
greske koju ¢e organiiz Strazbura dozvolitidomacim zakonodavnim, izvrénim,
upravnim i sudskim organima prije nego izjave da nacionalno odstupanje od
Konvencije, ili ograni¢enje prava zagarantovanog Konvencijom, predstavlja
krsenje jedne od materijalnih garancija iz Konvencije ..."

lako polju slobodne procjene mozda nedostaje precizan opseg, Sud je pokusao
da objasni kako isto djeluje. U predmetu S. i Marper protiv Ujedinjenog Kraljevstva
Sud je naveo kriterijume koje uzima u obzir pri procjeni Sirine polja procjene:

Sirina ovog polja [procjene] varira i zavisi od niza faktora, uklju¢ujuéi vrstu
spornog prava iz Konvencije, njegovu vaznost za lice, vrstu uplitanja i cilj
kojem uplitanje tezi. Polje procjene ¢e generalno biti uze kada je doti¢no
pravo presudno za ostvarivanje intimnih ili klju¢nih prava odnosnog lica.
Kada je u pitanju narocito vazan aspekt postojanja ili identiteta pojedinca,
slobodna procjena dozvoljena drzavi bice ograni¢ena. Medutim, kada medu
drzavama ¢lanicama Savjeta Evrope ne postoji konsenzus ni u pogledu
relativne vaznosti interesa o kojem se radi, ni o tome kako ga najbolje zastititi,
slobodna procjena ce biti Sira.*

Prema predmetu S. i Marper protiv Ujedinjenog Kraljevstva, Sirina polja slobodne
procjene zavisi od: i) vrste prava iz Konvencije; ii) njegovog znacaja; iii) vrste
uplitanja; iv) predmeta uplitanja; i v) evropskog konsenzusa.

Ovaj kratki uvod o polju slobodne procjene je neophodan da bi se demonstriralo
kako se u sljede¢em odjeljku mogu pregledati akti strana ugovornica u pogledu
njihove usaglasenosti sa ¢lanom 5 Konvencije.

C. Test usaglasenosti sa clanom 5 EKLjP

Cilj ovog odjeljka je da prikaze test prema ¢lanu 5 koji je kreirao ESLjP. Ovaj test
pomaze da se utvrdi da li je liSavanje slobode u skladu sa ¢lanom 5 EKLJP. Ovdje
je poseban fokus na pritvaranju lica radi sprecavanja Sirenja zaraznih bolesti ili
radi spreCavanja njihovog neovlas¢enog ulaska u zemlju ili lica protiv kojih se
preduzimaju mjere u cilju protjerivanja ili ekstradicije.

1. Materijalni opseg (Sta znaci‘liSavanje slobode’?)

U kontekstu pandemije, vazno je definisati Sta znaci liSavanje slobode. Moguce
je da neke mjere poput karantina ili nenadgledanog potpunog zaklju¢avanja ne
predstavljaju lisavanje slobode, ve¢ samo ogranic¢enje slobode, protiv koga ne
postoji zastita prema ¢lanu 5 Konvencije. Ograni¢avanja slobode mogu da otvore

47 Yourow, Doktrina polja slobodne procjene, str. 13.
48 S.iMarper protiv Ujedinjenog Kraljevstva, predstavka br. 30562/04 i 30566/04, presuda od 4. de-
cembra 2008. godine, paragraf 102.
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pitanja prema Konvenciji, odnosno prema ¢lanu 2 Protokola 4. lako je Crna Gora
ratifikovala Protokol 4 i njegove odredbe su primjenjive,* on spada van opsega
ovog izvjestaja i njime se necemo detaljnije baviti. Vazno je razlikovati liSavanje
slobode od ograni¢enja slobode jer se pravni rezimi prema ¢lanu 5 i ¢lanu 2
Protokola 4 znacajno razlikuju. Ukratko, drzavama je dozvoljeno mnogo Sire polje
slobodne procjene prema ¢lanu 2 Protokola 4.

LiSavanje slobode je autonoman koncept, $to znaci da Sud nije ograni¢en na
klasifikaciju predvidenu domacim pravom. Umjesto toga, on sprovodi funkcionalnu
analizu ove pojave kako bi dosao do sklopa koji je specifican za Konvenciju. Drugim
rijeCima, ako domace pravo ne smatra da odredeno ograni¢enje predstavlja
lisavanje slobode, ESLjP bi mogao da donese drugaciji zakljucak.>®

Sud nema utvrdenu listu kriterijuma koji bi pruzili sigurni odgovor na pitanje da
li odredena situacija predstavlja lisavanje slobode. Sud uzima u obzir ,Citav niz
kriterijuma kao $to su vrsta, trajanje, efekti i nacin primjene predmetne mjere”.
SStavise, svrha lisavanja ili ograni¢enja slobode nije presudna za kvalifikaciju
odredene mjere. Na primjer, liSavanje slobode u svrhu zastite Zrtve svejedno se
smatra lisavanjem slobode.>?

Drugim rije¢ima, iako mogu postojati dobri razlozi koji opravdavaju mjeru
pritvaranja, oni nijesu bitni za njenu karakterizaciju kao pritvaranja, ve¢ samo za
njenu zakonitost. Na primjer, pristanak lica na mjere pritvaranja ne negira ¢injenicu
da je mjera liSenje slobode (niti je uvijek opravdava):

Pravo na slobodu je previse vazno u demokratskom drustvu da bi neko
mogao izgubiti zastitu prema Konvenciji samo iz razloga $to se mozda predao
da bude odveden u pritvor, narocito kada ta osoba pravno nije sposobna da
da svoj pristanak ili se ne slaze sa predlozenom radnjom.>

Faktori koje Sud obi¢no uzima u obzir da bi utvrdio da li neka mjera predstavlja
lisavanje slobode su sljededi:

« mogucénost napustanja ogranicenog podrugja,
« stepen nadzora i kontrole nad kretanjem osobe,
« opseg izolacije i dostupnosti drustvenih kontakata.

Sljededi faktori su relevantni za odlucivanje o pitanju da li je bilo lisavanja slobode
u vezi sa zadrzavanjem stranaca u tranzitnim zonama aerodroma i prihvatnim

49 Protokol 4 je stupio na snagu u odnosu na Crnu Goru 6. juna 2006. godine.

50 Vidjeti na primjer, predmet Khlaifia i drugi protiv Italije [VV], br. 16483/12, 15. decembar 2016.
godine, paragraf 71; Creangd protiv Rumunije [VV], br. 29226/03, 23. februar 2012. godine, para-
graf 92.

51 Vodi¢ za primjenu ¢lana 5 Evropske konvencije o ljudskim pravima, 8. De Tommaso protiv Italije
[VV], br. 43395/09, 23. februar 2017. godine, paragraf 80.

52 Khlaifia i drugi protiv Italije [VV], br. 16483/12, 15. decembar 2016. godine, paragraf 71.

53 Vodi¢ za primjenu ¢lana 5 Evropske konvencije o ljudskim pravima, 9. Vidjeti takode Stanev
protiv Bugarske [VV], br. 36760/06, ESLJP 2012, paragraf 119.
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centrima za identifikaciju i registraciju migranata:

individualna situacija podnosilaca predstavke i njihovi izbori;

mjerodavni pravni rezim doti¢ne drzave i njegova svrha;

relevantno trajanje, narocito s obzirom na svrhu i procesnu zastitu koju
uzivaju podnosioci zahtjeva do dogadaja;

vrstaistepen stvarnih ogranic¢enja koja su podnosiocima zahtjeva nametnuti
ili koje su iskusili.>*

Prema tome, nema jednostavnog odgovora na pitanje Sta predstavlja liSavanje
slobode. Jasno je da ¢e se smjeStanje osobe u Celiju pod vrlo strogim rezimom
smatrati liSavanjem slobode; medutim, u slu¢aju pandemije neke od restriktivnih
mjera mozda nece zadovoljiti tu karakterizaciju. Presuda u predmetu Austin protiv
Ujedinjenog Kraljevstva moze da prikaze tu razliku. U ovom sluéaju, londonska
policija koristila je mjeru poznatu kao ‘okruzivanje demonstranata na jednom
mjestu’ (eng. kettling).> Sud je zakljuc¢io da‘okruzivanje demonstranata na jednom
mjestu’ ne predstavlja liSavanje slobode, iz sljedecih razloga:

Sud takode mora da uzme u obzir ‘vrstu’i‘nacin primjene’ predmetne mjere ...
kontekst u kome je mjera izrecena je znacajan. Vazno je napomenuti ... da je
izre¢ena mjera da se velika grupa ljudiizoluje i obuzda, u nestabilnim i opasnim
uslovima ... policija je odlucila da koristi mjeru obuzdavanja za kontrolu gomile,
umjesto pribjegavanja grubljim metodama, $to je moglo dovesti do veceg
rizika od povreda ljudi u gomili ... [U] datim okolnostima je korid¢enje najjaceg
policijskog kordona bilo najmanje nametljivo i najefikasnije sredstvo koje se
moglo primijeniti. Zapravo, podnosioci predstavke nijesu tvrdili da su, kada je
kordon po prvi put formiran, oni koji su bili unutar njega odmah liseni slobode.
Policija je situaciju neprestano paZljivo pratila, ali kada su sustinski isti opasni
uslovi koji su zahtijevali formiranje kordona ... nastavili da postoje ... Sud ne
smatra da se moze redi da su lica u kordonu bila liena slobode u smislu ¢lana
5stav 1 ... Sud naglasava da se gornji zakljucak, da nije bilo lisavanja slobode,
zasniva na konkretnim i izuzetnim ¢injenicama ovog predmeta ... Da nije
ostalo neophodno da policija formira i odrzi kordon kako bi sprijecila ozbiljne
povrede ili Stetu, ‘vrsta’ mjere bila bi drugacija, a njena prinudna i restriktivna
priroda mogla bi da bude dovoljna da je podvede pod ¢lan 5.5

lako je ovaj pristup Suda otvoren za kritiku,*’ Cini se da Sud uzima u obzir teSkoce sa

54

55

56
57

Vodi¢ za primjenu ¢lana 5 Evropske konvencije o ljudskim pravima, 8. Vidjeti takode Z.A. i drugi
protiv Rusije [VV], br.61411/15 i3 druga, 21. novembar 2019. godine, paragraf 138; llias i Ahmed
protiv Madarske [VV], br.47287/15, 21. novembar 2019. godine, paragraf 217.

‘Kettling’ znaci da su tokom javnog protesta ili demonstracija neki od ucesnika bili opokoljeni
policijskim kordonom i do sedam sati.

Austin i drugi protiv Ujedinjenog Kraljevstva [VV], br. 39692/09 i 2 druga, ESLJP 2012, para. 65-68.
D. Mead, Pravo na protest ograni¢ava Strazbur: analiza predmeta Austin protiv UK i ustav-
no-pluralisticka pitanja koja iznosi na povrsinu. Dostupno na https://strasbourgobservers.
com/2012/04/17/the-right-to-protest-contained-by-strasbourg-an-analysis-of-austin-v-uk-
the-constitutional-pluralist-issues-it-throws-up/; R Wastell, Mjera okruzivanja demonstra-
nata na jednom mjestu: da li javni interes moze da opravda lisavanje slobode ili ne: https://
ukhumanrightsblog.com/2012/04/02/kettling-can-a-public-interest-motive-justify-a-depriva-
tion-of-liberty-or-not-robert-wastell/.
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kojima se suocavaju strane ugovornice u rjesavanju slozenih i potencijalno opasnih
situacija. Dakle, moze se tvrditi da ¢e samo najostrije mjere spadati u djelokrug
¢lana 5 EKLJP. Medutim, zaklju¢ak o prirodi ograni¢enja moze se donijeti samo
kada se uzmu u obzir sve okolnosti. Ova razmatranja omogucila su da Greene
zakljudi sljedece:

ne moze se jednostavno posmatrati mjera izolovano i na osnovu toga odluciti
da li ona predstavlja lisavanje ili ogranicenje slobode; mora se uzeti u obzir
citav niz kontekstualnih faktora. Na primjer, ako se utvrdi da policijski ¢as
u odredenom vremenskom periodu predstavlja ogranicenje, a ne liSavanje
slobode, to ne mora nuzno da znadi da ce ishod da bude isti za policijski
¢as u identi¢nom trajanju, ali uz dodatna ogranicenja, na primjer elektronsku
narukvicu ili vise nestriktnih procesnih mjera zastite. Mora se sagledati rezim
u cjelini.’®

2. Test zakonitosti prema ¢lanu 5 EKLjP

Nakon $to se Sud uvjeri da drzavne mjere spadaju u djelokrug ¢lana 5, razmotrice
njihovu zakonitost. S tim u vezi, zakonitost znaci da svako ogranicenje mora da
bude naredeno u skladu sa domacim zakonom i procedurom. Medutim, ovaj
formalni uslov mozda nije dovoljan; Sud zahtijeva da domace pravo ima odredene
osobine:

1. Pravna sigurnost. Domace pravo mora jasno i izri¢ito da odredi uslove
lisavanja slobode. To je narocito relevantno u slucaju ograni¢enja u vezi
sa borbom protiv pandemije bolesti COVID-19. U predmetu Del Rio Prada
protiv Spanije Sud je presudio da

.'Kvalitet zakona’ podrazumijeva da kada domace pravo dozvoljava
lisavanje slobode, ono mora da bude dovoljno dostupno, precizno i
predvidljivo u primjeni da bi se izbjegao svaki rizik od proizvoljnosti.
Standard ‘zakonitosti’ postavljen Konvencijom zahtijeva da svi
zakoni budu dovoljno precizni da omoguce osobi - ako je potrebno,
uz odgovarajudi savjet - da predvidi, u mjeri koja je razumna u
datim okolnostima, posljedice koje odredena radnja moze da
podrazumijeva. Kada je rije¢ o lisavanju slobode, od sustinske je
vaznosti da domace pravo jasno definise uslove za pritvaranje”>® U
kontekstu pandemije bolesti COVID-19, to znaci da novousvojeni
zakonski propisi treba da sadrze naznaku koliko dugo lisavanje
slobode treba da traje. Ta naznaka mozda nece biti precizna (14
dana), ali treba da sadrzi skup kriterijuma (sve dok simptomi ne
budu uocljivi). Osim toga, od presudne je vaznosti da uslovi pritvora
odgovaraju ovoj vrsti pritvaranja. Na primjer, ako je neko lice
pritvoreno da bi se sprijecilo Sirenje bolesti, treba da ima pristup
lijecenju, a uslovi zaista treba da sprecavaju Sirenje zarazne bolesti.
Stavise, kada razlog za pritvaranje vise ne postoji, lice treba odmah da

58 A.Greene, Hitna ovlaséenja u vrijeme pandemije (Bristol University Press, 2020), 39.
59 Del Rio Prada protiv Spanije [VV], br. 42750/09, ESLJP 2013, paragraf 125.
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2.

bude pusteno.®® Osim toga, pravna sigurnost takode podrazumijeva
da postoji efikasni pravni lijek kojim lice moze da ospori ‘zakonitost’i
‘trajanje’ svog pritvaranja.®’ Nacionalne vlasti treba da tumace zakon
dosljedno ijasno. To je narodito vazno kada postoji veliki broj zakona
o vanrednim situacijama. Istaknuto je da ,odredbe koje domace
vlasti tumace na nedosljedan i medusobno iskljuciv nacin, takode
nece uspjeti da zadovolje standard ‘kvaliteta zakona'koji se zahtijeva
prema Konvenciji“®?

Neproizvoljnost. Sud je pojasnio da Konvencija zabranjuje proizvoljnost
u odluc¢ivanju u ovoj oblasti. Drugim rijeCima, ,postovanje domaceg
prava nije ... dovoljno: ¢lan 5 stav 1 zahtijeva, pored ostalog, da svako
lisavanje slobode treba da bude u skladu sa svrhom zastite pojedinca od
proizvoljnosti. Osnovno je nacelo da nijedno pritvaranje koje je proizvoljno
ne moze da bude kompatibilno sa ¢lanom 5 stav 1, a pojam ‘proizvoljnosti’
u ¢lanu 5 stav 1 prevazilazi neusaglasenost sa domacim pravom, tako da
lisenje slobode moze da bude zakonito u smislu domaceg prava, ali i
dalje proizvoljno, i samim tim u suprotnosti sa Konvencijom”. %Ne postoji
jasna definicija proizvoljnosti, ali Sud je u odredenim slu¢ajevima ukazao
da je rjeSenje o odredivanju pritvora proizvoljno. ,Sud je naznacio da
proizvoljnost moze da nastane kada je postojao element zle namjere ili
obmane od strane vlasti; kada rjeSenje o odredivanju pritvora i izvrSenje
pritvaranja nijesu u potpunosti odgovarali svrsi ograni¢enja dozvoljenih
relevantnim podstavom ¢lana 5 stav 1; kada nije postojala veza izmedu
osnove za dozvoljeno lisavanje slobode i mjesta i uslova pritvora; i kada
nije postojao odnos srazmjernosti izmedu osnove za pritvaranje i samog
pritvaranja“* Profilisanje i nasumicno stavljanje ljudi u karantin takode
mogu da potpadaju pod definiciju proizvoljnosti. Potpuno nepostojanje
razloga za pritvaranje takode je pokazatelj proizvoljnog pritvaranja. Stavise,
ako su dostupne manje nametljive mjere od pritvaranja, vlasti ih moraju
razmotriti.% lako je vecina ovih zahtjeva formulisana u predmetima pritvora
u toku pretkrivi¢nog postupka, osnovna nacela su primjenjiva i na slucajeve
pritvaranja radi spreavanja Sirenja zaraznih bolesti ili pritvaranja stranaca,
$to su osnovni ciljevi ovog izvjestaja.

Cinjenica da se drzava suocava sa vanrednom situacijom nece je postedjeti
zahtjeva da svaka mjera kojom se odreduje pritvaranje mora da bude zakonita.
Mora se primijetiti, makar samo da bi se apstraktna analiza privela kraju, da
mogucnost pozivanja na odstupanje prema ¢lanu 15 ne bi oslobodila drzavu
duznosti da postuje zahtjev zakonitosti. Cak i u slu¢aju odstupanja, mjere pred
Sudom su ili zakonite ili nijesu. Mjera se moze uvesti kao dio hitnog paketa, ali

60
61
62

Enhorn protiv Spanije, br. 56529/00, ESLJP 2005-I, paragraf 44.

