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. Uvod

1. Borba protiv pandemije Covid-19 navela je mnoge zemlje na to da pribegnu vanrednim
ovlaSéenjima. Ogromne razmere izazova koji predstavlja pandemija zahtevaju veliku otpornost
demokratije kako bi se izbeglo da vanredna ovla§c¢enja suze ljudska prava i sukobe se s vladavinom
prava. S druge strane, od drzava se oCekuje da predvide relevantne opasnosti, da budu proaktivne
i da unapred preduzmu sve mere koje smatraju primerenima tako $to ¢ée primenjivati ,nacelo
predostroznosti”.

2. Venecijanska komisija je ranije prou¢avala vanredna stanja i saCinila je kako izveStaje opSte
prirode, tako i Misljenja o pojedinim zemljama u vezi sa ustavnim odredbama i u vezi sa
zakonodavstvom koje vazi u vanrednom stanju. Zbirka dokumenata Komisije u toj oblasti pruza
smernice u pogledu konkretnih zakljuCaka Komisije (CDL-PI(2020)003). Komisija je takode uvela
Opservatoriju za sprovodenje progladenja vanrednog stanja i zakonodavstva koje vazi u
vanrednom stanju u drzavama ¢lanicama Venecijanske komisije.

3. Nastavlja se razmi$ljanje o izazovima koje donose vanredna stanja. Ovaj izvestaj treba
shvatiti kao doprinos takvom razmisljanju. On se zasniva na posmatranju sadasnjih vanrednih
stanja, ali se moze mutatis mutandis primeniti na svaku vanrednu situaciju.

4, Na samom pocetku treba reci da nije nimalo jednostavno utvrditi najbolju praksu u ovoj
oblasti: tekucée iskustvo pokazuje da ¢ak i drzave s veoma sli€nim ustavnim modelima, kao Sto su
Svedska i Finska, mogu imati potpuno razligite pristupe re$avanju vanrednih situacija. Cini se da je
ocigledno kako istorijski i kulturni ¢inioci imaju vaznu ulogu u tom kontekstu.?

Il. Razmisljanja
A. Vanredno stanje: Definicija i materijalni zahtevi

5. Vanredno stanje je — priviemena — situacija u kojoj se izvrdnoj vlasti daju izuzetna ovlasc¢enja i
primenjuju se izuzetna pravila u odgovor na vanrednu situaciju koja predstavlja sustinsku pretnju nekoj
zemlji u nastojanju da se ta situacija i ta pretnja prevazidu. Primeri vanrednih stanja obuhvataju
elementarne nepogode, gradanske nemire, epidemije, masovne teroristiCke napade, ekonomske krize,
rat i vojne pretnje. Postojanje vanrednog stanja ima za pretpostavku dihotomiju izmedu norme
(normalnosti) i izuzetka. Nuzan preduslov za proglasenje vanrednog stanja stoga treba da bude to da
ovlascenja koja su poverena na osnovu standardnog, uobi€ajenog zakonodavstva nisu dovoljna za
prevazilazenje vanredne situacije. Krajnji cilj svakog vanrednog stanja treba da bude da drzava
prevazide to vanredno stanje i vrati se u redovno stanje.

B. Nacela kojima se rukovodi vanredno stanje

6. Jedini legitimni cilj i jedini legitimni osnov za donoSenje vanrednih mera jeste da se
pomogne drzavi da prevazide neku izuzetnu situaciju. Priroda, tezina i trajanje te izuzetne situacije
jesu Cinioci koji determiniSu vrstu, razmere i trajanje mera kojima drzava moze zakonito pribeci.
Vanredne mere moraju postovati odredena opsta nacela kojima je cilj svodenje na minimum Stete
po osnovna prava, demokratiju i vladavinu prava. Na taj nacin te mere podlezu trostrukim opstim
uslovima — uslovu nuznosti, uslovu srazmernosti i uslovu privremenosti.

L Vidi npr. nalog koji je francuski Drzavni savet dao predsedniku Vlade i ministru zdravlja u vezi s razmerama
vanrednih mera: https://www.conseil-etat.fr/ressources/decisions-contentieuses/dernieres-decisions-
importantes/conseil-d-etat-22-mars-2020-demande-de-confinement-total.