J.N. protiv Ujedinjenog Kraljevstva, br. 37289/12, 19. maj 2016. godine, paragraf 77.

Vodi¢ za primjenu ¢lana 5 Evropske konvencije o ljudskim pravima, 9. Nasrulloyev protiv Rusije,
br. 656/06, 11. oktobar 2007. godine, paragraf 77.

Creangd protiv Rumunije [VV], br. 29226/03, 23. februar 2012. godine, paragraf 84.

Vodic za primjenu ¢lana 5 Evropske konvencije o ljudskim pravima, 13.

Ambruszkiewicz protiv Poljske, br. 38797/03, 4. maj 2006. godine, paragraf 32.
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svejedno treba da bude zakonita. Presuda u predmetu Alparslan Altan protiv
Turske sugerise da vanredna situacija ne opravdava presiroko tumacenje domaceg
prava.®® U ovom predmetu, sudija Ustavnog suda uhapsen je pod sumnjom da je
povezan sa drzavnim udarom. Prema domacéem pravu, takvo hapsenje moglo bi se
izvrsiti samo kada bi pojedinac bio uhvacen in flagrante delicto,*” posto u takvom
slucaju sudija ne bi mogao da uZiva funkcionalni i licni imunitet. Medutim, navod
da je lice povezano sa drzavnim udarom standardno ne ispunjava uslove da bi se
smatrao odgovornoscu za izvrsenje krivicnog djela in flagrante. ESLjP se slozio sa
podnosiocem predstavke da je opsirno tumacenje pojma ‘in flagrante delicto’ od
strane domacih sudova povrijedilo pravnu sigurnost i bilo oc¢igledno nerazumno.®
Sud je utvrdio povredu ¢lana 5 i naveo da se ¢lanom 15 ona ne moze izricito
opravdati.

zakonodavstvo primjenjivo u njegovom slucaju ... i odredbe kojim je ureden
status sudija u Ustavhom sudu, nijesu izmijenjene tokom vanrednog
stanja. Umjesto toga, mjere koje su predmet prituzbe u ovom predmetu
primijenjene su na osnovu zakonodavstva koje je bilo na snazi prije i zaista,
nakon proglasenjavanrednog stanja, i koje je, Stavise, jos uvijek mjerodavno.®®

To znaci da mjera koju je drzava primijenila mora da bude zakonita, bez obzira na
odstupanje prema ¢lanu 15. Nova ograni¢enja mogu se uvesti zakonskim aktima o
vanrednim situacijama, ali ona moraju da budu dostupna i donesena u skladu sa
odgovaraju¢om procedurom.

3. Konkretno: sprecavanje Sirenja zaraznih bolesti i mjere koje se odnose na
dusevno poremecena lica, alkoholic¢are, narkomane ili skitnice

a. Pritvaranje lica radi spre¢avanja Sirenja zaraznih bolesti

Drzava bi mogla da uvede zakonodavstvo kojim se odobrava pritvaranje lica tokom
pandemije. Ako se te mjere ospore, Sud ¢e razmotriti da li bi takvo pritvaranje bilo
u skladu sa drugim zahtjevima iz ¢lana 5. Najrelevantniji dio ¢lana 5 u kontekstu
zdravstvene vanredne situacije je ¢lan 5 stav 1 tacka (e) EKLjP koji omogucava
stranama ugovornicama Konvencije da pritvore ,lica radi spreCavanja Sirenja
zaraznih bolesti, kao i duSevno poremecena lica, alkoholi¢are, narkomane ili
skitnice”’® Sudska praksa prema ovom ¢lanu bila je vrlo oskudna do pocetka
pandemije bolesti COVID-19, a jedina relevantna presuda ti¢e se Sirenja HIV-a,
lvirusa koji se ponasa sasvim drugacije od koronavirusa.”? Ono sto je poznato
u vezi sa ¢lanom 5 stav 1 tacka (e) jeste da ¢e Sud utvrditi da li je doti¢na bolest

66 Alparslan Altan protiv Turske, br. 12778/17, 16. april 2019. godine.

67 Koncept in flagrante delicto je povezan sa otkrivanjem krivi¢cnog djela tokom pocinjavanja ili
neposredno nakon sto je pocinjeno. Ibid, paragraf 111.

68 Ibid, paragraf 115.

69 Ibid, paragraf 117.

70 Cl.5 stav 1 tacka (e) ESLJP.

71 Enhorn protiv Svedske, br. 56529/00, ESLJP 2005-.

72 HIV se prenosi znatno drugacije nego COVID-19.
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opasna po javno zdravlje ili sigurnost, kao i rizik od njenog sirenja.”® Koronavirus
nesumnjivo ispunjava oba uslova. Shodno tome, mjere uvedene za suzbijanje
pandemije bolesti COVID-19 vjerovatno ¢e prodi ovaj test. Sud ¢e tada razmotriti
cilj pritvaranja, odnosno, da li je pritvaranje ,krajnje sredstvo u cilju sprec¢avanja
Sirenja bolesti, jer su uzete u obzir manje ozbiljne mjere za koje je utvrdeno da su
nedovoljne za zastitu javnog interesa”’* Odgovor na ovo pitanje nije jednostavan i
moze da zavisi od okolnosti i ozbiljnosti ograni¢enja.

Jasno je da ¢e ¢im pandemija prestane bilo kakvo pritvaranje prema ¢lanu 5 stav 1
tacka (e) biti nezakonito, bez obzira na to da li se poziva na ¢lan 15 ili ne. To je zato
Stoi¢lan 15 ¢lan 5 stav 1 tacka (e) predvidaju slican zahtjev, tj. da drzavne mjere
treba da budu strogo povezane sa potrebama vanrednog zdravstvenog stanja. Ne
postoji pravni osnov da se tvrdi da ¢e mjere koje su zakonite tokom pandemije i
dalje biti zakonite kada se ona zavrsi.

Greene je sugerisao da bi Sud mogao da koristi pandemiju kako bi opravdao Siroko
tumacenje ¢lana 5 stav 1 tacka (e). Istice da:

Ako ¢lan 5 stav 1 tacka (e) dozvoljava pritvaranje zdravih ljudi da bi se sprijecilo
Sirenje zarazne bolesti, to ¢e biti jedina kategorija lisavanja slobode odobrena
¢lanom 5 koja se ne zasniva na odredenoj kategoriji lica ili na prethodnom
postupanju lica ... Ovo nije puki tehnicki aspekt; predstavlja fundamentalnu
polemiku u pogledu opsega drzavnih ovlas¢enja dozvoljenih prema ¢lanu
5 stav 1 tacka (e): restriktivno, usko razumijevanje ¢lana 5 stav 1 tacka (e)
ograni¢eno samo na zarazene osobe ili osobe koje mogu da budu zarazene
(sa neophodnim mjerama zastite u vezi sa teretom dokazivanja potrebnim za
potpadanje pod ovu kategoriju); ili beskrajno Siri koncept ¢lana 5 stav 1 tacka
(e) kojim se odobrava lisavanje slobode svih koji su pod nadleznos$¢u drzave
i bez ikakvog zahtjeva za postojanjem tereta dokazivanja.”

Tako Siroko tumacenje ¢lana 5 stav 1 tacka (e) vjerodostojno je iz teksta Konvencije
761 ESLjP ¢e mozda morati da razjasni ovo pitanje. Vjerovatno je da bi Sud primijenio
Siru viziju Konvencije. Tu je cilj lisavanja slobode suprotstavljen pravima pritvorenih
lica. Teret dokazivanja da prevladava lisavanje slobode i da je zato pritvaranje
neophodno, leZi na drzavi. Savjet Evrope je dao sljedece sugestije u vezi sa
standardima koje treba da zadovolje mjere iz ¢lana 5 stav 1 tacka (e):

Clan 5 stav 1 ta¢ka (e) precizira da je spre¢avanje sirenja zaraznih bolesti jedan
od osnova zbog kojih osoba moZe da bude lisena slobode. Prije pribjegavanja
takvim mjerama, od drzava se ocekuje da kontrolisu postojanje relevantnog
pravnog osnova i razmotre da li su mjere koje predstavljaju lisavanje slobode
strogo potrebne u odnosu na bilo koje manje stroge alternative. Trajanje

73 Enhorn protiv Svedske, br. 56529/00, ESLIJP 2005-1, paragraf 44.

74 lbid.

75 Greene, Odstupanje od Evropske konvencije o ljudskim pravima.

76 Vidjeti Hickman T, Dixon, E. i Jones, R. Koronavirus i gradanske slobode u UK. Dostupno ovdje:
https://coronavirus.blackstonechambers.com/coronavirus-and-civil-liberties-uk/#_edn4, para.
57i63.
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prisilnog zatvaranja i nacin na koji se ono sprovodi u praksi relevantni su u
ovom kontekstu.””

Komitet Savjeta Evrope za sprecavanje mucenja i neljudskog ili ponizavajuceg
postupanija ili kaznjavanja (CPT) izdao je posebne smjernice o tome kako prilagoditi
garancije u pogledu osnovnih prava pandemiji bolesti COVID-19. Naro¢ito:

Sve restriktivne mjere preduzete prema licima liSenim slobode radi
sprecavanja Sirenja bolesti COVID-19 trebale bi da imaju pravni osnov i
da budu neophodne, srazmjerne, postuju ljudsko dostojanstvo i budu
vremenski ogranicene. Lica liSena slobode treba da dobiju sveobuhvatne
informacije na jeziku koji razumiju o svim takvim mjerama.”

Stavise, preporucuje se da, u slucaju pritvaranja iz zdravstvenih razloga (izolacija ili
karantin):,doti¢noj osobi treba omogucditi sadrzajni ljudski kontakt svakog dana”’”®

b. Pritvaranje dusevno poremecenih lica, alkoholi¢ara, narkomana i skitnica

Pandemija bolesti COVID-19 uglavnom je dovela do primjene mjera povezanih
sa Sirenjem zaraznih bolesti, uklju¢ujuci one koje podrazumijevaju pritvaranje ili
ogranicenu slobodu osoba koje bi mogle da Sire bolest. Medutim, moguca su odredena
ogranicenja koja bi mogla da uti¢u na druge ranjive kategorije pomenute u ¢lanu 5
stav 1 tacka (e), a to su dusevno poremecena lica, alkoholi¢ari, narkomani i skitnice.

Medu ovim grupama, najrazvijenija je praksa Suda koja se odnosi na pritvaranje
dudevno poremecenih lica. U predmetu Winterwerp protiv Holandije, Sud je kreirao
test zakonitog pritvaranja u ovim okolnostima:

Osim u vanrednim slucajevima, doti¢ni pojedinac ne bi trebao da bude lisen
slobode, osim ukoliko se pouzdano ne pokaze da je ‘dusevno poremedcen’
Sama vrsta onoga $to se mora utvrditi pred nadleznim domacim vlastima -
to jest, istinski dusevni poremecaj - zahtijeva objektivno medicinsko stru¢no
misljenje. Dalje, dusevni poremecaj mora da bude vrste ili stepena koji
opravdavaju obavezno zatvaranje. Dodatno, opravdanost daljeg zatvaranja
zavisi od postojanosti takvog poremecaja.®

Pandemija bolesti COVID-19 mogla bi da ima odredeni uticaj na opseg pritvaranja
dusevno poremecenih lica. Mjere karantina mogu da pogorsaju dusevne bolesti i
budu razlog iz kog drzava opravdano nalaze pritvaranje mentalno oboljelih lica u
skladu sa gorenavedenim kriterijumima iz predmeta Winterwerp. lako pritvaranje
moze da bude opravdano tokom pandemije bolesti COVID-19, brojna pitanja
mogu da budu relevantna:

77 Postovanje demokratije, vladavine pravai ljudskih prava u okviru zdravstvene krize uzrokovane
pandemijom bolesti COVID-19. Set alata za drzave ¢lanice, 6. Dostupno na https://rm.coe.int/
sg-inf-2020-11-respecting-democracy-rule-of-law-and-human-rights-in-th/16809e 1f40.

78 SE, CPT, Izjava o nacelima cit, nacelo 4.

79 Ibid, nacelo 8.

80 Winterwerp protiv Holandije, 24. oktobar 1979. godine, Serija A br. 33, paragraf 39.
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1. 1.Uslovi pritvora moraju da budu odgovarajuci. Za razliku od ¢lana 3, uslovi
pritvora koje zahtijeva ¢lan 5 ne treba da budu nehumani da bi predstavljali
povredu - oni samo moraju da budu neadekvatni. Drugim rije¢ima, ako se
pritvore dusevno poremecena lica, treba im pruziti stru¢nu pomo¢. lako
vlasti imaju odredeno polje slobodne procjene prilikom odlucivanja koji
su uslovi prikladni za svaki pojedinacni slucaj, Sud je nekoliko puta naveo
da takvo pritvaranje treba izvrsiti u ,bolnici, klinici ili drugoj odgovarajucoj
instituciji koja je ovlas¢enaza pritvaranje takvih lica“®' Drzave mogu na kratko
da pritvore duSevno poremecena lica u nespecijalizovanim pritvorskim
centrima, ali to bi trebalo uciniti priviemeno.?? Tokom pandemije, drzavni
organi bi mogli da uzivaju vise slobodnog prostora kako bi osigurali da
uslovi pritvora budu odgovarajudi i da je sigurnost javnosti i podnosilaca
zahtjeva osigurana na ispravan nacin. Medutim, svaka fleksibilnost striktno
¢e se uporedivati sa stvarnim zahtjevima pandemije. Postojanje Siroko
rasprostranjenog rizika po javno zdravlje samo po sebi ne moze da bude
opravdanje za predugo pritvaranje duSevno poremecenih lica i/ili za
neprikladne uslove.

2. Jos jedan aspekt ¢lana 5 stav 1 tacka (e) na koji bi mogla da uti¢e pandemija
bolesti COVID-19 je zahtjev da pritvaranje odobri sud u obrazlozenoj presudi.
lako se pristup sudu ne tice samo dusevno poremedcenih lica, ¢injenica da
je ova kategorija ranjiva ¢ini to pravo narocito vaznim. Sud je naveo da je
,0d sustinske vaznosti da doti¢na osoba ima pristup sudu i moguénost da
bude saslusana li¢no ili, prema potrebi, putem nekog oblika zastupanja”.
8Pandemija bolesti COVID-19 dovela je do toga da su mnogi sudovi ogranicili
pristup. ESLjP ¢e drzavama dozvoliti odredeno polje slobodne procjene, ali
vlasti moraju da pokazu da su pokusale da obezbijede pristup sudu $to je
vise moguce, narocito u slu¢ajevima ranjivih podnosilaca predstavki.

Praksa Suda je mnogo oskudnija kada je u pitanju pritvaranje alkoholi¢ara,
narkomanaiskitnica. Sud jeimao svega nekoliko predmeta u kojima su ta pitanja bila
razmatrana.® Nije nemoguce da ¢e predstavke ovih kategorija ljudi biti podnosene
ESLjP. Na primjer, neke mjere povezane sa pandemijom bolesti COVID-19 mogu da
budu usmjerene na to da sprijece besku¢nike da spavaju na ulici. Medutim, ove
mjere mogu da li¢e na pritvaranje radi sprecavanja Sirenja zaraznih bolesti, narocito
ako su dovoljno stroge da potpadaju pod djelokrug ¢lana 5.

4, Konkretno: pritvaranje ilegalnih migranata i osoba koje ¢ekaju udaljenje
Vanredno stanje izazvano pandemijom bolesti COVID-19 moze da ima implikacije

na nacin na koji se strane ugovornice Konvencije odnose prema ilegalnim
migrantima i onima koji su uhapseni s ciljem protjerivanja i ekstradicije.

81 VidjetiVodic za primjenu ¢lana 5 Evropske konvencije o ljudskim pravima, 13; Ashingdane protiv
Ujedinjenog Kraljevstva, 28. maj 1985. godine, serija A br. 93, paragraf 44.

82 Pankiewicz protiv Poljske, br. 34151/04, 12. februar 2008. godine, para. 44-45.

83 M.S. protiv Hrvatske (br. 2), br. 75450/12, 19. februar 2015. godine, paragraf 152.

84 Vidjeti na primjer, De Wilde, Ooms i Versyp protiv Belgije, 18. jun 1971. godine, serija A br. 12;
Witold Litwa protiv Poljske, br. 26629/95, ESLJP 2000-I11.
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Clan 5 stav 1 tacka (f) sadrzi dva razli¢ita dijela: prvo, pritvaranje radi spre¢avanja
neovlas¢enog ulaska u zemlju i drugo, pritvaranje radi protjerivanja ili ekstradicije.

a. Pritvaranje radi sprecavanja neovlas¢enog ulaska u zemlju

U praksi Suda nije razmatran prvi dio ¢lana 5 stav 1 tacka (f) koliko i drugi dio.
Nesumnjivo, glavni predmet u pogledu ovog pitanja je predmet Velikog vijeca
Saadi protiv Ujedinjenog Kraljevstva.®> Podnosilac predstavke u ovom predmetu je
pobjegao iz Iraka i stigao u Ujedinjeno Kraljevstvo gdje je uhap3en dok je ¢ekao na
donosenje odluke o svom zahtjevu za azil. Sud je utvrdio sljedecée standarde u vezi
sa ovim oblikom pritvaranja:

1.

Vlasti moraju da izbjegavaju proizvoljnost. U predmetu Saadi, Sud je
istakao da “[da] bi se izbjeglo da bude oznaceno kao proizvoljno, stoga
se to pritvaranje mora sprovesti u dobroj namjeri; mora da bude blisko
povezano sa svrhom spreavanja neovlas¢enog ulaska lica u zemlju;
mjesto i uslovi pritvora treba da budu odgovarajuci, imajuc¢i na umu da
»mjera nije primjenjiva na one koji su pocinili krivi¢na djela, ve¢ na strance
koji su, ¢esto plasedi se za svoj zivot, pobjegli iz svoje zemlje; a trajanje
pritvaranja ne treba da prevazilazi trajanje koje je razumno potrebno
za svrhu kojoj se tezi”. #Medutim, Sud nije zahtijevao da pritvaranje
bude apsolutno neophodno. U predmetu Saadi, podnosilac predstavke
je stavljen u pritvor dok je razmatran njegov zahtjev i pusten je odmah
nakon sto je njegov zahtjev odbijen. Sud je naveo da,s obzirom na teske
administrativne probleme sa kojima se Ujedinjeno Kraljevstvo suocavalo
tokom datog perioda, sa sve ve¢im brojem traZilaca azila, nije nespojivo sa
¢lanom 5 stav 1 tacka (f) Konvencije da se podnosilac predstavke pritvori
u trajanju od sedam dana u prikladnim uslovima kako bi se omogucio
brzi postupak obrade njegovog zahtjeva za azil. Stavie, mora se uzeti u
obzir ¢injenica da je osiguravanje efikasnijeg sistema za rjesavanje velikog
broja zahtjeva za azil u¢inilo nepotrebnim pribjegavanje 3iroj i opseznijoj
upotrebi ovlasc¢enja za pritvaranje”?

Mora se izbjegavati automatsko pritvaranje. lako Sud uzima u obzir teSku
situaciju sa kojom se suocavaju neke zemlje u vezi sa prilivom ilegalnih
imigranata, ipak zahtijeva odredeni individualizovani pristup situaciji
podnosilaca predstavke. Sud je izrazio ,rezerve u pogledu dobre volje
vlade da primjenjuje opstu politiku pritvaranja (osim za odredene osjetljive
kategorije) i zaobilazenja postupka dobrovoljnog odlaska“2®

Pritvorske prostorije treba da budu adekvatne. Na primjer, djecu ne treba
drzati u ustanovi za odrasle.®

85

87
88

Saadi protiv Ujedinjenog Kraljevstva [VV], br. 13229/03, ESLJP 2008.

Ibid, paragraf 74.

Ibid, paragraf 80.

Mahamed Jama protiv Malte, br. 10290/13, 26. novembar 2015. godine, paragraf 146.
Vidjeti Kanagaratnam i drugi protiv Belgije, br. 15297/09, 13. decembar 2011. godine.
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Tesko je predvidjeti kako ¢e pandemija bolesti COVID-19 uticati na tumacenje
ovog dijela ¢lana 5. Sud ¢e mozda dozvoliti vecu fleksibilnost kod pritvaranja
ilegalnih imigranata i duze rokove za odlucivanje o njihovim zahtjevima zbog
teSkoca povezanih sa potpunim zatvaranjem i mogu¢om obustavom postupka
azila. Medutim, opsti zahtjevi za neproizvoljno3¢u, individualnim pristupom i
adekvatnim objektima uglavnom ¢e se i dalje primjenjivati.

b. Pritvaranje sa ciljem protjerivanja ili ekstradicije

Sud je formulisao neke detaljnije standarde u vezi sa drugim dijelom ¢lana 5 stav 1
tacka (f), a to je pritvaranje radi protjerivanja i ekstradicije. Ovaj odjeljak predstavlja
klju¢ne zahtjeve za ovu vrstu pritvaranja:

1. Sprecavanje proizvoljnosti. Ovaj oblik pritvaranja takode se mora sprovoditi
na neproizvoljan nacin. Stavise, treba da postoje procesne mjere zastite koje
sprecavaju proizvoljnost.*

Vriedi procjenu da li domace pravo obezbjeduje dovoljne procesne
mjere zastite od proizvoljnosti, Sud moze da uzme u obzir postojanje
ili nepostojanje rokova za pritvaranje, kao i dostupnost pravnog
lijeka. Medutim, ¢lan 5 stav 1 tacka (f) ne zahtijeva od drzava da
utvrde najduzi period pritvaranja u cilju protjerivanja ili automatsku
sudsku kontrolu pritvaranja imigranata. Sudska praksa pokazuje da
postovanje rokova prema domacem pravu ili postojanje automatske
sudske kontrole sami po sebi ne garantuju da je sistem pritvaranja
imigranata u skladu sa zahtjevima iz ¢lana 5 stav 1 tacka (f)
Konvencije.”!

2. Zakonitost i dobra vjera. Kao i kod ostalih vrsta liSavanja slobode, mjere koje
potpadaju pod drugi dio ¢lana 5 stav 1 tacka (f) treba da budu propisane
zakonom i u skladu sa domacim propisima. Sud je takode naveo da,da bi
se izbjeglo da bude deklarisano kao proizvoljno, pritvaranje prema ¢lanu
5 stav 1 tacka (f) mora se sprovesti u dobroj namjeri; mora da bude blisko
povezano sa pritvorskom osnovom na koju se poziva Vlada“®? Na primjer,
protjerivanje ne treba da bude prikrivena ekstradicija.®

3. Potrebno ili srazmjerno trajanje. Lisavanje slobode na osnovu ovog dijela
¢lana opravdano je samo dok je u toku postupak ekstradicije ili protjerivanja.**

4. Adekvatni uslovi. Na primjer, pritvaranje maloljetnog lica moguce je samo
ako su uslovi odgovarajudi i nijedna druga mjera ne moze da postigne isti
cilj protjerivanja ili ekstradicije.

90 Kim protiv Rusije, br. 44260/13, 17. jul 2014. godine, paragraf 53.

91 Vodi¢ za primjenu ¢lana 5 Evropske konvencije o ljudskim pravima, 29.

92 A.idrugiprotiv Ujedinjenog Kraljevstva [VV], br. 3455/05, ESLJP 2009, paragraf 164.

93 Bozano protiv Francuske, 18. decembar 1986, serija A br. 111.

94 Vidjeti A. i drugi protiv Ujedinjenog Kraljevstva [VV], br. 3455/05, ESLJP 2009, paragraf 164.
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D. Uz to, drzavama ¢e mozda biti odobreno Sire polje slobodne pro-
cjene u okolnostima pandemije. Medutim, pandemija bolesti CO-
VID-19 nece uticati na klju¢éne zahtjeve zakonitosti i sprecavanja
proizvoljnosti. Analiza ¢l. 2, 3, 6, 8 i 14 i implikacije na pritvaranje
lica zasti¢enih prema ¢lanu 5 stav 1 tac. (e) i (f)

U ovom odjeljku ukratko razmatramo kako pandemija bolesti COVID-19 i mjere
osmisljene da se smanje posljedice iste mogu da uti¢u na druga prava iz Konvencije
koja uzivaju kategorije lica iz ¢l. 5 stav 1 tacka (e) i 5 stav 1 tacka (f), narocito one
zagarantovane¢l. 2, 3,61 14.

1. Nederogabilna prava (¢l. 2i 3)

Ova prava se nazivaju nederogabilnim jer se od njih ne moze odstupiti prema ¢lanu 15
Konvencije. Opseg ovih prava ukljucuje negativne,® pozitivne®i procesne *’obaveze.
lako pandemija ne uti¢e na obavezu vlasti da ne ubijaju ilimuce ljude, COVID-19 moze
da utice na posljednje dvije vrste obaveza. Evropski komitet za spre¢avanje mucenjai
necovjecnog ili ponizavajuceg postupanja ili kaznjavanja (CPT) naveo je da,osnovne
mjere zastite od zlostavljanja lica koja su pritvorili sluzbenici za sprovodenje zakona
(pristup advokatu, pristup ljekaru, obavjestenje o pritvoru) moraju se u potpunosti
postovati u svim okolnostima i u svakom momentu*“?

Pozitivhe obaveze nalazu drZavi da preduzme sve moguce mjere za zastitu zivota
i spreCavanje zlostavljanja, uklju¢ujuci i od strane tre¢ih strana. Drzava uziva
odredeno polje slobodne procjene u ispunjavanju ovih obaveza. Pandemija bolesti
COVID-19 mogla bi da primora drZzave da prerasporede odredene resurse i Sud
¢e to morati da uzme u obzir kada postupa u predmetima koji se ticu navodnih
propusta drzava da zastite Zivot. Ove obaveze nijesu apsolutne i ¢esto zavise od
specifi¢nih okolnosti predmeta.® Medutim, vlasti su duzne da osiguraju adekvatni
nivo zdravstvene zastite, narocito u zatvorenim ustanovama.'® CPT je objavio
relevantni skup nacela koja se odnose na lica lidena slobode:

Sto se ti¢e pruzanja zdravstvene zastite, posebna paznja ¢e biti posvecena
specificnim potrebama pritvorenih lica, sa posebnim osvrtom na ranjive i/
ili rizicne grupe, kao $to su starije osobe i osobe sa postoje¢im zdravstvenim
stanjima. To ukljucuje, izmedu ostalog, skrining na COVID-19 i planove za
intenzivnu njegu, prema potrebi. Dalje, pritvorena lica u tom periodu treba
da dobiju dodatnu psiholosku podriku od osoblja.’

95 Zabrana ubijanja od strane drzavnih zastupnika. Vidjeti McCann i drugi protiv Ujedinjenog Kra-
ljevstva, 27. septembar 1995. godine, serija A br. 324.

96 Prevencija i zastita potencijalnih zrtava. Vidjeti Osman protiv Ujedinjenog Kraljevstva, 28. okto-
bar 1998. godine, Izvjestaji o presudama i odlukama 1998-ViIII.

97 Obaveza vodenja istrage o sumnjivim smrtnim slu¢ajevima. Vidjeti Trubnikov protiv Rusije, br.
49790/99, 5. jul 2005. godine.

98 SE, CPT, Izjava o nacelima, cit.

99 Vidjeti Budayeva i drugi protiv Rusije, br. 15339/02 i 4 druga, ESLJP 2008.

100 Khudobin protiv Rusije, br. 59896/00, 26. oktobar 2006. godine.

101 SE, CPT, Izjava o nacelima, cit.
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Procesne obaveze znace da drzava mora da organizuje brzu i nezavisnu istragu
sumnjivih slucajeva smrti ili zlostavljanja koji se dogode u pritvoru. Okolnosti
izazvane pandemijom bolesti COVID-19 mogu da ometaju ono $to Sud obi¢no
smatra brzom istragom. Opravdana kasnjenja u istragama mogu se donekle
objasniti okolnostima izazvanim pandemijom. Bez obzira na to, prevelika kasnjenja
i neopravdana preraspodjela resursa i dalje ¢e predstavljati krSenje Konvencije.

ESLjP se jo$ uvijek nije mnogo bavio predmetima vezanim za COVID-19. Razlog
za to je $to podnosilac predstavke mora da iscrpi domace pravne lijekove prije
nego $to podnese predstavku Evropskom sudu za ljudska prava.'®> U trenutnoj
situaciji, iscrpljivanje domacih pravnih sredstava moze da potraje prilicno dugo.
Medutim, u nekim slu¢ajevima, taj period moze znatno da se skrati. Na primjer, u
slucajevima ekstradicije Sud razmatra da li ¢e podnosilac predstavke biti izloZzen
riziku od necovje¢nog i ponizavajuéeg postupanja u drzavi kojoj se izrucuje. lako je
zahtjev za iscrpljenjem domacih pravnih lijekova u predmetima ekstradicije isti kao
i u svim drugim predmetima, ovdje je presudna razlika u tome $to bi podnosioci
predstavki mogli da tvrde da ¢e nakon ekstradicije u drzavi kojoj se izrucuju biti
izlozeni riziku od necovje¢nog postupanja. Dakle, predmeti koji su bili na ¢ekanju
na nacionalnom nivou ve¢ neko vrijeme, ¢ak i prije krize COVID-19, mogli bi sada da
sadrze pozivanja na COVID-19 ako su sanitarni uslovi u drzavi odredista izrazito lo3i.

Moglo bi se tvrditi da bi rizik od infekcije boles¢u COVID-19 mogao da dostigne
neophodni nivo ozbiljnostiida bi Sud trebao da prekine postupak ekstradicije. Postoji
predmet Hafeez protiv Ujedinjenog Kraljevstva u kome se podnosiocu predstavke
prijeti ekstradicijom u SAD. U predmetu jo3 nije donesena odluka, ali je dostavljen
vladi Ujedinjenog Kraljevstva. U ovom predmetu,'® ESLjP je postavio sljedeca pitanja
vladi UK: ,Narocito imajuci u vidu teku¢u pandemiju bolesti COVID-19, ukoliko bi
podnosilac predstavke bio izru¢en, da li bi postojao stvarni rizik od krsenja ¢lana
3 Konvencije zbog uslova pritvora sa kojima bi se suocio po dolasku?” U ovom
predmetu, ako Sud utvrdi da postoji rizik od krsenja ¢lana 3 (zabrana necovjecnog
postupanja) zbog pandemije bolesti COVID-19, ekstradiciju treba obustaviti. lako
ovaj predmet mozda nece rezultirati utvrdivanjem da je bilo povrede, to je vazan
signal drzavama da ¢e Sud ispitati situaciju i da se rizik od zaraze moze razmatrati u
kontekstu ¢lana 3. U predmetima poput Hafeez, Sud samo procjenjuje rizik od zaraze.

2.€Clan6

Pandemija bolesti COVID-19 moze da utice na analizu ¢lana 6 od strane Suda, koji
predvida pravo na pravi¢no sudenje.'® Medutim, jedva da postoji bilo kakva sudska
praksa u pogledu ¢lana 6 u vezi sa ¢lanom 15. Kr3enja ¢lana 6 rijetko se deSavaju
preko nodi. Sud ¢esto razmatra da li se postupak u cjelini moze smatrati pravi¢nim.'%

102 Vidjeti Le Mailloux protiv Francuske, br. 18108/20, 5. novembar 2020. godine.

103 Hafeez protiv Ujedinjenog Kraljevstva, predstavka br. 14198/20.

104 Clan 6 EKLJP.

105 Vidjeti na primjer, Ibrahim i drugi protiv Ujedinjenog Kraljevstva [VV], br. 50541/08 i 3 druga, 13.
septembar 2016. godine, paragraf 257.
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To znaci da se neki nedostaci koji negativno uticu na pocetne faze postupka mogu
naknadno otkloniti. Kriza uzrokovana pandemijom bolesti COVID-19 mogla bi da
uzrokuje zastoje u nekim postupcima koji mogu da potpadnu pod pravo na sudenje
u razumnom roku. Medutim, Sud ¢e uzeti u obzir okolnosti izazvane pandemijom
prilikom razmatranja navodnih povreda duZine postupka. McBride isti¢e da:

U mnogim slucajevima uticaj ¢e biti ogranicen na odlaganje i, ukoliko kriza
potraje samo nekoliko mjeseci, malo je vjerovatno da ce uslijediti kréenje
prava na sudenje u razumnom roku. Cak i ako prekid traje duze, ¢injenica da
ima vanjski uzrok ce znaciti da se nece pripisati pogodenim drzavama sve
dok su preduzele sve moguce korake da ublaZe njegov efekat (up. situaciju
razmatranu u predmetu Khlebik protiv Ukrajine, br. 2945/16, 25. jul 2017.
godine, nastalu zbog nemogucnosti pristupa klju¢nim dokumentima za
postupke jer dio teritorije drzave vise nije pod njenom kontrolom, a takode i
situaciju u predmetu Agga protiv Grcke (br. 1), br. 37439/97, 25. januar 2000.
godine, gdje nijesu preduzete mjere za suzbijanje efekata sStrajka advokata).

ESLjP je prvi put u svojoj istoriji promijenio rokove dozvoljene strankama za
podnosenje predstavki i podnesaka'® i naravno, Sud ¢e uzeti u obzir okolnosti
izazvane pandemijom prilikom razmatranja razumnosti duzine postupka.

Vazno je napomenuti da osobe pomenute u ¢lanu 5 stav 1 tac. (e) i (f) EKLJP ne
mogu da budu lisene svojih prava iz ¢lana 6. Stoga je vazno da se osigura da
podnosioci predstavki imaju pristup sudu, da se postupci putem video veze
vode u skladu sa standardima i da podnosioci predstavki mogu da budu pravilno
zastupljeni pred domacim sudovima. To je narocito vazno kada se postupak odnosi
na okolnosti pritvaranja ili na njihovu zakonitost prema domacim ilimedunarodnim
standardima.

3.Clan 8

Clan 8 EKLjP propisuje pravo na privatni i porodi¢ni Zivot. To je uslovno pravo
koje vlasti mogu zakonski da ograni¢e ako je uplitanje srazmjerno njegovom
legitimnom cilju. Sud koristi test srazmjernosti da bi odlucio da li je uplitanje u
skladu sa Konvencijom ili ne.

Test srazmjernosti sastoji se od pet faza, a u tekstu niZze ¢e se analizirati kako
pandemija bolesti COVID-19 moze da utice na to kako ¢e Sud tumaciti svaku fazu.
Prvo, Sud razmatra da li postoji uplitanje u prava garantovana Konvencijom. Tvrdilo
se da postoji puno aspekata uslovnih prava na koje uti¢u mjere usmjerene na
zaustavljanje pandemije.’”” Dovoljno je ponuditi samo nekoliko primjera. Razvoj

106 Saopstenje ESLjP za medije dostupno je ovdje: http://hudoc.echr.coe.int/eng-pre-
5s?i=003-6666795-8866184

107 Vidjeti K. Dzehtsiarou, COVID-19 i Evropska konvencija o ljudskim pravima, Strasbourgobser-
vers blog, https://strasbourgobservers.com/2020/03/27/covid-19-and-the-european-conven-
tion-on-human-rights/; J. McBride, Analiza odgovora na COVID-19 i zahtjevi iz EKLJP, ECHR
blog, http://echrblog.blogspot.com/2020/03/an-analysis-of-covid-19-responses-and.html.
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razli¢itih veb aplikacija za pracenje kontakata od strane drzavnih vlasti'® moze se
smatrati uplitanjem u pravo na privatnost; medutim, opravdanost tog uplitanja
utvrdice se u daljim fazama testa srazmjernosti. Pandemija bolesti COVID-19 ne
moze da promijeni zaklju¢ak Suda da je doslo do uplitanja u pravo na privatnost.
Pritvorena lica takode uZivaju pravo na privatnost, u skladu sa okolnostima, pa
drzava mora da postuje njihova prava iz ¢lana 8.

Dalje, Sud razmatra zakonitost odredene mjere. Ova mjera mora da bude makar
vjerovatno dopustiva prema domacem pravu i mora da bude predvidena domacim
zakonodavstvom. Sama vanredna situacija ne moze da iskljuci nezakonitost mjere.
Neke mjere mogu da budu uvedene zakonodavstvom o vanrednim situacijama,
ali ih treba pravilno donijeti. Sud je fomulisao pravila koja ureduju kvalitet zakona
%prema kojima se ograni¢enja mogu predvidjeti samo dostupnim i relativno
jasnim zakonodavstvom.