2 Vidi npr. Jonsson Cornell, Anna, Salminen, Emergency laws in comparative constitutional law, (Zakoni o
vanrednom stanju u uporednom ustavnom pravu) German Law Journal, 2019, 233-249. Za nacionalne
primere vidi, izmedu ostalog, https://verfassungsblog.de/categorv/debates/covid-19-and-states-of-
emergencv-debates/.
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7. Procena tih triju uslova nije pitanje koje se reSava jednom za svagda. Kako se situacija
tokom vremena menja, tako i mere koje se preduzimaju treba da odrazavaju te promene (one mogu
postati stroze ako se situacija pogorSa, kao $to moraju postati manje stroge ako se situacija
poboljsa).?

a. Sveobuhvatno nacelo vladavine prava

8. Postojanje vanrednog stanja pocCiva na pretpostavci dihotomije izmedu norme (redovnosti)
i izuzetka. Prema takozvanom pristupu zasnovanom na suverenitetu, vanredno stanje lezi van
okvira pravne regulative i ne podleze pravnoj regulativi. Prema takozvanom pristupu zasnovanom
na vladavini prava, samo po sebi vanredno stanje je pravni institut koji podleZe zakonskoj regulativi
iako se pravila koja se na njega primenjuju mogu unekoliko razlikovati od pravila koja se primenjuju
u redovno vreme. Postoje¢e medunarodno pravo, kao i praktiéno svi unutrasnji pravni poreci
pridrzavaju se potonjeg pristupa.

9. Venecijanska komisija je u tom smislu saopstila da se ,pojam upravljanja u vanrednom
stanju zasniva na pretpostavci da sistem ogranicenja ustavne vlasti u izvesnim situacijama koje su
u politi¢kom, vojnom ili ekonomskom smislu vanredne mora ustupiti mesto poja¢anim ovlas¢enjima
izvrSne vlasti. Medutim, ¢ak i u vanrednom stanju mora da pretegne osnovno nacelo vladavine
prava.* Vladavina prava sastoji se od nekoliko aspekata koji imaju izuzetno veliki znacaj i moraju
se odrzavati u integralnom vidu. Ti elementi su nacelo zakonitosti, podela vlasti, razgraniCenje
nadleznosti, ljudska prava, monopol drzave na primenu sile, javno i nezavisno sprovodenje pravde,
zastita privatnosti, pravo glasa, sloboda pristupa politickoj vlasti, demokratsko ucestvovanje u
javnom odlucivanju i nadzor nad javnim odludivanjem, transparentnost upravljanja, sloboda
izrazavanja, udruZzivanja i okupljanja, prava manjina i vladavina vecine u politickom odlucivanju.®
Vladavina prava joS znacCi da sve vladine sluzbe moraju delovati u okviru zakona i da njihovi
postupci moraju podlegati tome da ih preispituju nezavisni sudovi. Pravna sigurnost svakog
pojedinca mora biti zajemcena.®

b. Nuznost

10. Pod uslovom nuznosti (neposredna veza) mogu biti opravdane samo one mere koje su
neophodne da bi drzava prevaziSla izuzetnu situaciju. OpsSta svrha vanrednih mera jeste
prevazilazenje vanrednog stanja i vra¢anje u ,normalu”. To podrazumeva da vanredno stanje mora
prestati odmah kada prode vanredna situacija i kada su ovlaSc¢enja utvrdena redovnim
zakonodavstvom dovoljna za izlaZzenje na kraj s tom situacijom.

C. Srazmernost

11. Pod uslovom srazmernosti drzave ne smeju pribe¢i merama koje su o€igledno nesrazmerne
s legitimnim ciliem (u smislu tezine tih mera ili u smislu geografskog podrucja koje je obuhvaéeno
vanrednim merama). Ako drzave treba da biraju izmedu nekoliko razli€itih mera, duzne su da
izaberu one koje su u manjoj meri radikalne.

3 Uporedi. Las autoridades deben evaluar permanentemente la necesidad de mantener la vigencia de cada
una de las medidas temporales de suspension o restriccion adoptadas. (Viasti su duzne da neprestano
ocenjuju potrebu za zadrZavanjem na snazi svake od usvojenih priviemenih mera suspendovanja ili
ograni¢enja). CIDH, Rezolucija br. 1/2020, Pandemia y Derechos Humanos en Las Americas, (Pandemija i
ljudska prava na oba americka kontinenta), 10. april 2020, stav 29.

4 CDL-AD(2011)049, CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of
emergency of Armenia, (Misljenje o Nacrtu zakona o pravnom rezimu u vanrednom stanju u Jermeniji), stav
44.

5 CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations, (Misljenje o
zastiti ljudskih prava u vanrednim stanjima), stav 34.

6 CDL-AD(2011)049, Opinion on the draft law on the legal regime of the state of emergency of Armenia, stav
44.
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12. Nacela nuznosti i srazmernosti nisu relevantna samo za razmere u kojima vanredne mere
ograni¢avaju ili Cak mozda derogiraju ne samo ustavom utvrdena osnovna prava vec i ljudska prava
utvrdena u Evropskoj konvenciji za zastitu ljudskih prava (u daljem tekstu: EKLJP) i Medunarodnom
paktu UN o gradanskim i politiCkim pravima (u daljem tekstu: ICCPR). Ta nacela su bitna ¢ak i u
ograni¢enjima i vanrednim merama koje nemaju takvo dejstvo.

d. Privremenost

13. Pod uslovom privremenosti vanredne mere mogu biti na snazi samo tokom vremena u kome
se drzava nalazi u vanrednoj situaciji. One moraju biti prekinute ¢im prestane vanredna situacija.
Stoga one ne smeju imati trajno dejstvo. Vanredne uredbe ili druge vanredne mere ne smeju biti
(zlo)upotrebljene za uvodenje trajnih promena u zakonodavstvo ili upravu. U nacelu, tokom
vanrednog stanja ne treba donositi ustavne amandmane.

e. Delotvorni (parlamentarni i sudski) nadzor

14. Presudno je vazno da i proglasenje i eventualno produzenje vanrednog stanja, s jedne
strane, kao i aktiviranje i primena vanrednih ovlasS¢enja, s druge strane, podlezu delotvornoj
parlamentarnoj i sudskoj kontroli.

f. Predvidljivost zakonodavstva u vanrednom stanju

15. Bilo bi poZeljno da pravni rezim koji vlada u vanrednom stanju bude utvrden u ustavu,
odnosno da bude blize ureden u posebnom zakonu, po mogucstvu organskom ili ustavnom zakonu.
Taj zakon bi parlament trebalo da donese unapred, u redovnoj situaciji i u redovnom postupku. Da
bi se izbegli ekscesi i vremenski Skripac, ¢ak i vanredne uredbe i druge vanredne mere treba, koliko
je god to moguce, da budu unapred predlozene u vidu nacrta.

g. Lojalna saradnja drzavnih institucija

16. Buduci da vanredno stanje obuhvata odstupanje od redovnih pravila raspodele ovlaséenja,
da bi upravljanje krizom bilo delotvorno i koordinisano i za dobrobit ravnopravnosti i praviénosti u
postupanju prema svim gradanima, vazno je da sve drzavne, regionalne i lokalne ustanove i tela
postuju nacelo lojalne saradnje i uzajamnog postovanja.

C. Osnovi za proglasenje vanrednog stanja

17. Nuzan preduslov za proglasenje vanrednog stanja treba da bude to da ovlasSc¢enja koja su
utvrdena redovnim zakonodavstvom nisu dovoljna za upravljanje vanrednom situacijom.

18. Uredenje osnova za proglasenje vanrednog stanja prvenstveno je zadatak unutrasnjeg
prava. Svaka zemlja ima sopstvenu definiciju okolnosti u kojima se moze proglasiti vanredno stanje.
Medunarodno pravo, medutim, postavlja izvesna ograniCenja za to uredenje. Ta ograniCenja
proistiCu iz medunarodnih ugovora, naroCito ugovora o zastiti ljudskih prava, medunarodnog
obi¢ajnog prava i opstih nacela medunarodnog prava (zajednicke pravne ustanove koje postoje u
pravnim porecima Sirom sveta). lako je drzavama ostavljeno relativno Siroko unutrasnje polje
slobodne procene u datoj oblasti, ta slobodna procena ipak nije potpuno neograni¢ena. Ne postoji
konaCan spisak vanrednih situacija koje mogu posluziti kao impuls za proglaSenje vanrednog
stanja. Medutim, ako vanredne mere podrazumevaju odstupanje od ljudskih prava, onda ta
vanredna situacija mora odgovarati definiciji javne opasnosti koja preti opstanku nacije (€lan 4.
ICCPR i ¢lan 15. EKLJP).