Sljedeci korak testa srazmjernosti je da mjere treba da imaju legitiman cilj. Sud
je bio prili¢cno popustljiv u svojoj procjeni legitimnog cilja. U ovoj fazi utvrduje
krsenje Konvencije samo kada nijedan logican cilj ne moze da bude povezan sa
predmetnom mjerom."® U kontekstu pandemije bolesti COVID-19, stranama
ugovornicama ce biti relativno lako da tvrde da teze legitimnom cilju; zastita
javnog zdravlja prepoznata je kao jedan od legitimnih ciljeva koji moZe da opravda
ograni¢enje prava sadrzanih u Konvenciji.'"" U tom pogledu je od presudne
vaznosti postojanje vanredne situacije. Znacajnost legitimnog cilja testirace se
u odnosu na razmjere vanredne situacije. Dakle, kada je javno zdravlje u pitanju,
Sud ¢e dati drzavi znacajno polje slobodne procjene u uvodenju mjera koje imaju
za cilj zastitu javnog zdravlja. Medutim, ta sloboda procjene nije neogranicena i
Sud provjerava logi¢ku vezu izmedu mjera i legitimnog cilja u dvije posljednje faze
testa srazmjernosti.

Vanredna situacija uzrokovana pandemijom bolesti COVID-19 imace znacajan
uticaj na obrazlozenje Suda u posljednje dvije faze testa srazmjernosti, a to su
nuznost i srazmjernost stricto sensu. U fazi nuznosti,''? Sud razmatra koliko je mjera
bila na odgovarajuci nac¢in povezana sa ciljem kojim se teZilo, a ne neprimjereno
restriktivno. U ovoj fazi, Sud ce ispitati da li su drzavi bila na raspolaganju
alternativna, manje nametljiva rjesenja koja su podjednako efikasna u postizanju
zeljenog rezultata. Na primjer, u kontekstu prikupljanja i ¢uvanja licnih podataka,
Sud je naveo da

neselektivno i nedefinisano prikupljanje podataka iz kaznene evidencije

108 Vidjeti I. Siatitsa i I. Kouvakas, Neselektivno pracenje lokacije u kontekstu pandemije bolesti
COVID-19 (Dio I): neophodno u demokratskom drustvu?, Strasbourgobservers blog, https://
strasbourgobservers.com/2020/05/04/indiscriminate-covid-19-location-tracking-part-i-nece-
ssary-in-a-democratic-society/.

109 Vidjeti Roman Zakharov protiv Rusije [VV], br. 47143/06, ESLJP 2015.

110 Vidjeti na primjer, Bayev i drugi protiv Rusije, br. 67667/09 i 2 druga, 20. jun 2017. godine; Catan
i drugi protiv Republike Moldavije i Rusije [VV], br. 43370/04 i 2 druga, ESLJP 2012.

111 Vidjeti odjeljak 2, ¢l. 8-11 EKLJP.

112 Ovdje Sud razmatra da li je mjera koja se preispituje bila neophodna u demokratskom drustvu.
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vjerovatno nece biti u skladu sa zahtjevima iz ¢lana 8 u situaciji kada nema
jasnih i detaljnih zakonskih propisa koji razjasnjavaju primjenjive zastitne
mjere i utvrduju pravila koja, izmedu ostalog, ureduju okolnosti u kojima
podaci mogu da budu biti sakupljani, trajanje njihovog ¢uvanja, moguce
upotrebe i okolnosti u kojima mogu da budu unisteni.''®

Prikupljanje i Cuvanje licnih zdravstvenih podataka moze da bude problem
tokom pandemije bolesti COVID-19. Stavise, obavezno testiranje moze se smatrati
uplitanjem, ali sasvim je moguce da ¢e Sud prihvatiti da je srazmjerno. Sud ¢e
razmotriti nacin na koji se sprovodi ovo testiranje.”*

U ovom pogledu, pandemija bolesti COVID-19 zaista moze da uti¢e na opseg
polja slobodne procjene. Sud ¢e razmotriti izazove sa kojima se strane ugovornice
suocavaju tokom pandemije. U analizi srazmjernosti Sirok spektar okolnosti
moze da utice na analizu koju vrsi Sud. Dakle, ozbiljnost krize utica¢e na odluku
Suda o tome 3ta je bilo neophodno u demokratskom drustvu. Polje slobodne
procjene bi¢e razumljivo Siroko. Faza nuznosti omogucava Sudu da uzme u obzir
ozbiljnost okolnosti izazvane pandemijom bolesti COVID-19 prilikom analiziranja
primjerenosti drzavnih postupaka. Kada okolnosti postanu manje teske, nivo
uplitanja morace takode da se smaniji da bi bio nuzan.

Zavrsna faza testa srazmjernosti je srazmjernost stricto sensu ili test ravnoteze.
U ovoj fazi testa, Sud uporeduje suprotstavljene interese, tj. prava koja se
ogranicavaju i vrijednosti i javnopoliticke interese kojima drzava daje prioritet.
Na primjer, mogao bi da provjeri da li je pravo na slobodu izrazavanja vaznije u
odredenom predmetu od prava na privatnost."> Sud takode moze da uporedi da
li je drzava postigla pravu ravnotezu izmedu privatnih i javnih interesa.'® Ovaj dio
diskusije o srazmjernosti bi¢e narocito teZzak u okolnostima vanrednih zdravstvenih
situacija. Drzavama ¢e ponovo biti dato prili¢no Siroko polje slobodne procjene
da odluce kako da naprave kompromis izmedu suprotstavljenih prava i interesa.
Kod upravljanja javnim zdravljem, privatnos¢u, slobodom izrazavanja i javnim
redom neophodno je donositi teSke odluke. Naravno, Sud ¢e utvrditi da je doslo
do krsenja kada se, na primjer, drzava prekomjerno usredsredi na javno zdravlje,
zanemarujuci sva zadiranja u druga osnovna prava. Na primjer, ako drzava kreira
aplikaciju za pracenje kontakata, primorava svakoga da je koristi i ucini neke svoje
informacije javnim, proizilazeca ograni¢enja nekih prava iz Konvencije mogu se
smatrati nesrazmjernim u odnosu na planirane koristi.

4.Clan 14
Svakako, vanredna situacija izazvana pandemijom bolesti COVID-19 ne treba

da ima znadajan uticaj na to kako ESLjP tumaci EKLjP kada je u pitanju zabrana
diskriminacije prema ¢lanu 14 Konvencije. Clan 14 ne zabranjuje diskriminaciju

113 M.M. protiv Ujedinjenog Kraljevstva, br. 24029/07, 13. novembar 2012. godine, paragraf 199.
114 Vidjeti Jalloh protiv Njemacke [VV], br. 54810/00, ESLJP 2006-IX.

115 Vidjeti, na primjer, Von Hannover protiv Njemacke, br. 59320/00, ESLJP 2004-VI.

116 Vidjeti, na primjer, Osmanoglu i Kocabas protiv Svajcarske, br. 29086/12, 10. januar 2017. godine.
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uopste, ve¢ samo diskriminaciju koja se odnosi na uzZivanje prava i sloboda iz
Konvencije (na primjer, pravo na slobodu prema ¢lanu 5).

ESLjP je kreirao test diskriminacije. Sud prvo utvrduje da li je postojao razlicit
tretman, identifikujuci dvije uporedive osobe ili grupe lica i utvrdujuci da li se
prema njima razli¢ito postupalo u uporedivim situacijama. U predmetu Konstantin
Markin protiv Rusije, na primjer, Sud je utvrdio da je razlika u tretmanu postojala
kada musko vojno osoblje nije moglo da dobije roditeljsko odsustvo, dok je
zensko osoblje moglo da ga dobije.""” Medutim, utvrdivanje razlike u tretmanu
ne mora nuzno da znadi da je takav tretman diskriminatoran. Takav tretman je
diskriminatoran ako nema ,objektivno i razumno obrazlozenje”.''®

Da bi utvrdio da li je postojalo objektivho i razumno obrazlozenje, Sud koristi
neku vrstu ograni¢enog testa srazmjernosti slicnog onome o kome je bilo rijeci
u prethodnom odjeljku. Sud ¢e razmotriti da li postoji legitiman cilj razlike u
postupanju i, ako postoji, Sud ¢e procijeniti srazmjernost takvog postupanja u
odnosu na utvrdeni cilj.

U kontekstu pandemije bolesti COVID-19, neki oblici razlika u tretmanu mogu se
opravdati ciljem zastite javnog zdravlja. Ovaj cilj je legitiman, ali drzava ¢e morati
neprestano da preispituje mjere. U nesto drugacijem, ali uporedivom kontekstu,
tvrdilo se:

Konacno, ciljevi koje su vlade navele da opravdaju razlicit tretman mogu se
smatrati legitimnim samo ako se uvedu odredene zastitne mjere, a zadatak
Suda je da ispita da li te zastitne mjere postoje u svakoj fazi primjene mjera
i da li su one efikasne. Na primjer, privremeno smjestanje dece u zasebno
odjeljenje u 3koli na osnovu toga $to ne vladaju adekvatno jezikom na
kojem se vodi nastava nije automatski suprotno ¢lanu 14 Konvencije.
Zaista, u odredenim okolnostima takav smjestaj moze da bude usmjeren
na ostvarenje legitimnog cilja da se obrazovni sistem prilagodi specifi¢cnim
potrebama djece. Medutim, kada takva mjera nesrazmjerno ili ¢ak iskljucivo
pogada pripadnike odredene etnitke grupe, tada se moraju primijeniti
odgovarajuce mjere zastite.""?

Tokom pandemije mogu se opravdati neke razumne razlike u tretmanu, ali ih je
potrebno neprestano preispitivatii ¢im se opasnost po javno zdravlje smanji, mjere
treba ukinuti.

Cak i ako postoji legitimni cilj, razlika u tretmanu mora da bude srazmjerna. U
ovom pogledu je polje slobodne procjene prilicno Siroko, narocito u vanrednim
situacijama. Medutim, to polje slobodne procjene nije neograni¢eno. Tako je
narocito kada se razlika u tretmanu zasniva na takozvanim ‘sumnjivim osnovama;,

117 Konstantin Markin protiv Rusije [VV], br. 30078/06, ESLJP 2012.

118 Molla Sali protiv Grcke [VV], br. 20452/14, 19. decembar 2018. godine, paragraf 135.

119 Vodic za ¢lan 14 Evropske konvencije o ljudskim pravimai ¢lan 1 Protokola br. 12 uz Konvenciju,
18.
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kao Sto su pol, seksualna orijentacija ili etnicko porijeklo. U tom pogledu
obrazlozenje za razlicit tretman mora da bude narocito ozbiljno.’””® Prema tome,
stavljanje u karantin osoba koje dolaze iz oblasti sa visokom stopom infekcije
boles¢u COVID-19 moze da bude opravdano pod odredenim uslovima, jer se to
radi iz razloga javnog zdravlja. Stavljanje u karantin samo muskaraca koji dolaze iz
tog podrucja bice diskriminatorno, jer nece biti opravdano, s obzirom na to da Zzene
mogu da prenose COVID-19 jednako kao i muskarci.

E. Kratki prikaz relevantnih predmeta ESLjP protiv Crne Gore

Pretragom HUDOC-a pokazalo se da je bilo 40 presuda protiv Crne Gore otkako je
Crna Gora ratifikovala Konvenciju. Vecina ovih presuda odnosila se na krsenja ¢lana
6 Evropske konvencije,'' uklju¢ujudi pristup sudu'??, sto bi moglo da bude problem
tokom pandemije bolesti COVID-19. Medutim, ovi predmeti otkrivaju specifi¢an
skup okolnosti koje nijesu relevantne za ovaj izvjestaj (na primjer, propustanje
Apelacionog suda da razmotri predmet podnosioca predstavke). Cetiri od ovih
predmeta odnosila su se na ¢lan 5 EKLJP.'2* Medutim, svi ovi predmeti su relevantni
za pritvaranje u krivi¢nim postupcima koji ne spadaju u predmet ovog izvjestaja,
mada se mogu povuci neke paralele. Ne postoje konkretni predmeti koji se odnose
na pritvaranje u nekrivicnom postupku. Medutim, u kratkoj diskusiji u tekstu nize
razmotreni su predmeti protiv Crne Gore koji donekle mogu da budu relevantni za
izvjestaj.

U predmetu Bigovic protiv Crne Gore, Sud je utvrdio da je podnosilac predstavke bio
pritvoren u uslovima suprotnim ¢lanu 3 Konvencije. Jos relevantnije je to $to je Sud
utvrdio da pritvaranje podnosioca predstavke nije ispunilo zahtjev zakonitosti iz
¢lana 5. Sud je naveo:

kada je rije¢ o lisavanju slobode, narocito je vazno da se zadovolji opste
nacelo pravne sigurnosti. Stoga je neophodno da uslovi za liavanje slobode
prema domacem pravu budu jasno definisani i da sama primjena zakona
bude predvidljiva, tako da ispunjava standard ‘zakonitosti’ postavljen
Konvencijom. Taj standard zahtijeva da cjelokupno pravo bude dovoljno
precizno da omogudi osobi - ako je potrebno, uz odgovarajuce savjete -
da predvidi, u mjeri koja je razumna u datim okolnostima, posljedice koje
odredena radnja moze da izazove. Sud smatra da se u ovom predmetu &ini
da je relevantno zakonodavstvo dovoljno jasno formulisano. Medutim,
nedostatak preciznosti u rje3enjima o odredivanju pritvora u vezi sa trajanjem
produZenja i nedostatak dosljednosti ... u pogledu toga da li su zakonski

120 Vidjeti D.H. i drugi protiv Republike Ceske [VV], br. 57325/00, ESLIP 2007-1V; Sejdic i Finci protiv
Bosne i Hercegovine [VV], br. 27996/06 i 34836/06, ESLJP 2009.

121 Vidjeti, na primjer, Baracidrugi protiv Crne Gore, br.47974/06, 13. decembar 2011. godine; Tomi¢
idrugi protiv Crne Gore, br. 18650/09 i 9 drugih, 17. april 2012. godine.

122 Brajovic i drugi protiv Crne Gore, br. 52529/12, 30. januar 2018. godine.

123 Bigovi¢ protiv Crne Gore, br. 48343/16, 19. mart 2019. godine; Saranovi¢ protiv Crne Gore, br.
31775/16, 5. mart 2019. godine; Mugosa protiv Crne Gore, br. 76522/12, 21. jun 2016. godine,
Bulatovic¢ protiv Crne Gore, br. 67320/10, 22. jul 2014. godine.
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rokovi za preispitivanje osnova za pritvaranje bili obavezni ili ne ucinili su ga
nepredvidljivim u primjeni.’**

Drugim rije¢ima, Sud je zahtijevao da zakon i praksa pritvaranja budu jasni i
dosljedni. To bi bilo narocito relevantno u slu¢aju pandemije bolesti COVID-19,
kada se relevantna pravila brzo mijenjaju i praksa javnih vlasti koje ih sprovode
moze znacajno da varira.

U predmetu Saranovi¢ protiv Crne Gore Sud je naglasio da je vazno da svaki
pojedinacni period pritvaranja ima neki pravni osnov. U ovom predmetu, doslo je
do jaza tokom kojeg pritvor podnosioca predstavke nije bio zasnovan na odluci
nadleznog organa. Kao rezultat toga, ESLjP je utvrdio krSenje ¢lana 5 Evropske
konvencije.'®

U predmetu Bulatovi¢ protiv Crne Gore, Sud je utvrdio krsenje ¢lana 3 u vezi sa
prenatrpanosc¢u pritvorskih objekata. Sud je utvrdio da je ,Celija u kojoj je bio
pritvoren [podnosilac predstavke], a koja je takode imala ormare, sanitarni ¢vor i sto
za rucavanje, imala povrsinu od 25 m?i u nju je bilo smjesteno Cetrnaest pritvorenih
lica koji su spavali na krevetima na tri nivoa“'?* U ovom predmetu, Sud je takode
razmatrao da li je zdravstvena njega dostupna zatvorenicima bila dovoljna. Sud
u tom pogledu nije utvrdio krienje, isti¢uc¢i da podnosilac predstavke nije imao
odredene bolesti i da je redovno pregledan. Na osnovu toga, Sud je zakljucio
da ¢ak i ako je doslo do nekih propusta u lijecenju, oni nijesu dostigli minimalni
nivo ozbiljnosti.'” Pitanja prenatrpanosti i pruzanja zdravstvene njege presudno
su vazna u okolnostima pandemije bolesti COVID-19. To nije relevantno samo u
zatvorima vec i u svim drugim zatvorenim institucijama, uklju¢ujuci psihijatrijske
bolnice, centre za pritvaranje ilegalnih migranata i objekte u kojima pojedinci
moraju provesti karantin.

Predmet Randelovi¢ i drugi protiv Crne Gore je takode potencijalno relevantan
za temu ovog izvjestaja. Ovaj predmet ti¢e se broda koji je krenuo iz Crne Gore
a zatim potonuo; na njemu je bila rodbina podnosilaca predstavke. Podnosioci
predstavke su tvrdili da vlasti nijesu odmah sprovele istragu smrti njihovih rodaka,
stoga navodedi krienje procesnog dijela ¢lana 2 Konvencije. Sud je utvrdio krsenje
iz sljedecih razloga:

Sud ... primjecuje da vise od deset godina i sedam mjeseci nakon podizanja
nove optuznice i vise od sedamnaest godina i devet mjeseci nakon
spornog dogadaja, pokazuje se da je predmetni krivi¢ni postupak jos
uvijek u toku u drugom stepenu ... Sud ponavlja da su krSenja utvrdivana i
kada je sudenje neopravdano nastavljano. S tim u vezi, Sud bi naglasio da
protek vremena neizbjezno narusava koli¢inu i kvalitet dostupnih dokaza,
a dojam nedostatka duzne paznje dovodi u sumnju dobru vjeru istraznih

124 Bigovic protiv Crne Gore, br. 48343/16, 19. mart 2019. godine, para. 190-191.
125 Saranovicé protiv Crne Gore, br. 31775/16, 5. mart 2019. godine, para. 71-77.
126 Bulatovic protiv Crne Gore, br. 67320/10, 22. jul 2014. godine, paragraf 121.
127 Ibid, para. 132-136.
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napora. Stavise, sam protek vremena definitivno moze da ugrozi 3anse da
se istraga zavrsi. Takode produzava patnje ¢lanova porodice. Sud smatra da
su u predmetima na osnovu ¢lana 2, koji se odnose na postupke pokrenute
radi rasvjetljavanja okolnosti smrti pojedinca, dugotrajni postupci snazan
pokazatelj da je postupak bio manjkav do te mjere da je predstavljao krenje
procesnih obaveza tuzene drzave prema Konvenciji, osim ako Drzava nije
pruzila izuzetno uvjerljive i vjerodostojne razloge da opravda takav tok
postupka. Zaista, u ovom predmetu, Sud smatra da Vlada nije opravdala tako
dugotrajan postupak ...'?®

U okolnostima pandemije, brza i nezavisna istraga smrti, narocito u zatvorenim
institucijama, osigurace da ne bude donesen zaklju¢ak da je Crna Gora prekrsila
EKLJP.