19. Dosad su se drZzave uglavnom pozivale na teku¢e oruZzane sukobe, masovne teroristicke
napade, elementarne nepogode i, u novije vreme, pandemije, da bi opravdale takve mere
odstupanja.

20. Buduéi da je vanredno stanje koncipirano za vanredne situacije, ono treba da bude
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primenjeno samo ako postoje pretnje koje su istinski izuzetne (i kratkorone). Obrnuto, vanredno
stanje ne treba primenjivati ako su pretnje, koliko god bile zlosre¢ne i dramati¢ne, endemske za
savremena drustva i takve da se nikada ne mogu u potpunosti iskoreniti (obi¢ni kriminal, sporadicni
teroristiCki napadi itd.). Ipak, grani¢na linija izmedu tih dvaju scenarija ne moze se odrediti in
abstracto.

21. Dok sama ideja koja lezi u osnovi proglaSenja vanrednog stanja predstavlja dihotomiju
izmedu redovnosti i izuzetka, u praksi moze postojati Citav spektar izmedu ovlaséenja koja se
koriste u redovnom stanju i onih koja se koriste u vanrednom stanju. MozZe se pretpostaviti da sve
drzave ve¢ imaju zakone koji ureduju pitanje javnog zdravlja i epidemija i kojima se daju Siroka
ovladc¢enja vladi, s tim da ta ovlaséenja mogu, ali ne moraju biti dalje preneta na zdravstvene vlasti
kako bi preduzele drasticne mere za suzbijanje i obuzdavanje zaraze (otvaranje karantina itd.).
Redovna ovla$céenja za suzbijanje bolesti u nekim drzavama mogu biti ekstenzivna tako da je onda
potreba za proglasenjem vanrednog stanja manja. Distinkcija izmedu redovnog i vanrednog
zakonodavstva, medutim, nikako ne bi trebalo da se razvodni i izbriSe (vidi stav 33, dole).

D. Proglasenje vanrednog stanja

22. Postoje dve vrste vanrednih ovlaSéenja: ustavna i vanustavna. U prvom slucaju ovlaséenja
su zasnovana na (pisanom) ustavu ili na organskom ili redovnom zakonu koji je donet u skladu sa
ustavom; drzava zvani¢no proglasava vanredno stanje (u nekom od oblika koji predvida unutradnje
pravo) i obi¢no progladava vanredne mere. U potonjem slu€aju, izvrSne vlasti postupaju — i smatra
se da su ovlasc¢ene da postupaju — u vanrednom stanju na osnovu nepisanih (ustavnih) nacela kako
bi se prevazislo vanredno stanje; drZzava donosi vanredne mere, a da zvani¢no ne proglasi
vanredno stanje.

23. Prvi oblik vanrednog stanja moze se smatrati de jure vanrednim stanjem, dok se drugi oblik
moze smatrati de facto vanrednim stanjem. Potonji oblik ne mora nuzno predstavljati povredu
medunarodnog prava. Medutim, ako drzave zvani¢no ne proglase vanredno stanje, one onda
nemaju moguénost da pribegnu odredenim merama (npr. saglasno ICCPR, odstupanje od ljudskih
prava moze se dogoditi u doba kada opstanak nacije ugrozi izvanredna javha opasnost koja je
proglaSena zvani¢nim putem, Clan 4. stav 1.

24. Sistem de jure ustavnih vanrednih ovlas¢enja moze pruziti bolja jemstva za osnovna prava,
demokratiju i vladavinu prava i moze bolje posluziti naCelu pravne sigurnosti, koje iz svega toga
proistiCe. U svom lzveStaju o vanrednim ovlaséenjima iz 1995. godine Venecijanska komisija je
dala prednost de jure obliku vanrednog stanja preporucujuci da de facto vanredno stanje treba
izbegavati i treba zvaniéno proglasiti vanredni pravni rezim.”

25. Progladenje vanrednog stanja podleze pravilima koja su utvrdena u unutraSnjem pravnom
poretku. Ta pravila moraju biti jasna, pristupacna i unapred dostupna.

26. U sklopu sistema pisanih vanrednih ovlaScenja, osnovne odredbe o vanrednom stanju i
vanrednim ovlascenjima treba da budu uklju¢ene u ustav, u kome, izmedu ostalog treba da bude
jasno precizirano koja prava mogu biti suspendovana, a koja prava ne dozvoljavaju odstupanje i
moraju biti po$tovana u svim okolnostima.? Venecijanska komisija je ve¢ ranije ukazala na to da u
ustavu treba jasno definisati i omediti vanredne situacije usled kojih je mogucno proglasiti vanredno
stanje® To je potrebno zbog toga $to vanredna ovlaséenja obi¢no ograni¢avaju osnovna ustavna
nacela, kao $to su osnovna prava, demokratija i vladavina prava. Na svakoj je drzavi da odlu¢i da
li priznaje jedan ili nekoliko vanrednih pravnih reZima. Ako postoji nekoliko vanrednih reZzima, onda
u zakonskoj normi treba jasno utvrditi razlike medu njima (uzroci, nivoi parlamentarne kontrole,

” Venecijanska komisija, CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna oviascenja), 1995, str. 30.
8 Venecijanska komisija, CDL-STD(1995)012, Emergency Powers, 1995.
% Venecijanska komisija, CDL-STD(1995)012, Emergency Powers, 1995, str. 30.
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nivoi ovlaséenja vlasti, raspolozive vanredne mere). Drzava uvek treba da se opredeli za
ponajmanje radikalan rezim koji je dostupan u datim okolnostima.

27. Ako vanredna situacija nastupi samo na odredenoj teritoriji, onda proglasenje vanrednog
stanja treba da sadrzi i odredbu o teritorijalnom ograni¢enju.

28. Prilikom progladenja vanrednog stanja treba ukazati na pravni osnov za to proglasenje i
pobrojati vanredna ovla3¢enja kojima se moZe pribeCi. Mere koje Ce sledstveno tome biti
primenjene ne moraju biti pobrojane u jednom pravnom aktu i one se, o€igledno, mogu vremenom
menjati. Treba da postoji objasnjenje u vidu obrazlozenja koje je prilozeno uz prvobitno proglasenje
vanrednog stanja, kao i uz svaki pravni akt kojim se uvodi vanredna mera; u tom obrazloZenju treba
da budu navedeni €injenicni i pravni osnovi za dono3enje te mere.

29. Vanredni rezim treba da bude blize objadnjen u posebnom zakonu, po mogucstvu
organskom zakonu ako ustavni sistem sadrzi takav nivo.!® Zakon treba da sadrzi odredbe o
vanrednim okolnostima u kojima moze biti proglaSeno vanredno stanje; o proglasenju vanrednog
stanja; o aktiviranju primene vanrednih ovlasc¢enja; o primeni vanrednih ovlad¢enja; parlamentarnu
kontrolu nad proglasenjem i okon¢anjem vanrednog stanja i nad propisima koje tokom vanrednog
stanja donosi izvrSna vlast; o sudskoj kontroli nad konkretnim vanrednim merama.

30. Vazno je da zakon o rezimu vanrednog stanja bude donet unapred, u redovnom vremenu.
Takav zakon obi¢no obuhvata razli€ite vrste vanrednih stanja i sadrzi odredbe o ovlas¢enjima koja
su relevantna samo u odredenim vrstama vanrednih stanja. Stoga je presudno vazno da u
proglasenju vanrednog stanja ili u zasebnom ukazu, koji takode treba podneti parlamentu na
odobrenje, budu pobrojana ovlas¢enja koja mogu biti primenjena tokom vanrednog stanja. Isto vazi
i za teritorijalni obim primene. Ponovo isti€¢emo da nacelo nuznosti nalaze da vanredna ovlasScenja
mogu biti aktivirana za one mere koje se smatraju neophodnima za prevazilazenje vanredne
situacije i ne potpadaju pod ovlasc¢enja utvrdena redovnim zakonodavstvom.