U predmetu SiniStaj i drugi protiv Crne Gore Sud je utvrdio povredu procesne
obaveze iz ¢lana 3 Konvencije.'”® Sud je ponovio da kada lice iznese vjerodostojnu
tvrdnju da je pretrpjelo postupanje policije ili drugih sli¢nih zastupnika drzave
suprotno ¢lanu 3, duznost je domacih vlasti da sprovedu efikasnu zvani¢nu
istragu”'® Kao i kod procesne obaveze iz ¢lana 2 Konvencije, i ova istraga mora da
bude nezavisna i hitna. Sud je utvrdio da su domace vlasti znale za povrede koje je
pretrpio podnosilac predstavke, ali nijesu sprovele odgovarajucu istragu. Utvrdeno
je da je,jedina preduzeta radnja ... bila istraga Unutrasnje kontrole policije, koja se
ne moze smatrati nezavisnom, s obzirom na to da je ju je vodila sama policija, niti
temeljnom, s obzirom na to da su ... podnosilac Zalbe, njegove prituzbe i povrede
primije¢ene u vezi s njim bili potpuno ignorisani“'' Od klju¢ne je vaznosti da se
istraZze navodna djela mucenja, nec¢ovjecnog i ponizavajuéeg postupanja, narocito
u zatvorenim institucijama, i posebno tokom pandemije.

Barem je moguce da bi nedostatak zastitne opreme i zdravstvene njege u
zatvorenim ustanovama podrazumijevali sustinske i procesne obaveze prema
¢lanu 3 Konvencije, kao $to je detaljno objasnjeno u nastavku.

Ne postoje presude ESLjP koje su direktno relevantne za temu ovog izvjestaja.
Medutim, iz opisane sudske prakse mogu se izvudi neki zakljucci. Vazno je da mjere
protiv pandemije bolesti COVID-19 budu jasne i praksa njihove primjene dosljedna,
narocito kada ove mjere ukljucuju pritvor. Uslovi takvog pritvaranja treba da budu
adekvatni i treba obezbijediti odgovarajucu zdravstvenu njegu. Na kraju, svaki
slu¢aj sumnjive smrti ili zlostavljanja treba istraZiti brzo i efikasno.

128 Randelovic i drugi protiv Crne Gore, br. 66641/10, 19. septembar 2017. godine, paragraf 130.

129 Sinistaji drugi protiv Crne Gore, br. 1451/10 i 2 druga, 24. novembar 2015. godine. Vidjeti takode
Mili¢ and Nikezi¢ protiv Crne Gore, br. 54999/10i 10609/11, 28. april 2015. godine.

130 Sinistaj i drugi protiv Crne Gore, br. 1451/10 i 2 druga, 24. novembar 2015. godine, paragraf 143.

131 lbid, paragraf 148.
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5. MJERE KOJE SU UVELE VLASTI
CRNE GORE KAO ODGOVOR NA
PANDEMIJU BOLESTI COVID-19

Uovom odjeljku izvjestaja analiziraju se mjere koje su donesene i primijenjene
u Crnoj Gori kao odgovor na pandemiju bolesti COVID-19 u periodu od marta
do septembra 2020. godine, kao i ve¢ postojece mjere koje su primijenjene ili bi
se mogle primijeniti u istu svrhu. Aneks sadrzi hronoloski spisak ad hoc donesenih
mjera u 2020. godini, sa potpunijim upudivanjima.'*?

U ovom odjeljku izvjestaja nalazi se jednostavni pregled mjera koje se odnose na
prinudno lisavanje slobode u Crnoj Gori. Slu¢ajevi dobrovoljnog lisavanja slobode,
kao $to je dobrovoljni prijem u psihijatrijske bolnice i zdravstvene ustanove u
slucajevima dusevnih bolesti, zloupotrebe droga ili alkohola, ili prihvata u domove
za stare ili osoba sa invaliditetom, nijesu obuhvaceni izvjestajem.

LiSavanje slobode u nekrivicnom postupku moguce je u sljedec¢im slucajevima
relevantnim za ovaj izvjestaj:

a. sprecavanje Sirenja zaraznih bolesti;
b. lije¢enje mentalno oboljelih lica;
¢. postupanje sa ilegalnim imigrantima.

U Crnoj Gori samo dusevne bolesti mogu da budu osnova za prisilni prijem u bolnice
u nekrivichom postupku. Zavisnici od droga i alkohola mogu da budu prinudno
pritvoreni samo u krivicnom postupku, dok bilo koji drugi prijem u bolnice ili
rehabilitacione centre, bez vodenja krivicnog postupka, moze da bude samo na
dobrovoljnoj osnovi. Isti nacelo vazi i za domove za stare i osobe sa invaliditetom.
Kao rezultat toga, ne postoji savrSena podudarnost izmedu okolnosti iz ¢lana 5
Evropske konvencije i mjera koje su na snazi u Crnoj Gori.

132 Ovaj odjeljak u velikoj mjeri se oslanja na izvjestaj koji je pripremila lokalna ekspertkinja, gda
Ksenija Frankovi¢, kojoj smo izuzetno zahvalni. Sve greske u evaluaciji su nase.
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A. Sprecavanje Sirenja zaraznih bolesti

U ovom odjeljku prvo ¢e biti opisan pravni okvir koji postoji u Crnoj Gori u vezi
sa pritvaranjem radi sprecavanja Sirenja zaraznih bolesti, a zatim ¢emo se ukratko
dotadi standarda o kojima je bilo rijeci u odjeljcima 2 i 3 u pogledu pravnog okvira
koji postoji u Crnoj Gori.

1. Mjerodavna akta

+ Ustav Crne Gore

« Zakon o zastiti stanovnistva od zaraznih bolesti'

« Pravilnik o blizim uslovima i nacinu organizovanja i sprovodenja
zdravstvenog nadzora i karantina i uslovima koje moraju da ispunjavaju
objekti za smjestaj u karantin™4

a. Ustav Crne Gore

Clan 29 - Lisenje slobode

Svako ima pravo na li¢nu slobodu.

Lisavanje slobode dopusteno je samoizrazloga i u postupku koji je predviden
zakonom.

Lice lieno slobode mora odmah biti obavijeSteno na svom jeziku ili jeziku
koji razumije o razlozima lisenja slobode.

Lice liseno slobode istovremeno mora biti upoznato da nije duzno nista da izjavi.

Na zahtjev lica liSenog slobode, organ je duzan da o liSenju slobode odmah
obavijesti lice koje liseni slobode sam odredi.

Lice lieno slobode ima pravo da njegovom saslusanju prisustvuje branilac
koga izabere.

Nezakonito liSavanje slobode je kaznjivo.

Clan 39 - Kretanje i nastanjivanje

Jemdi se pravo na slobodu kretanja i nastanjivanja, kao i pravo napustanja
Crne Gore.

Sloboda kretanja, nastanjivanja i napustanja Crne Gore moze se ograniciti
ako je to potrebno za vodenje krivicnog postupka, sprecavanja Sirenja
zaraznih bolesti ili iz razloga bezbjednosti Crne Gore.

Kretanje i boravak stranaca ureduje se zakonom.

133 Sluzbeni list Crne Gore, br. 12/2018, 64/2020.
134 Sluzbeni list Crne Gore, br. 13/2020.
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b. Zakon o zastiti stanovnistva od zaraznih bolesti (Sluzbeni list Crne Gore, br. 12/2018,
64/2020)

Zakon je usvojen u februaru 2018. godine, a stupio je na snagu 3. marta 2020. godine.
Ovim zakonom propisuje se zastita stanovnistva od zaraznih bolesti i usvajanje i
uvodenje mjera za suzbijanje i iskorjenjivanje tih bolesti, sprovodenje epidemioloskog
nadzora, odredivanje nadleznih subjekata za sprovodenje mjera, nacin obezbjedivanja
sredstava za njihovo sprovodenje, vrienje nadzora nad izvrSavanjem ovog zakona, kao
i druga pitanja od znacaja za zastitu stanovnistva od zaraznih bolesti.

Listu zaraznih bolesti nad kojima se sprovodi epidemiolo3ki nadzor i protiv kojih
se primjenjuju mjere sprecavanja i suzbijanja zaraznih bolesti, na predlog Instituta
za javno zdravlje (‘Institut’), utvrduje organ drZzavne uprave nadlezan za poslove
zdravlja (‘Ministarstvo zdravlja’).

Ako se pojavi zarazna bolest koja nije navedena u Listi zaraznih bolesti, a koja u
vecoj mjeri moze da ugrozi zdravlje stanovnistva, Vlada Crne Gore (‘Vlada’), na
predlog Ministarstva, moze odluciti da se za zastitu stanovniStva od te bolesti
primjenjuju sve ili pojedine mjere predvidene ovim zakonom, druge mjere za
zastitu stanovnistva od zaraznih bolesti i ostale mjere koje priroda te bolesti nalaze,
kao i mjere propisane medunarodnim zdravstvenim i sanitarnim konvencijama i
drugim medunarodnim aktima. Odluke se objavljuju u,Sluzbenom listu Crne Gore”,
Predlog Ministarstvo sacinjava na osnovu misljenja Instituta za javno zdravlje i
sadrzi naziv bolesti, mjere za sprecavanje i suzbijanje te bolesti, nacin njihovog
sprovodenja i sredstva neophodna za sprovodenje tih mjera.

Zakon definise karantin kao mjeru kojom se ogranicava sloboda kretanja i utvrduju
obavezni zdravstveni pregledi zdravim licima koja su bila ili za koja postoji sumnja
da su bila u kontaktu sa licima koja su oboljela ili se sumnja da su oboljela od
karantinskih bolesti, dok su karantinske bolesti definisane kao zarazne bolesti ¢iji
se uzrocnici prenose vazduhom i kontaktom i koje imaju visoku stopu smrtnosti,
odnosno koje predstavljaju veliku opasnost po zdravlje stanovnistva. Zbog rizika
koji izazivaju karantinske bolesti, u slu¢aju njlhove pojave ili sumnje na njihovu
pojavu, primjenjuju se mjere karantina i striktne izolacije.

Lica koja su bila ili za koja se sumnja da su bila u kontaktu sa licima oboljelim
od karantinskih bolesti ili sa licima za koja postoji sumnja da su oboljela od
karantinskih bolesti, stavljaju se u karantin, kako je navedeno u ¢lanu 34 Zakona.
DuZina trajanja karantina odreduje se kao vrijeme trajanja maksimalne inkubacije
odredene zarazne bolesti.

Lice kojem je, u skladu sa ovim zakonom, odredena mjera stavljanja u karantin duzno
je da se pridrzava naredbi Ministarstva, pod prijetnjom prinudnog stavljanja u karantin.

Mjera karantina sprovodi se u objektima koji ispunjavaju uslove za sprovodenje
te mjere, a odreduje ih Vlada, na predlog Ministarstva.
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Privredna drustva, preduzetnici i druga pravna lica, Ciji su objekti odredeni za
potrebe karantina duzni su da privremeno ustupe svoj objekat na kori$¢enje radi
spreCavanja i suzbijanja zarazne bolesti, odnosno epidemije te zarazne bolesti.
Za korisc¢enje objekta vlasniku objekta pripada nov¢ana naknada u visini stvarnih
troSkova, koja se obezbjeduje iz Budzeta Crne Gore.

Clan 53 Zakona definise ‘vanrednu situaciju’ kao stanje (elementarne nesrece i
katastrofe, pojave epidemije zarazne bolesti, pojave nove ili nedovoljno poznate
zarazne bolesti i u slu¢aju sumnje na upotrebu bioloskog agensa i sli¢no) kada
su rizici i prijetnje ili posljedice katastrofa, vanrednih dogadaja i drugih opasnosti
po stanovnistvo, Zivotnu sredinu i materijalna dobra, takvog obima i intenziteta
da njihov nastanak ili posljedice nije moguce sprijeciti ill otkloniti redovnim
djelovanjem, a mogu da ugroze zdravlje i zivot ljudi i postoji opasnost za masovno
prenosenje zaraznih bolesti.

U slucaju vanrednih situacija sprovode se sljedeée mjere:

1. brza epidemioloska procjena u cilju hitnog preduzimanja neposrednih
mjera zastite stanovnistva;

2. organizovanje, planiranje i obezbjedivanje sprovodenja mjera sprecavanja i
suzbijanja zaraznih bolesti;

3. epidemioloski nadzor u vanrednoj situaciji, uvodenjem sistema ranog
upozoravanja;

4. prevoz, izolacija i karantin ako postoji indikacija;

aktiviranje sistema komunikacije u vanrednom stanju;

6. obavezno uceS¢e zdravstvenih ustanova, pravnih lica, preduzetnika i
gradana u suzbijanju rizika za javno zdravlje i kori¢enje odredenih objekata,
opreme i prevoznih sredstava radi spreCavanja i suzbijanja prenosenja
zaraznih bolesti, na osnovu naredbe Ministarstva.

b

Epidemioloski nadzor sprovodi se tokom vanredne situacije. Epidemioloski nadzor
u vanrednoj situaciji, organizuju i sprovode nadlezne zdravstvene ustanove i
Institut, u saradnji sa Ministarstvom.

Sprovodenje mjera u vanrednoj situaciji obavlja se u skladu sa zakonom kojim se
ureduje zastita i spasavanje i Zakonom o zastiti stanovnistva od zaraznih bolesti.
Tokom vanredne situacije, kako je navedeno u ¢lanu 54 Zakona, Ministarstvo, na
predlog Instituta, moze da naredi:

1. zabranu okupljanja na javnim mjestima;

2. ograni¢enje kretanja stanovnistva u podru¢ju zahvacenom vanrednom
situacijom;

3. zabranu ili ograni¢enje putovanja;

4. zabranuili ograni¢enje prometa pojedinih vrsta robe i proizvoda;

5. vanrednu vakcinaciju;

6. druge mjere, prema epidemioloskim indikacijama.
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Clanom 9 Zakona predvideno je da, radi utvrdivanja stru¢nih stavova o o¢uvanju
i unaprjedenju zdravlja, spreCavanju i otkrivanju zaraznih bolesti, lijecenju i
zdravstvenoj njezi, kao i o unaprjedenju i razvoju organizacije zdravstvene sluzbe koja
se bavi prevencijom, suzbijanjem, lije¢enjem zaraznih bolesti i podrskom oboljelih
zasnovane na dokazima i medunarodnim preporukama, Ministarstvo, na predlog
Instituta, obrazuje Komisiju za zastitu stanovnistva od zaraznih bolesti ('Komisija’).

Komisija razmatra aktuelnu epidemiolosku situaciju zaraznih bolesti u Crnoj Gori
na osnovu izvjestaja Instituta, uspjeSnost realizovanih aktivnosti i daje zakljucke i
preporuke za unaprjedenje zastite stanovnistva od zaraznih bolesti.

Komisiju c¢ine doktori medicine specijalisti (epidemiologije, infektologije,
mikrobiologije, pedijatrije, pneumoftiziologije) i predstavnici Ministarstva i organa
drzavne uprave nadleznog za poslove poljoprivrede.

Dalje, ¢lanom 10 Zakona propisano je da Ministarstvo, na predlog Instituta, obrazuje
Koordinaciono tijelo za prevenciju, odstranjivanje i iskorjenjivanje zaraznih bolesti,
koje ¢ine doktori medicine specijalisti (epidemiologije, infektologije, mikrobiologije,
pedijatrije, neonatologije) i predstavnici Ministarstva i organa drzavne uprave
nadleznog za poslove poljoprivrede.

Tijelo je zaduzeno za sljedece poslove:

iskorjenjivanje i odrZzavanje statusa drzave slobodne od djecije paralize;
odstranjivanje malih boginja i rubele;

prevenciju kongenitalnog rubela sindroma;

odstranjivanje ili iskorjenjivanje zaraznih bolesti iz Liste zaraznih bolesti.

HwnN =

Koordinaciono tijelo za prevenciju, odstranjivanje i iskorjenjivanje zaraznih bolesti
¢ini sedam ¢lanova a, po potrebi, na predlog Koordinacionog tijela ili Instituta,
mogu se angazovatii pojedini eksperti za potrebe odstranjivanja i/iliiskorjenjivanja
pojedinih zaraznih bolesti. Predsjednik Koordinacionog tijela je predstavnik
Ministarstva, odgovoran za poslove zdravstvene zastite.

c. Zakon je izmijenjen 2. jula 2020. godine, s tim $to je stupio na snagu istog
dana, a takode je objavljen u Sluzbenom listu tog dana. Izmjene su izvriene u
dijelu sankcija zbog kr3enja mjera i nadleznosti nadleznih inspekcija za pracenje
primjene i poStovanja mjera.'® Pravilnik o blizim uslovima i nacinu organizovanja i
sprovodenja zdravstvenog nadzora i karantina i uslovima koje moraju da ispunjavaju
objekti za smjestaj u karantin (Sluzbeni list Crne Gore, br. 13/2020)

135 Nekoliko zakona je promijenjeno tokom izbijanja pandemije bolesti COVID-19, ali su postupci
za usvajanje tih izmjena bili potpuno isti kao u periodu prije pandemije bolesti COVID-19. Bu-
dudi da nije bilo uvedeno vanredno stanje, svaki zakonski akt koji je usvojen tokom pandemije
bolesti COVID-19 usvojen je u redovnom postupku, bez izuzetaka. Sto se tice lisavanja slobode
u krivicnom postupku, pandemija bolesti COVID-19 bio je povod za usvajanje Zakona o amne-
stiji kako bi se smanjio broj osudenih u zatvorima.
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Karantin se, u skladu sa Zakonom, organizuje za lica koja su bila ili za koja se
sumnja da su bila u kontaktu sa licima oboljelim od karantinskih bolesti ili sa licima
za koja postoji sumnja da su oboljela od karantinskih bolesti. Svrha karantina je
ogranic¢avanje slobode kretanja pojedinaca i pracenje njihovog zdravstvenog
stanja, obavljanjem svakodnevnih zdravstvenih pregleda u vremenu trajanja
maksimalne inkubacije odredene zarazne bolesti, odnosno tokom trajanja perioda
zaraznosti i postojanja rizika Sirenja bolesti.