31. Zakon o rezimu vanrednog stanja nije jedino Sto treba da bude usvojeno u redovnim
uslovima. Kako bi se izbegli ekscesi i odlu€ivanje naprec€ac, ¢ak i ukazi koji se donose u vanrednom
stanju i druge vanredne mere mogu, koliko je god to moguce, biti koncipirani unapred. To
omogucuje da se vodi valjana, neuzurbana rasprava o ravnotezi koju treba uspostaviti izmedu
konkurentnih interesa.

32. Ipak, ne moze se iskljuciti moguénost da vanredne okolnosti donesu izazove koji se nisu
mogli predvideti. Na primer, mnoge drzave su osetile potrebu i odlucile da zakonski urede upravo
situaciju prouzrokovanu epidemijom virusa korona; tu spada i nekoliko drzava koje, bilo u svome
ustavu, bilo u svom redovnom zakonodavstvu predvidaju opsezne vanredne mere.'! To, kako se
¢ini, ukazuje da su samo malobrojne drZave, ako je takvih uopste bilo, smatrale da su njihovi
postojeéi zakoni za vanredne situacije adekvatni postoje¢im vanrednim okolnostima, pa su se
opredelile da stvore novu vrstu zakona o vanrednim ovlaséenjima ili su dodatnim ovlascenjima
dopunile svoje postojece zakone kojima se ureduje oblast zaraznih bolesti. Mirnodopska pretnja
naciji za koju se moze pretpostaviti da je ,standardni” okida€¢ za vanredno stanje jesu ,Siroko
rasprostranjeni gradanski nemiri”. Zajedni¢ka odlika izmedu te pretnje i postoje¢e epidemije jeste

10 CDL-AD(2015)037, First Opinion on the Draft Amendments to the Constitution (Chapters 1 to 7 and 10) of
the Republic of Armenia / Prvo misljenje o Nacrtu amandmana na Ustav (glave 1-7. i 10) Republike Jermenije,
stav 93.

11 Npr. Francuska narodna skupstina je 23. marta 2020. donela zakon kojim je ovlastila izvrénu granu vlasti
da proglasi vanredno stanje usled zdravstvene krize. Tim zakonom je dodato nekoliko odredaba postojeéem
Kodeksu javnog zdravlja, kojim je izvrSnoj vlasti dopusteno da proglasi ,sanitarno vanredno stanje” (état
d’urgence sanitaire). Norveski parlament je odlucio da ne aktivira vanredno stanje, nego je umesto toga doneo
poseban zakon kojim je vladi dopusteno da odstupi, donoSenjem uredaba, od zahteva veéeg broja drugih
zakona.
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potreba da se ogranie javna okupljanja. Medutim, sadasnja epidemija donosi drugacije pretnje pa
stoga zahteva drugacija ovlaséenja.'?> U vecini evropskih zemalja preduzete su drasticne mere
kojima je cilj bilo ograniCenje Sirenja bolesti, kao $to je karantin za velika podrucja za koja se
pretpostavljalo da je zaraza u njima Siroko rasprostranjena, ograni¢avanje pristupa lokalitetima u
kojima se za odredene segmente stanovnistva znalo da su izloZzeni posebnom riziku (domovi za
stara lica itd.), zatvaranje Skola i univerziteta, zatvaranje parkova i drugih javnih prostora, zatvaranje
privatnih preduzeca ili ograni€avanje njihovog radnog vremena. Te drastiCne mere su, sa svoje
strane, izazvale ekonomsku krizu, koja je opet zahtevala da se preduzimaju druga vanredna
ovlascenja (finansijske mere itd.). Redovni metod za hvatanje u koStac sa ekonomskom krizom —
razliCiti nacini za stimulisanje privrede — ovde nisu dostupni zato Sto bi takve mere podrile
zdravstvene i bezbednosne mere koje su preduzete radi ogranicenja Sirenja bolesti. Stoga su ove
vanredne okolnosti ,sloZzene” vanredne okolnosti (buduc¢i da se sastoje od razlicitih pretnji) pa stoga
zahtevaju dopunske vrste mera koje nisu uobi¢ajene u stanju gradanskih nemira.