Zdravstvene preglede lica smjestenih u karantin vrsi medicinski tim zdravstvene
ustanove primarnog nivoa zdravstvene zastite, koja je najbliza objektu za karantin.
Prevoz lica od mjesta gdje mu je odredeno stavljanje u karantin do objekta
namijenjenog za karantin obezbjeduje zdravstvena ustanova sanitetskim vozilom
ili drugim odgovarajuc¢im prevoznim sredstvom, uz primjenu mjera li¢ne zastite.

Objekat namijenjen za karantin treba da je na lako pristupaénom mjestu i da
ispunjava sanitarno-higijenske i epidemioloske uslove.

Objekat namijenjen za karantin treba da ispunjava sljedece uslove:
1. da je graden od materijala koji ne smije Stetno da utic¢e na zdravlje ljudi;
2. da bude zasti¢en od prirodnih 3tetnih uticaja okoline, kao i drugih $tetnih
uticaja od objekata iz neposrednog okruzenja;
3. daima najmanje dva ulaza, radi izbjegavanja ukrstanja puteva Cisto-prljavo;
da je povezan sa saobracajnicama;

5. da je priklju¢en na postoje¢e mreze komunalne infrastrukture ili da je
omoguceno na drugi nacin redovno snabdijevanje objekta elektricnom
energijom i zdravstveno ispravnhom vodom za ljudsku upotrebu;

6. da je prikljucen na telefonsku i internet mrezu, kao i da postoji dostupnost
radio i TV uredaja;

7. da su obezbijedeni uslovi za potrebnu i adekvatnu temperaturu vazduha u
prostorijama;

8. daima prirodno i vjestacko osvjetljenje;

9. da je obezbijedena prirodna, odnosno vjestacka ventilacija, bez centralnog
sistema za protok i kondicioniranje vazduha (centralna klima, ventilacioni
sistem i sl.);

10. daima namjenske kontejnere sa poklopcima za sakupljanje ¢vrstih otpadnih
materija, napravljene od otpornog i nepropusnog materijala, pogodnog za
¢iscenje, pranje i dezinfekciju, kao i higijenski nacin za disperziju te¢nog
otpada;

11.da je priklju¢en na postojecu kanalizacionu mrezu ili na nepropusnu
septi¢ku jamu odgovarajuceg kapaciteta; i

12.da na svakom toce¢em mjestu vode za ljudsku upotrebu namijenjenom
za pranje ruku treba da ima potreban pribor i sredstva za pranje, susenje i
dezinfekciju ruku.

13. Treba da ima prostor za:

+ prijem lica sa sanitarnim propusnikom;
« boravak lica sa zasebnim sanitarnim ¢vorom;

»

P> Strana 48



- boravak zdravstvenih radnika sa zasebnim sanitarnim ¢vorom;

+ izolaciju lica sa sumnjom na pojavu bolesti do organizovanja transporta u
zdravstvenu ustanovu za bolnicko lijecenje lica oboljelih od zaraznih bolesti;

« boravak lica zaduZenih za obezbjedenje objekta, izvan prostorija za
boravak lica pod zdravstvenim nadzorom;

« ambulantu, sa neophodnom opremom i ljekovima;

« priru¢ne kuhinje sa prostorom za odlaganje i pakovanje upotrijebljenog
kuhinjskog posuda i pribora za jednokratnu upotrebu;

« smjestaj zastitne opreme i dezinfekcionih sredstava;

« bezbjedno odlaganje infektivnog otpada;

« smjestaj sredstava, opreme i pribora za higijenu;

- odlaganje Cistog vesa;

« razvrstavanje i odlaganje prljavog vesa; i

« dnevne aktivnosti i rekreaciju - ogradeno dvoriste.

2. Opsti zakljucci

Prije izbijanja pandemije bolesti COVID-19 nije bilo prijavljenih slucajeva
karantinskih oboljenja koja zahtijevaju naredivanje karantina, samoizolaciju i
pronalazenje objekata za karantin.

Iz tog razloga je Pravilnik o blizim uslovima i nacinu organizovanja i sprovodenja
zdravstvenog nadzora i karantina i uslovima koje moraju da ispunjavaju objekti
za smjestaj u karantin usvojen tek nakon izbijanja epidemije bolesti COVID-19,
12. marta 2020. godine.”™ U Pravilniku je navedeno da stupa na snagu danom
objavljivanja, sto je izuzetak od osnovnog nacela ‘vacatio legis, predvidenog
¢lanom 46 Ustava Crne Gore, prema kojem ce zakoni i drugi propisi biti objavljeni
prije stupanja na snagu, a stupaju na snagu najkasnije osmog dana od dana
objavljivanja. Izuzetno, kada razlozi za takvo postupanje postoje i ako su utvrdeni
u postupku usvajanja, zakon i drugi propisi mogu da stupe na snagu najkasnije do
dana njihovog objavljivanja.

a. Zakonitost NKT-a

Nakon izbijanja pandemije bolesti COVID-19 osnovano je tijelo pod nazivom
Nacionalno koordinaciono tijelo (‘'NKT’) kao klju¢no tijelo za borbu i prevenciju
protiv pandemije bolesti COVID-19. Pravni akt kojim se uspostavlja ovo tijelo, pod
pretpostavkom da je usvojen, nije dostupan i nije se mogao naci u bazi pravnih
akata Sluzbenog lista Crne Gore, niti u bilo kom drugom pravnom izvoru.

Vodena je javna diskusija o zakonitosti NKT koja se odnosila na sve njegove aspekte
- uspostavljanje, odgovornosti i nadleznost, sastav, i tako dalje. Pod pritiskom
javnosti, Vlada je objavila informaciju o NKT na svojoj web stranici.’>

136 Sluzbeni list Crne Gore, br. 13/2020.
137 http://www.gov.me/vijesti/223775/NKT-nije-isto-sto-Koordinaciono-tijelo-za-prevenci-
ju-i-iskorjenjivanje-zaraznih-bolesti.html.
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U toj informaciji navodi se da je NKT osnovan odlukom ministra zdravlja na
osnovu trenutne situacije, ¢lana 15 Zakona o drzavnoj upravi'® i ¢lana 56 Uredbe o
organizaciji i nacinu rada drzavne uprave.'** Medutim, kao 5to je ve¢ re¢eno, odluka
o osnivanju NKT nije dostupna.

Bilo je i navoda da NKT donosi politicki motivisane odluke. Ove sumnje se moraju
procijeniti imajuci u vidu okolnosti, jer se Crna Gora u to vrijeme pripremala za
parlamentarne izbore, koji su odrzani 30. avgusta 2020. godine.

NKT je neprestano zasijedao od svog osnivanja.

b. Pravna sigurnost

Od 13. marta 2020. godine, usvojeno je preko 100 pravnih akata koji sadrze mjere za
sprecavanje Sirenja bolesti COVID-19,* od kojih vecina nije povezana sa pitanjem
pritvora u nekrivicnom postupku.

Proces donoSenja mjera javnosti nije bio transparentan. U stvari, bio je tesko
shvatljiv i pravnim stru¢njacima. Mjere su bile najavljene kao da ih je usvojio NKT,
dok je formalno procedura bila drugacija. NKT je Institutu predlagao mijere, a
Institut ih je predlagao Ministarstvu zdravlja, a na kraju je ministar zdravlja usvajao
mjere. Mjere su stupile na snagu danom objavljivanja u Sluzbenom listu Crne Gore,
uz ocigledno zaobilazenje perioda‘vacatio legis; $to, iako je moguce prema Ustavu,
nije obrazloZeno ni u jednom dokumentu. Medutim, mora se imati u vidu i ¢injenica
da je ovo situacija sa kojom se Crna Gora suocava prvi put u svojoj modernoj istoriji,
$to bi mogao da bude jedan od razloga za odredene nedostatke u regulatornom
procesu.

Stavise, neke od mjera koje su uvedene u stvari su hitne mjere, ¢ak i ako vanredno
stanje nikada nije zvani¢no proglaseno. Medutim, iz samog Zakona nije jasno da li
je postojala obaveza proglasenja vanrednog stanja ili - umjesto toga - da li je sama
¢injenica da je izbijanje zarazne bolesti bilo o¢igledno znacila je da su primjenjiva
pravila koja se odnose na vanredna stanja. To je nesto sto bi trebalo bolje definisati
za potrebe buducih situacija jer je to uzrokovalo, i jo$ uvijek uzrokuje, brojne
neizvjesnosti.

138 U kojem stoji da izvrSavanje zakona i drugih propisa obuhvata vodenje upravnog postupka,
donosenje i izvrienje rjesenja i drugih pojedinacnih akata, preduzimanje upravnih aktivnosti,
mjera i upravnih radnji, pracenje njihovog izvriavanja, davanje objasnjenja, izdavanje stru¢nih
uputstava i instrukcija za rad i ukazivanje stru¢ne pomoci.

139 U kojoj stoji da za vrSenje poslova u okviru kojih se zahtijeva stru¢na saradnja drzavnih sluz-
benika i namjestenika iz razlicitih unutrasnjih organizacionih jedinica, mogu se obrazovati
projektne grupe, timovi ili drugi odgovarajuci oblici rada. Projektnu grupu, tim ili drugi oblik
rada obrazuje potpredsjednik Vlade, ministar, odnosno starjesina samostalnog organa uprave.
Aktom o obrazovanju projektne grupe, tima ili drugog oblika rada odreduje se sastav, poslovi
i rokovi u kojima ce se zadatak obaviti, sredstva i drugi uslovi za rad. U projektnu grupu, tim ili
drugi oblik rada mogu se angazovati i drzavni sluzbenici i namjestenici iz drugih ministarstava
ili samostalnih organa uprave, pri ¢emu je potrebna saglasnost ministra, odnosno starjesine
samostalnog organa uprave. U radu projektne grupe, tima ili drugog oblika rada mogu se an-
gazovati i stru¢njaci izvan organa drzavne uprave.

140 Spisak mjera po hronoloskom redoslijedu dat je u zasebnom dokumentu.
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Drugo pitanje je ¢injenica da su mjere objavljene u Sluzbenom listu Crne Gore, $to
je zbunjivalo profesionalce koji nijesu pravnici. U tom pogledu glavni izazov bio
je Sto mjere nijesu bile objavljene kao autonomni dokumenti, ve¢ kao izmjene i
dopune prethodno donesenih mjera. Da bi se ispravila potencijalna zabuna, vlada
je primjenjive mjere objavila na svojoj veb stranici koja se svakodnevno azurirala i
bila dostupna svima.™

Pored toga, svi mediji u zemlji neprestano su objavljivali ¢lanke i informacije o
mjerama, tako da su sve relevantne informacije bile dostupne svima.

U novembru 2020. godine, zamjenica ombudsmana Crne Gore istakla je da su
uslovi za karantin ili samoizolaciju previse neodredeni.'” Narocito se Zzalila na
neke neujednacene implikacije propisa. Cinilo se da su rje$enja o odredivanju
karantina licima koja nijesa zarazena (ukljuCuju¢i gradane koji se vracaju u
zemlju) nesrazmjerno restriktivna - mozda je za njihov slucaj trebalo razmotriti
samoizolaciju.

¢. Uslovi pritvora

Prije izbijanja pandemije bolesti COVID-19, u modernoj istoriji nijedan objekat
nikada nije koris¢en za karantin. Kao $to je ve¢ navedeno, tek nakon $to je
pandemija proglasena Sirom svijeta, usvojen je Pravilnik o karantinu. Objekti koji su
oznaceni kao objekti namijenjeni za karantin bili su uglavnom hoteli i prostorije za
smjestaj turista, kao i studentski domovi i sli¢ni objekti. Nema dostupnih podataka
o uslovima u objektima koji se koriste za karantin, niti da li su ispunjeni uslovi
odredeni u Pravilniku. Medutim, ono o ¢emu se Cesto raspravljalo u medijima
i na drusStvenim mrezama jeste da osobe smjeStene u karantin nijesu mogle da
pristupe otvorenom ogradenom dvoristu, niti su mogle da obavljaju rekreativne
aktivnosti. Zapravo, osobe u karantinu nijesu smjele da napustaju prostorije u
koje su smjestene. Redovno su im obezbjedivani hrana, piée i pristup ljekovima i
zdravstvenoj zastiti, dok su oni sami bili zaduZeni za higijenu sobe (obezbijedena
je oprema za Ciscenje).

Samoizolacija kod kuce bila je obavezna za osobe koje putuju iz odredenih
zemalja i za osobe koje su bile u kontaktu sa potvrdenim slucajevima bolesti
CovID-19.

Stavljanje u karantin bilo je obavezno za osobe koje su putovale iz odredenih
zemalja. Takode, osobe koje su uhvacene u kr$enju samoizolacije stavljane
su u karantin i protiv njih su podnosene krivi¢ne prijave za krivicna djela iz ¢lana
287 i/ili ¢lana 302 Krivicnog zakonika Crne Gore (Nepostupanje po zdravstvenim
propisima za suzbijanje opasne zarazne bolesti i TeSka djela protiv zdravlja
ljudi). Mjera stavljanja u karantin, u ovim slucajevima, povezana je sa krivicnim

141 http://www.gov.me/naslovna/mjere_i_preporuke/.
142 https://balkaninsight.com/2020/11/13/montenegro-warned-that-imprecise-health-measu-
res-endanger-human-rights/.
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gonjenjem, ali je ne bi trebalo smatrati krivicnom sankcijom - njena svrha ostaje
da se nametne prinudno pritvaranje iz zdravstvenih razloga osobama koje nijesu
voljne da se dobrovoljno izoluju.

Spisak zemalja za karantin i samoizolaciju kod kuce utvrden je u mjerama i nije bio
fiksan. Umjesto toga, mijenjao se kako se situacija sa pandemijom bolesti COVID-19
razvijala.

Lica kojima je naredeno da se samoizoluju ili koja su smjestena u karantin dobila
su rjeSenje sanitarnog inspektora. Rjesenje je dostavljano kao obrazac koji je vec
odstampan, a podatke o licu koje je stavljeno u karantin ili samoizolaciju ru¢no
je popunjavao sanitarni inspektor. Nema podataka o mogudim postupcima
pokrenutim od strane primalaca obrazaca kojima je osporavano takvo rjesenje ili
njihov konkretni sadrzaj.

U drugom talasu infekcije koji je zapoceo sredinom juna 2020. godine, osobe koje
su bile u kontaktu sa zarazenim osobama uglavnom nijesu dobile pismena rjesenja
0 samoizolaciji, ve¢ samo usmena uputstva epidemiologa iz Instituta.

d. Pristup pravnim sredstvima

U vrijeme pisanja ovog teksta, samo je jedna odluka donijeta tokom izbijanja
pandemije bolesti COVID-19 osporena pred Ustavnim sudom Crne Gore, a to je
odluka o objavljivanju podataka o osobama kojima je nalozena samoizolacija u
njhovim domovima. Odluka Ustavnog suda U-Il broj 22/20 donesena je 23. jula
2020. godine i sud je utvrdio da je odluka o objavljivanju bila u suprotnosti sa
Ustavom i medunarodnim pravom.

Bilo je slucajeva osporavanja mjera pritvaranja (samoizolacija ili karantin) pred
domacim sudijama.Vodenje sudskih postupaka ¢esto je usporeno zbog pandemije,
ukljucujucii ¢injenicu da su neke sudije oboljele.

Zvani¢no, rjeSenje o stavljanju u samoizolaciju/pritvaranju izdaje Odsjek za
zdravstveno sanitarnu inspekciju. RjeSenja se osporavaju pred Ministarstvom
zdravlja. Ako Ministarstvo potvrdi odluku, moguce je traziti sudsku kontrolu pred
Upravnim sudom. U praksi je prakticno nemoguce, narocito u okolnostima koje
su vladale tokom veceg dijela 2020. godine, da se sudska odluka donese u roku
od 14 dana od dana od dana odredivanja pritvaranja. Drugim rije¢ima, malo je
vjerovatno da ¢e se postupak sudske kontrole zavrsiti prije kraja perioda karantina/
samo/izolacije. U nacelu, ako Upravni sud usvoji zalbu lica, predmet se vraca na
razmatranje Ministarstvu, koje mora da donese odluku uzimajudi u obzir odluku
suda.

Bilo je vrlo malo vjerovatno da bi se pravno sredstvo ikada moglo pokazati korisnim:

Cakikada bi se pokazalo da je osporavanje meritorno, odluka bi gotovo sigurno bila
donesena prekasno da bi bila relevantna. Ovaj problem se naknadno pogorsao,
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kada je obaveza boravka u karantinu ili samoizolaciji skra¢ena na 10 dana. Mora se
napomenuti da je ovo jasno uplitanje u pravo na pravni lijek vjerovatno neizbjezno,
kao i da je skradivanjem perioda osnovni problem (pritvor) smanjen, barem u
pogledu trajanja.

Period odreden za karantin se mora provesti na mjestu koje je odredila vlada, dok se
samoizolacija moze provesti u sopstvenom domu. Karantin se moze naloziti kada
neko prekrsi rjeSenje o stavljanju u samoizolaciju. Na primjer, kazneno rjeSenje o
stavljanju u karantin moze se osporiti (pred Ministarstvom), a zatim podnijeti na
sudsku kontrolu.'

B. Tretman mentalno oboljelih lica
1. Mjerodavna akta

«  Zakon o vanparni¢cnom postupku’
«  Zakon o zastiti i ostvarivanju prava mentalno oboljelih lica'*

Mentalno oboljela lica, u nekrivicnim predmetima, mogu da budu prisilno lisena
slobode u postupku regulisanom Zakonom o vanparni¢nom postupku.

U ovom postupku sud odlucuje o prisilnom smjestaju mentalno oboljelog lica u
odgovarajucu psihijatrijsku ustanovu kad je zbog prirode bolesti neophodno da
to lice bude ograni¢eno u slobodi kretanja ili opstenja sa spoljnim svijetom, kao i o
njegovom otpustanju kada prestanu razlozi zbog kojih je smjesteno. Postupak se
mora zavrsiti najkasnije u roku od osam dana.