33. Ako bi se redovno zakonodavstvo kojim se ureduje oblast zaraznih bolesti (ili druge
vanredne okolnosti) koncipiralo na tako fleksibilan na€in da mozZe obuhvatiti sve mogucée mere koje
se pokazu potrebnima za hvatanje u kostac s pandemijom (ili pretnjom) u razmerama postojece
pandemije virusa korona, to bi nosilo u sebi opasnost od dugotrajnog ili ¢ak stalnog vanrednog
stanja. Venecijanska komisija je na tu opasnost upozorila.?

E. Proglasenje, aktiviranje i primena vanrednih ovlaséenja

34. U pravnom rezimu vanrednog stanja treba da postoji distinkcija izmedu aktiviranja i primene
vanrednih ovlas¢enja. Aktiviranje podrazumeva samo da odredene vanredne mere mogu,
generalno gledano, biti preduzete ako konkretna situacija to nuzno nalaze, dok primena, s druge
strane, znacCi da je mera preduzeta. Ta distinkcija je vazna zato $to su nacela nuznosti i
srazmernosti drugadije precizirana u tim dvema fazama. Ako se proglasenje vanrednog stanja i
aktiviranje vanrednih ovlad¢enja odvoje, ta nacela treba poStovati u tri konteksta: prvo, u
proglasenju, produzavaniju i okon€anju vanrednog stanja; drugo, u aktiviranju odredenih posebnih
vanrednih ovlascenja i, trece, u primeni tih ovlascenja.

35. Progladenje vanrednog stanja treba da prethodi aktiviranju i primeni vanrednih ovlaséenja.
To vazi i za ona vanredna stanja koja ne spadaju u polje dejstva ¢lana 15. EKLJP i ¢lana 4. ICCPR.

F. Nadleznost za proglasenje

36. Vanredno stanje moze proglasiti parlament ili izvrSna vlast. Ako ga proglasi izvrSna viast,
to proglasenije bez odlaganja treba da odobri parlament. Primarna opcija treba da bude da vanredno
stanje proglasava parlament ili da ga proglasava izvrSna vlast, ali da to progladenje ne stupa na
snagu pre nego Sto ga odobri parlament. Medutim, u posebno hitnim slu€ajevima, moglo bi se
dozvoliti neposredno stupanje na snagu. Samo, ¢ak i tada, odluku o proglasenju treba bez
odlaganja dostaviti parlamentu koji mozZe da je ukine. Ne bi trebalo da je moguce da izvrSna vlast

12 CDL-AD(2017)005, Turkey — ,Opinion on the amendments to the Constitution adopted by the Grand
National Assembly on 21 January 2017 and to be submitted to a National Referendum on 16 April 2017
(Turska — ,MiSljenje o amandmanima na Ustav koje je usvojila Velika naroda skupstina 21. januara 2017. i
koji treba da budu izneti na nacionalni referendum 16. aprila 2017”), stav 73: ,Razlikovanje razli€itih vrsta
vanrednih stanja je uobi¢ajeno reSenje u mnogim zemljama, i to reSenje je pozitivno: razli€ite vrste vanrednog
stanja nalazu da se primene razli¢ita sredstva.”

13 Turkey — Opinion on Emergency Decree Laws N°s667-676 adopted following the failed coup of 15 July
2016 (Turska — ,Misljenje o bitnim ukazima sa zakonskom snagom br. 667-676 posle neuspelog drzavnog
udara od 15. jula 2016), CDL-AD(2016)037, ,Sto duZe traje rezim vanrednog stanja, to ¢e se drzava verovatno
jos viSe udaljiti od objektivnih kriterijuma koji su mozda u poCetku opravdavali primenu vanrednih ovlas¢enja.
Sto ta situacija duZe traje, to ima manje opravdanja da se ona tretira kao vanredna po svojoj prirodi, a to
donosi posledice koje se ne mogu reSavati primenom redovnih pravnih sredstava” (stav 41).
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produZi vanredno stanje i po isteku odredenog roka bez u¢eséa parlamenta.
G. Vrstei obim vanrednih mera