Prilikom smjestaja mentalno oboljelog lica u psihijatrijsku ustanovu, mora se
obezbijediti pravo na zastitu njegovog ljudskog dostojanstva, fizickog i psihickog
integriteta uz postovanje njegove li¢nosti, privatnosti, moralnih i drugih uvjerenja.
U slucajevima kada psihijatrijska ustanova primi na lijeCenje mentalno oboljelo
lice, bez njegove saglasnosti ili bez odluke suda, duzna je da to u roku od 48
sati prijavi sudu na cijem podrucju se ta ustanova nalazi. Prijava psihijatrijske
ustanove mora da sadrzi odluku psihijatra o prisilnom zadrzavanju sa potrebnom
dokumentacijom, u skladu sa zakonom kojim se ureduje zastita i ostvarivanje prava
mentalno oboljelih lica.

Prijava nije neophodna ako je mentalno oboljelo lice zadrzano u psihijatrijskoj
ustanovi na osnovu odluke donijete u postupku za oduzimanje poslovne
sposobnosti ili u krivicnom, odnosno prekrsajnom postupku.

143 Tokom intervjua sa sudijom, saznali smo za jedan takav postupak prigovora, gdje se podnosilac
pozivao na sticaj okolnosti kao razlog za krsenje protokola o samoizolaciji.

144 Sluzbeni list Crne Gore, br. 27/2006, 20/2015, 75/2018.

145 Sluzbeni list Crne Gore, br. 32/2005, 27/2013.
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Postupak se vodi po sluzbenoj duznosti, ¢im sud primi prijavu od psihijatrijske
ustanove ili na drugi nacin sazna da je neko lice prisilno zadrzano u psihijatrijskoj
ustanovi, bez svoje saglasnosti. Lice o ¢ijem se prisilnom smjestaju u psihijatrijskoj
ustanovi odlucuje, u toku postupka mora imati advokata.

Lica koja nijesu u mogucnosti da obezbijede advokata imaju pravo na besplatnu
pravnu pomoc¢kao licaslabogimovnog stanja, u skladu sazakonom kojim se ureduje
besplatna pravna pomoc. Ukoliko lice ne angazuje advokata niti ispunjava uslove
za besplatnu pravnu pomog¢, sud ¢e po sluzbenoj duznosti postaviti advokata po
redoslijedu sa spiska advokata koji sudu dostavlja Advokatska komora Crne Gore.

Sud je duZan da u roku od tri dana od dana prijema prijave ili saznanja odrzi rociste
u psihijatrijskoj ustanovi u kojoj je prisilno zadrzano mentalno oboljelo lice.

Sud ¢e saslusati lice o ¢ijem se prisilnom smjestaju odlucuje ukoliko je to lice u
mogucnosti da shvati znacaj i pravne posljedice u¢esca u postupku i ukoliko to nije
stetno po njegovo zdravlje.

Sud je duzan da ispita sve okolnosti koje su od znacaja za donosenje odluke o
prisilnom smjestaju mentalno oboljelog lica, a posebno da pribavi nalaz i misljenje
vjestaka psihijatra koji nije zaposlen u psihijatrijskoj ustanovi u kojoj je lice prisilno
zadrzano, o opravdanosti razloga za prisilni smjestaj i u pogledu sposobnosti
mentalno oboljeloglica da shvatiznacaji pravne posljedice svog u¢esca u postupku.
Pisani nalaz i misljenje vjestak psihijatar dostavlja sudu u roku od tri dana nakon
$to li¢no obavi pregled mentalno oboljelog lica. TroSkovi vjestacenja isplacuju se
iz sredstava suda.

Kada sud odlu¢i da mentalno oboljelo lice bude smjesteno u psihijatrijsku
ustanovu odredice vrijeme prisilnog smjestaja koje ne moze da bude duze od 30
dana, rac¢unajuci od dana kada je psihijatar donio odluku o prisilnom zadrzavanju.
O svojoj odluci sud obavjestava organ starateljstva. Psihijatrijska ustanova je duzna
da sudu dostavlja povremene izvjestaje o zdravstvenom stanju zadrzanog lica.

Lice koje je smjesteno u psihijatrijsku ustanovu moze se podvrgnuti potrebnim
mjerama lijeCenja, u skladu sa zakonom kojim se ureduje zastita i ostvarivanje
prava mentalno oboljelih lica.

Za vrijeme smjestaja u psihijatrijsku ustanovu mentalno oboljelom licu treba
omoguditi da odrzava kontakte sa spoljnim svijetom, tj. da prima posjete, dopisuje
se i koristi telefonom.

Ako psihijatrijska ustanova ocijeni da mentalno oboljelo lice treba da ostane na
lijeCenju i po isteku vremena odredenog u rjeSenju suda, takav predlog mora
podnijeti sudu sedam dana prije isteka vremena prisilnog smjestaja koji je odredio
sud. Trajanje produzenog smjestaja ne moze biti duze od tri mjeseca, a trajanje
svakog daljeg produzenja ne duze od Sest mjeseci.
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Sud moze i prije isteka vremena odredenog za smjestaj u psihijatrijsku ustanovu,
na predlog psihijatrijske ustanove, da odluci o pustanju mentalno oboljelog lica iz
psihijatrijske ustanove, ako utvrdi da se zdravstveno stanje lica poboljsalo u tolikoj
mjeri da su prestali razlozi za njegov dalji smjestaj.

Protiv rjeSenja o smjestaju u psihijatrijsku ustanovu i otpustanju iz ove ustanove
zalbu mogu izjaviti psihijatrijska ustanova u kojoj je smjesteno mentalno oboljelo
lice, smjesteno lice, staralac, odnosno privremeni zastupnik, advokat, ukoliko ga
ima i organ starateljstva, u roku od tri dana od dana prijema rje3enja. Zalba ne
zadrzava izvrsenje rjeSenja, osim ako sud iz opravdanih razloga ne odluci drukdije.
Da bi se zastitila privatnost lica o kojima se radi, odluke o njihovom zadrzavanju ne
objavljuju se, pa je tesko komentarisati njihov sadrzaj.

Prvostepeni sud ¢e Zalbu sa spisima bez odlaganja dostaviti drugostepenom sudu,
koji je duzan da donese odluku u roku od osam dana od dana prijema Zalbe. Rok za
odlucivanje u ponovljenom postupku, po ukidnom rjesenju drugostepenog suda,
ne moze biti duzi od osam dana.

lako postupak omogucava Siroki pristup pravnim lijekovima, s pravom se moze
rec¢i da je cjelokupan postupak prili¢no izazovan za uklju¢ena sluzbena lica. Gotovo
uvijek se advokati imenuju po sluzbenoj duznosti, ali ne bi svi advokati prihvatili da
postupaju u ovim predmetima, jer posjeta pacijentu u bolnici moze da bude stresna.

Neki problemi su se pojavili u praksi, na primjer kada se bolnica ne obrati sudu u
roku od 48 sati, a zadrzavanje — bez kontrole od strane pravosuda - se produzi.
U ovim sluc¢ajevima, osoba treba da bude pustena nakon 48 sati, ali obi¢no se
pritvaranje nastavlja sve dok se ne konsultuje sud i ne donese odluku. Neizvjesnost
se javlja i u pogledu koordinacije izmedu policijskih snaga i bolnica. Policija moze
zadrzati pojedince ako se vjeruje da mogu da budu opasni. Ova odluka, medutim,
ne podlijeze jasnim kriterijumima i ne podlijeze odmah preispitivanju, i moze
dovesti do proizvoljnih slu¢ajeva neopravdanog pritvaranja od strane policije.

2. Specijalna bolnica u Dobroti (Kotor)

U Crnoj Gorijedina bolnica u koju se smjestaju mentalno oboljeli pacijenti je Specijalna
bolnica Dobrota u Kotoru.Ova bolnica se koristi ne samo za smjestaj mentalno oboljelih
pacijenata po nalozima suda u nekrivicnom postupku, vec i za pacijente u krivicnom
postupku, kao i za dobrovoljno zatvorene pacijente. Stalni problem sa kojim se ova
bolnica suocava je prenatrpanost. Postoje izvjestaji da pacijenti spavaju na podu
samo na dusecima, jer nema dovoljno kreveta. Takode postoje izvjestaji da tamo ne
bi trebali da budu smjesteni neki pacijenti (poznati kao ‘socijalni pacijenti’) - ustanova
je rezervisana za mentalno oboljele - ali oni na kraju ostaju tamo samo zato $to nijesu
u mogucnosti ili su suvise siromasni da pronadu drugi smjestaj ili hospitalizaciju.
Postoje sumnje u pogledu opstih uslova objekata, osim prenatrpanosti.’

146 Postoje dva nedavna izvjestaja ombudsmana koja se odnose na tretman pacijenata u Dobroti,
iako su se uglavnom ticala tretmana pacijenata hospitalizovanih u vezi sa krivicnim postupci-
ma. Vidjeti izvjestaje od 19. oktobra 2018 i 5. decembra 2017. godine.
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Pacijenti su vrlo ¢esto pod jakim sedativima, kako bi bili zasti¢eni i oni sami i osoblje
bolnice. Uslove u kojima se pacijenti drze tokom prinudne hospitalizacije sud ne
nadgleda. Mora se imati na umu da su zgrada i oprema bolnice prili¢no stari, da je
obi¢no dva puta vise pacijenata od kapaciteta zgrade, kao i da bolnica sluzi i kao
kaznena ustanova za pacijente lisene slobode u krivicnom postupku. S obzirom na
okolnosti, osoblje bolnice odraduje solidan posao.

Ova pitanja se ne odnose posebno na vanrednu situaciju izazvanu pandemijom
bolesti COVID-19. Naravno, sva pitanja koja se odnose na zadrzavanje u bolnici mogu
da budu od presudne vaznosti jer se opsti uslovi pogorsavaju tokom pandemije (npr.
smanjenje posjeta i rekreativnih aktivnosti, mjere izolacije i drzanja distance).

Tokom pandemije bolesti COVID-19, nijesu postojale posebne mjere za mentalno
oboljelalica silomliSena slobode, osim uobicajenih mjera primjenjivih na sve ostale.
Mjere koje je sama bolnica primijenila bile su ograni¢enje kretanja van odjeljenja
na kome je smjesten pacijent, zabrana posjeta ¢lanova porodice i drugih osoba.
Stavise, novi pacijenti su smjestani u izolaciju nakon prijema i tek nakon izolacije
smjestani su u posebna odjeljenja sa ostalim pacijentima.

Tokom pandemije bolesti COVID-19 nijesu usvojena nikakva posebna zakonska
akta o polozaju mentalno oboljelih lica lisenih slobode. Nije bilo moguce dobiti
konkretne informacije o broju pacijenata koji su protiv svoje volje bili pritvoreni
tokom pandemije.

Na kraju, u 2020. godini takode je zabiljeZzen pad broja pacijenata hospitalizovanih
tokom pandemije. Kao rezultat toga, tesko je identifikovati konkretan efekat
pandemije na mjere zadrzavanja u Dobroti.

C. Tretman stranaca

U ovom odjeljku navedena su posebna zakonska pravila primjenjiva na pritvaranje
ilegalnih migranata u Crnoj Gori. Zatim ce se analizirati njihova uskladenost sa
evropskim standardima.

1. Mjerodavna akta

« Zakon o strancima'¥’

«  Zakon o medunarodnojiprivremenojzastiti stranaca, ‘Zakon o azilu’ (izmijenjen
i dopunjen 2018. godine)'*

«  Zakon o upravnom postupku

«  Zakon o upravnom sporu

«  Pravilnik o pravilima boravka i kuénom redu u prihvatilistu za strance’

147 Sluzbeni list Crne Gore, br. 12/2018.

148 https://www.refworld.org/cgi-bin/texis/vtx/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&do-
cid=5aa15c084 Sluzbeni list Crne Gore, br. 3/2019.

149 Sluzbeni list Crne Gore, br. 53/2018.
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Mora se napraviti razlika izmedu dvije kategorije stranaca, koje bi u odredenim
slucajevima mogle da se preklapaju: ilegalni migranti i podnosioci zahtjeva za
medunarodnu zastitu. U posebnim okolnostima, obije kategorije mogu da budu
stavljene u administrativni pritvor u centrima za strance.

Do nedavno, u zemlji je postojao jedan Centar za prihvat stranaca koji traze
medunarodnu zastitu, u Spuzu, sa registracionim centrom, kapaciteta priblizno
130 osoba. Nedaleko od njega, prihvatni centar na Koniku ima kapacitet od 200
osoba i bio je namijenjen za smjestaj samo muskaraca, osim ako prenatrpanost
u drugim centrima ne nalaze drugacije. Od avgusta 2020. godine otvoren je novi
objekat kapaciteta dodatnih 60 lezaja u blizini granice sa Albanijom, na Bozaju.
Sada se muskarci samci upucuju u Bozaj, a ve¢ postojedi centri su za porodice i zene
samice. U vrijeme pisanja ovog izvjestaja (novembar 2020. godine), izvjestavano je
da je oko 40 ljudi, ili vise od polovine kapaciteta, bilo smjesteno na Bozaju.

Prema predstavnicimarazli¢itih NVOintervjuisanih za potrebe ovogizvjestaja, uslovi
u prihvatnim centrima su generalno zadovoljavajudi. Postoji internet, mogucnost
posjeta i aktivnosti na otvorenom. Od marta 2020. godine, prihvatni centri uveli su
mjere higijene i dezinfekcije kako bi sprijecili Sirenje bolesti COVID-19.

a. llegalni migranti i pritvaranje u vezi sa protjerivanjem

Stranac se moze lisiti slobode najduze 24 casa, samo ako je to potrebno radi
obezbjedivanja njegovog prisustva u postupku otkaza boravka do 90 dana i
postupku ponistenja priviemenog odlaganja prinudnog udaljenja. Radi prinudnog
udaljenja, stranac se moze zadrzati najduze 48 ¢asova. Dok su u toku aktivnosti
radi prinudnog udaljenja, smjestaj stranca u prihvatiliste moze trajati najduze Sest
mjeseci.

Nakon $to mu se urudi rjeSenje o zadrzavanju, stranac ¢e se odmah obavijestiti
o razlozima liSenja slobode i da mozZe zatraziti da se o liSenju slobode obavijesti
diplomatsko-konzularno predstavnistvo drzave ¢iji je drzavljanin, ako nije drukcije
odredeno medunarodnim ugovorom. O liSenju slobode maloljetnog stranca bez
pratnje odmah ce se obavijestiti nadlezni centar za socijalni rad i diplomatsko-
konzularno predstavnistvo drzave ciji je drzavljanin.

Protiv rjeSenja o lisenju slobode moze se podnijeti tuzba Upravnom sudu. Postupak
pred Upravnim sudom je hitan.

Stranac ce se pustiti na slobodu odmah kad prestanu razlozi za liSenje slobode i
zadrzavanje, a najkasnije po isteku rokova od 24, odnosno 48 ¢asova, osim ako se
preduzimaju radnje radi izvrdenja prinudnog udaljenja ili je donijeto rjeSenje o
smjestaju u prihvatiliste.

Strancu koga nije moguce prinudno udaljiti ili se povratak ne moze obezbijediti
primjenom blaZzih mjera, policija ¢e ograniciti slobodu kretanja. Njima ¢e biti
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naloZen smjestaj u prihvatiliSte za strance (u daljem tekstu: prihvatiliste), a narocito
ako postoji rizik od izbjegavanja obaveze napustanja Crne Gore ili ako stranac
onemogucava izvrienje prinudnog udaljenja i povratka.

Okolnosti koje ukazuju na postojanje rizika od izbjegavanja obaveze napustanja
Crne Gore su da stranac:

1. nije napustio Crnu Goru u roku koji mu je odreden rjeSenjem;
2. jeusao u Crnu Goru prije isteka zabrane ulaska i boravka;

3. ne posjeduje ili je unistio ispravu o identitetu;

4. se posluzio falsifikovanom ili tudom ispravom;

5. jeizjavio da nece izvrsiti obavezu napustanja Crne Gore;

6. ne posjeduje dovoljno finansijskih sredstava;

7. nema obezbijeden smjestaj;

8. je osuden za krivi¢no djelo.

Smatra se da je stranac onemogucavao izvrsenje prinudnog udaljenja i povratka, ako:

1. se nije pridrzavao obaveza odredenih rjeSenjem o primjeni blazih mjera;
2. je odbio da da licne podatke i dokumenta koja su potrebna za prinudno
udaljenje ili je dao lazne podatke.

O smjestaju stranca u prihvatiliste policija donosi rjeSenje. Smjestaj u prihvatiliste
moze trajati samo za vrijeme koje je potrebno za prinudno udaljenje i dok su u toku
aktivnosti radi prinudnog udaljenja, a najduze Sest mjeseci.

Protiv rjeSenja o smjestaju stranca u prihvatiliste moze se podnijeti tuzba Upravnom
sudu, u roku od pet dana od dana dostavljanja rjeSenja. Postupak pred Upravnim
sudom je hitan.

Smjestaj u prihvatilistu moZze se skratiti ili produziti za jo$ najduze 12 mjeseci, ako
stranac odbija da saraduje ili kasni sa pribavljanjem neophodnih dokumenata iz
druge drzave.

Rjesenje o skracenju, odnosno produzenju vremena smjestaja u prihvatilistu donosi
policija. Protiv rjeSenja o skracenju, odnosno produZenju vremena smjestaja u
prihvatilistu moze se podnijeti tuzba Upravnom sudu, u roku od pet dana od dana
dostavljanja rjeSenja. Postupak pred Upravnim sudom je hitan.

Stranac ne smije napustiti prihvatiliSte bez odobrenja i duzan je da se pridrzava
pravila boravka u prihvatiliStu. Stranac u prihvatilistu ima pravo na zdravstvenu
zastitu u skladu sa propisima o zdravstvenoj zastiti.

Stranac koji smatra da je u prihvatilistu podvrgnut mucenju ili drugom okrutnom,

necovje¢nom ili ponizavaju¢em postupanju ili kaznjavanju od strane osoblja ili
drugih pritvorenika u prihvatilistu moze se obratiti Zastitniku ljudskih prava i sloboda.
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Pravila boravka i kucni red u prihvatilistu propisuje Ministarstvo unutradnjih
poslova.

Moguce je da ce strancu smjeStenom u Prihvatiliste biti odreden strozi policijski
nadzor ako on/a:

1. bez odobrenja napusti PrihvatiliSte ili ako postoji opravdana sumnja da ¢e
pokusati napustiti Prihvatiliste;

2. fizicki napadne druge strance, policijske sluzbenike ili ostale zaposlene;

3. pokusa samopovredivanje;

4. se nedoli¢no ponasa, grubo vrijeda i omalovazava druge strance, policijske
sluzbenike ili ostale zaposlene po bilo kojoj osnovi;

5. priprema ili izraduje predmete za napad, samopovredivanje ili za bjekstvo
iz Prihvatilista,

6. se bavi pripremanjem opojnih stvari i sredstava u Prihvatilistu,

7. namjerno pocini ostecenje odjevnih i drugih predmeta i sredstava koje je
dobio na koriséenje u Prihvatilistu,

8. namjerno pocini otecenje tehnicke i druge opreme u Prihvatilistu,

9. namjerno ometa rad tehni¢ke opreme (audio-vizuelne i svjetlosne) koja je
postavljena u prostorije radi fizicke i tehnicke zastite;

10. uporno odbija naredenja policijskih sluZzbenika i ne postuje vazece pravne
propise ili na drugi nacin grubo kr3i odredbe pravila boravka u Prihvatilistu.

Strozi policijski nadzor obuhvata ograni¢enja slobode kretanja stranca u
Prihvatiliste i moze se odrediti najduze na vrijeme od sedam dana. RjeSenje o
odredivanju strozeg policijskog nadzora moze da donese samo Policija. Policija ¢e
odmah po donosenju rjesenja o odredivanju stroZih mjera dostaviti Ministarstvu
spise predmeta o strozem policijskom nadzoru.

Ministarstvo ¢e najkasnije prvog sljedeceg radnog dana nakon dostave donijeti
odluku o ukidanju ili potrebi nastavka provodenja strozeg policijskog nadzora.
RjeSenje Ministarstva urucuje se strancu koji protiv tog rjeSenja moze podnijeti
tuzbu Upravnom sudu, u roku od pet dana od dana urucenja. Postupak pred
Upravnim sudom je hitan. Policija ¢e prekinuti sprovodenje stroZzeg policijskog
nadzora kad prestanu razlozi za njegovo odredivanje.

Prilikom prijema stranca u PrihvatiliSte, strancu se oduzimaju nov¢ana sredstva,
dragocjenosti, mobilni telefon, oruZje, ostri predmeti (nozevi, britve, Zileti za
brijanje, makaze, igle), kao i predmeti za koje postoji opravdana bojazan da bi
njima, sebi ili drugom mogao nanijeti povredu ili ugroziti zivot. O oduzimanju
predmeta, u prisustvu stranca, sa¢injava se potvrda.

Po zavrSenom prijemu u Prihvatiliste, stranac se zaduzuje adekvatnom garderobom,

koju, po potrebi, dodjeljuje Prihvatiliste, posteljinom i predmetima za li¢nu higijenu,
odredenom koli¢inom novca iz privremeno oduzetih novcanih sredstava.
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Stranac od predmeta za licnu upotrebu moze da zadrzi svoju odjecu, obucu,
posteljinu, pribor za licnu higijenu, naocare i ortopedska pomagala. Predmeti
oduzeti strancu ¢uvaju se u posebnoj prostoriji Prihvatilista. Nov¢ana sredstva i
dragocjenosti drze se u kasi ili na drugom bezbjednom mjestu. Na zahtjev stranca
oduzeti predmeti mogu se predati ¢lanu njegove porodice ili rodbine.

Prilikom smjestaja stranca u Prihvatiliste, vodi se ra¢una o polu, starosti i
drzavljanstvu, tako da se stranci istog pola smjestaju u iste prostorije, maloljetni
stranci stariji od 14 godina Zivota zajedno sa ¢lanom porodice, a porodica u
zasebnu prostoriju. U izuzetnim situacijama, stranac se moze smjestiti odvojeno,
i to iz zdravstvenih razloga, razloga bezbjednosti, a po odobrenju rukovodioca
Prihvatilista, i u slu¢aju kad mu je odredena mjera strozeg policijskog nadzora.

Nakon obavljenog prijema i smjestaja stranca u Prihvatiliste, policijski sluzbenici
obavljaju razgovor o nacinu i razlozima dolaska u Crnu Goru, upoznaju ga sa
smjestajem, pravilima boravka i ku¢nim redom u Prihvatilistu, kao i sa propisanim
mjerama za obezbjedenje povratka. Prilikom smjestaja u Prihvatiliste, strancu ce se
omoguciti adekvatan kontakt sa porodicom, najblizom rodbinom i diplomatsko-
konzularnim predstavnistvom drzave koja je strancu izdala stranu putnu ispravu sa
kojom je stranac usao u Crnu Goru, odnosno u kojoj je rodeno lice bez drzavljanstva.
Stranci u prihvatilistu redovno dobijaju hranu i piée, ¢ija je hranljiva vrijednost
prilagodena njihovom uzrastu ili potrebama. Takode se pruza medicinska pomoc.
Strancima se moraju omoguciti vrSenje vjerskog obreda i aktivnosti na otvorenom
prostoru. Takode, stranci u prihvatilistima imaju pravo da borave na otvorenom
prostoru najmanje dva ¢asa dnevno. Stranac moze da prima postu, kao i posjete.
Prihvatilista su dovoljno prostrana da omoguce zdravstvene i sigurnosne protokole
tokom pandemije (tj. drzanje distance, izolacija).

b. Podnosioci zahtjeva za medunarodnu zastitu

Pritvaranje bi takode moglo da bude opravdano u odredenim okolnostima kada
stranci podnesu zahtjev za medunarodnu zastitu. Crna Gora je takozvana
tranzitna zemlja za migrante.”™ Migranti koji dolaze u zemlju uglavnom ne ostaju
u njoj. Oni koji odluce da ostanu obi¢no zapocinju postupak trazenja azila, ne
stavljaju se u pritvor i ne lisavaju se slobode.

Proces podnosenja zahtjeva za medunarodnu zastitu u Crnoj Gori sastoji se od dva
koraka: izrazavanja namjere (pred bilo kojim policajcem, obi¢no na granici) i zvani¢nog
zahtjeva, koji obraduje Direkcija za migracije pri Ministarstvu unutrasnjih poslova.

Gore opisani objekti za strance koriste se i za smjeStaj migranata i za drzanje
stranaca u pritvoru, kada je to neophodno. Kao $to je objasnjeno u sljede¢em
odjeljku, prihvatilista se takode koriste za potrebe karantina, prije nego sto se

150 https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/Visit%20to%20Montenegro%20-%20
Report%200f%20the%20Special%20Rapporteur%200n%20trafficking%20in%20person-
$%2C%20especially%20women%20and%20children%20%28A-HRC-44-45-Add.1%29.pdf
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migranti, ukljuCujué¢i podnosioce zahtjeva za medunarodnu zastitu, puste na
teritoriju zemlje.

Podnosioci zahtjeva za medunarodnu zastitu ne stavljaju se u pritvor. Medutim,
moguce je da je zahtjev podnijet dok je lice ve¢ pritvoreno kao stranac koji ilegalno
boravi ili da je pritvor odreden kada se zahtjev odbije, a neuspjesni podnosilac
zahtjeva nema zakonski osnov za ostanak u Crnoj Gori. Sve dok se zahtjev ne
obradi, podnosilac zahtjeva ne moZze se smatrati ilegalnim migrantom, ali mogu se
donijeti mjere zastite za lica koja se smatraju rizi¢nim za bijeg.

2. DeSavanja u vezi sa pandemijom bolesti COVID-19

Tokom pandemije ulazak stranaca je bio zabranjen. Nakon karantina, stranci sa
ilegalnim boravkom mogu ocekivati da dobiju naloge o protjerivanju ukoliko ne
podnesu zahtjeve za medunarodnu zastitu. Neregularne migracije opale su 2020.
godine: 1.583 migranta je uhap3eno. Do jula 2020. podnijeta su samo 394 zahtjeva
za medunarodnu zastitu.

Nakon izbijanja pandemije bolesti COVID-19 nije doneseno neko posebno novo
zakonodavstvo, osim usvojenih mjera uopste. Posjete prihvatilistima bile su
ogranicene, a svi stranci koji su trebali da napuste prihvatiliste testirani su na
COVID-19 prije pustanja.

Obic¢no su prihvatilista raspoloziva za smjestaj migranata, ali migranti takode mogu
da odluce da se odreknu svog prava da u njima borave. Ako izdaju formalnu izjavu
da im naknadno nece biti potreban smjestaj, slobodni su da napuste polozaje
na granici i slobodno se krec¢u po zemlji. Od pocetka pandemije, protokol se
promijenio: prije nego $to mogu slobodno da se krecu, svi stranci se stavljaju u
obavezni karantin (na 14 dana) u prihvatilista, bez obzira da li su podnijeli zahtjev
za medunarodnu zastitu ili ne. U stvari, ove mjere su mjere povezane sa zdravljem
uporedive sa mjerama opisanim u tekstu iznad u odjeljku 5.A ovog izvjestaja — one
se samo primjenjuju u prihvatilistima kada stranci dodu u zemlju. Vecina stranaca
jednostavno napusta prihvatilista, kao $to im je dozvoljeno, na kraju karantina.

Nakon karantina, stranci sa ilegalnim boravkom mogu ocekivati da dobiju odluke o
protjerivanju ukoliko ne podnesu zahtjeve za medunarodnu zastitu.

Postoje neki dokazi da bi izbijanje pandemije bolesti COVID-19 i blokiranje svih
procesa udaljenja i ekstradicije mogli da povecaju praksu ‘prikrivenih ekstradicija;,
sa mogucim reperkusijama na praksu pritvaranja stranaca. Mora se imati na umu
da je tokom pandemije NKT naredio da se obustavi sav prekograni¢ni saobracaj,
ukljucujuci postupak protjerivanja i ekstradicije.””" Ova situacija stvorila je teSkocu
kod utvrdivanja ravnoteze izmedu potrebe za pritvorom (koji ne moze trajati duze
nego $to je potrebno za postizanje odredenih ciljeva) i nemogucénosti obavljanja
aktivnosti za koju je pritvaranje od klju¢ne vaznosti.

151 https://www.globaldetentionproject.org/countries/europe/montenegro.
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Do ‘prikrivenih ekstradicija’ dolazi u kontekstu krivicnog postupka za ekstradiciju
lica, koji se vodi u skladu sa Zakonom o medunarodnoj pravnoj pomodi u krivi¢nim
stvarima. Ako drzava‘primalac’ne preduzme nijedan korak da izvr3i ekstradiciju, lice
se pritvara do maksimalnog perioda dozvoljenog zakonom, nakon ¢ega treba da
bude pusteno. Da bi sprijecile pustanje na slobodu i omogucile nastavak pritvora,
lokalne vlasti mogle bi razloge za pritvaranje da‘prebace’ sa dozvole ekstradicije na
ilegalan boravak. Pritom, efekat ove prakse je zaobilazenje maksimalnog trajanja
administrativnhog pritvora povezanog sa postupkom ekstradicije, i istovremeno
zanemarivanje obaveznih uslova za pritvaranje zbog ilegalnog boravka.

Na primjer, u jednom predmetu, Ministarstvo pravde Crne Gore donijelo je
odluku kojom je naloZena ekstradicija lica Ruskoj Federaciji. Ruska Federacija je
imala 30 dana da pokrene postupak udaljenja, ali to nije ucinila. To lice je potom
provelo 8 mjeseci u pritvoru, odnosno maksimalni period dozvoljen Zakonom o
medunarodnoj pravnoj pomocdi u krivicnom postupku. Poslije 8 mjeseci imao je
pravo da bude pusten iz pritvora. Medutim, ¢im je pusten iz pritvora, uru¢ena mu
je odluka o smjestaju u prihvatiliste, iako uslovi nijesu bili ispunjeni. Cilj smjestaja
u prihvatiliste bio je prikriveno produzenje postupka ekstradicije, pribjegavanjem
Zakonu o strancima. Nakon osporavanja te odluke, to lice je pusteno iz prihvatilista,
ali su mu zaplijenjene putne isprave.'

Postoje bojazni da se ova praksa povecala u cijeloj Evropi: u slu¢ajevima ekstradicije
u kojima drzave nijesu mogle da pokrenu postupke u skladu sa Konvencijom o
ekstradiciji i odgovarajuc¢im zakonima zbog izbijanja pandemije bolesti COVID-19,
koristi se postupak u skladu sa Zakonom o strancima.

152 Tokom intervjua sa savjetnicom u Upravnom sudu, mogli smo da utvrdimo da postoji slican
scenario u vezi sa albanskim drzavljaninom koji ilegalno boravi u Crnoj Gori i koji treba da bude
izrucen Grckoj. Zbog obustave svih postupaka udaljenja, smjesten je u prihvatiliste za strance
dok ¢eka na izrucenje, a maksimalni period pritvora u prihvatilistu je Sest mjeseci.
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6. WEBINAR ORGANIZOVAN RADI
DAVANJA POVRATNIH INFORMACIJA

Kancelarija Savjeta Evrope organizovala je sastanak u cilju davanja povratnih
informacija o izvjestaju koji su pripremili medunarodni eksperti. Taj webinar je
odrzan 15.10.2021. godine. Uesnicima je dostavljen tekst izvjestaja, a oni su iznijeli
stavove o stanju zastite ljudskih prava u predmetnoj oblasti u vrijeme COVID-a.
Webinaru su prisustvovali predstavnici pravosuda, kancelarije Zastitnika ljudskih
prava i sloboda Crne Gore, civilnog drustva, univerziteta, zastupnika Crne Gore
pred Evropskim sudom za ljudska prava i drugi.

Nakon kraceg predstavljanja izvjestaja od strane medunarodnih konsultanata,
zamjenica Zastitnika ljudskih prava i sloboda Crne Gore, Snezana Armenko,
objasnila je da tokom pandemije COVID-a nije bilo masovnih krsenja ljudskih
prava u oblasti administrativnog pritvora. Takode je naglasila da je bilo problema
u pogledu jasnoce i dosljednosti primjene kriterijuma za karantin kada je to
zakonom propisano. Takode je istaknuto da je ovaj nedostatak jasnih kriterijuma
u nekim slu¢ajevima doveo do proizvoljnosti i razli¢itosti tretmana. Stavise, gda
Armenko je istakla da ne postoji efikasan pravni lijek za zalbu na odredivanje
karantina. Sudovi su trebali da donesu odluku po zalbi najkasnije u roku od 45
dana od trenutka podnosenja. Medutim, karantin je trajao samo 15 dana (kasnije
10 dana) i vrlo je vjerovatno da Zalba ne bi bila razmotrena tokom karantina. Gda
Amenko je takode istakla odredene teskoce u vezi sa prisilnim pritvaranjem osoba
sa mentalnim problemima i deportacijom migranata bez dokumenata. Neka od
ovih pitanja su ve¢ bila obradena u prethodnim odjeljcima ovog izvjestaja, a druga
su predstavljena u njegovom zavrsnom tekstu.

Nakon toga, druga predstavnica kancelarije Zastitnika ljudskih prava i sloboda, gda
Mirjana Radovi¢, uzela je rijec i istakla da je rok od 48 sati za odluku o pritvaranju
mentalno oboljelog pacijenta problemati¢an za bolnice i sudove. To je jedan od
razloga zasto se garancije protiv prinudne hospitalizacije ne postuju uvijek. Takode
je veoma ograni¢ena sudska kontrola mjera koje se sprovode unutar ustanova za
psihijatrijske bolesti.

Zastupnica Crne Gore pred Evropskim sudom za ljudska prava Valentina Pavlici¢
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istakla je da ESLJP nema dovoljno prakse u vezi sa ¢lanom 5 stav 1 tacka e
Konvencije. Ona je dalje istakla da nije jasno da li pritvor radi prevencije zaraznih
bolesti treba da podrazumijeva postovanje standarda razvijenih u krivicnom ili
upravnom postupku. Ona je istakla da su drzavni organi u jednom trenutku poceli
da objavljuju spisak imena osoba koje bi trebale da budu u karantinu, a to bi takode
moglo da otvori pitanja iz ¢lana 8 Konvencije.

Potom je rije¢ prepustena gdi Tamari Bulaji¢, savjetnici u Upravnhom sudu Crne
Gore. Ona je istakla da propisima o karantinu u Crnoj Gori ponekada nedostaje
fleksibilnost. Objasnila je i proceduru koja se koristi u odnosu na migrante bez
dokumenata. Istakla je da se takvi migranti smjestaju u prihvatne centre, alidaim se
u nekim slu¢ajevima uzimaju pasosi i da potpisuju dokument u kojem je navedeno
da su obavezni da obavijeste nadlezne o tome gdje se nalaze.

Potom je gda Aleksandra Vukasinovi¢, Sefica Kabineta predsjednika Ustavnog suda
Crne Gore i kontakt osoba za Mrezu visih sudova Evropskog suda za ljudska prava,
istakla odredenu relevantnu sudsku praksu Ustavnog suda Crne Gore, posebno
vezanu za pritvor alkoholicara. Takode je istakla da se izvjeStaj moZe pokazati
veoma korisnim za praksu Ustavnog suda Crne Gore.

Na kraju, gdin Milan Radovi¢ iz NVO ,Gradanska alijansa” dao je korisno objasnjenje
o tome kako se Crna Gora odnosi prema migrantima bez dokumenata i istakao
da oni pruzaju neophodnu pravnu pomo¢ tim osobama. Neke od stvari koje je
gdin Radovic iznio su ve¢ uzete u obzir prilikom izrade ovog izvjestaja, zahvaljujudi
sastanku sa njegovim kolegama, koji je odrzan u istrazivackoj fazi projekta.
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. Savjet Evrope je vodeca organizacija Zemlje ¢lanice Evropske unije odlucile
| zaljudska prava na kontinentu. su da udruze svoja znanja, resurse

i Obuhvata 47 drzava, ukljucujuci sve i sudbine. Zajedno su izgradile

| ¢lanice Evropske unije. Sve drZave zonu stabilnosti, demokratije i

! Clanice Savjeta Evrope potpisale su odrZivog razvoja, zadrzavajuci

1 Evropsku konvenciju o ljudskim pravima, kulturnu raznolikost, toleranciju i

| sporazum ¢iji je cilj zastita ljudskih prava, individualne slobode. Evropska unija
|

I

I

|

|

|

|

|

|

|

demokratije i vladavine prava. Evropski poklanja posebnu paznju razmjeni
sud za ljudska prava nadgleda primjenu postignuca i vrijednosti sa zemljama
Konvencije u drzavama ¢lanicama. i narodima izvan svojih granica.
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