37. Situacije javne opasnosti obuhvataju i odstupanja od redovnih standarda ljudskih prava i
promene u raspodeli funkcija i ovlas¢enja medu razli¢itim drzavnim organima.

a. Zastita ljudskih prava
i. lzuzeci
38. Vanredno stanje moZe podrazumevati ograni¢enja ljudskih prava. Takva ograni¢enja su

predvidena u ugovorima o zastiti ljudskih prava i buduc¢i da veéina drzava ima sopstvene ,povelje
prava“, tako da su prava utvrdena i u unutrasnjem pravnom poretku.4 Postoje tri glavna instrumenta
koje koristi pravo ljudskih prava u cilju prilagodavanja izuzetnim situacijama.

39. Prvi instrument je izuzetak u odnosu na ljudska prava. lzuzeci iskljuCuju iz polja dejstva
ljudskih prava odredene mere koje se preduzimaju u vreme vanrednih okolnosti. Na primer, ¢lan 4.
stav 3. EKLJP utvrduje da zabrana prinudnog ili obaveznog rada, zajemcena u ¢lanu 4. stav 2, ne
obuhvata rad koji se iziskuje u sluCaju kakve krize ili nesrece koja preti opstanku ili dobrobiti
zajednice (stav c).

40. Drugi instrument je ograni¢enje ljudskih prava. Ograni€enja su restrikcije koje se postavljaju
na ona ljudska prava koja nisu apsolutna, kao $to je pravo na slobodu izrazavanja, pravo na slobodu
udruzivanja ili pravo na privatni i porodi¢ni zivot. Legitimni cilj zaStite zdravlja sadrzan je u ¢lanu 5.
stav 1. tacka e, u stavu 2. ¢lanova 8, 9, 10. i 11. EKLJP i u &lanu 2. stav 3. Protokola br. 4. uz
EKLJP. Ta ograni¢enja podlezu trostrukom testu zakonitosti (propisana su zakonom), legitimnosti
(njima se teZi legitimnom cilju) i nuznosti (potrebna su da bi se ostvario odredeni cilj i srazmerna su
tome cilju).

41. Tre¢i instrument je odstupanje (derogacija). Odstupanje je priviemeno suspendovanje
odredenih jemstava ljudskih prava.'® Mogucnost odstupanja uslovljena je situacijom ,javne
opasnosti koja ugrozava opstanak nacije” (€lan 4. stav 1. ICCPR) ili sli€nom, krajnje opasnom
situacijom.'® Podrazumevano odstupanje nije moguce.'” Mere kojima se odstupa od norme moraju
zadovoljiti uslov srazmernosti. Prema tome, drzave mogu odstupiti samo u obimu strogo
odredenom zahtevima situacije (Clan 4. stav 1. ICCPR). Izraz ,obim” odnosi se na tezinu mera,
geografsko podrucje koje one obuhvataju i rok u kome ostaju na snazi.’® Osim toga, te mere ne
smeju sadrzati diskriminaciju'® i/ili ne smeju biti u neskladu sa obavezama koje proisticu iz
medunarodnog prava, npr. obavezama na osnovu medunarodnog humanitarnog prava ili

14 Vidi takode CDL-AD(2006)015, Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency Situations
(Misljenje o zaétiti ljudskih prava u vanrednim situacijama), Misljenje br. 359/2005, 4. april 2006.

15 Vidi takode Higgins, Rosalyn, Derogations Under Human Rights Treaties (Odstupanja na osnovu Ugovora
o zastiti ljudskih prava), British Yearbook of International Law, tom 48, 1976-1977, str. 281-320; Cowell,
Frederick, Sovereignity and the Question of Derogation: An Analysis of Article 15 of the ECHR and the
Absence of a Derogation Clause in the ACHPR (Suverenitet i pitanje odstupanja: Analiza ¢lana 15. EKLJP i
nepostojanje klauzule o odstupanju u Ameri¢koj konvenciji za zastitu ljudskih prava), Birbeck Law Review,
tom 1,2013, str. 135-162.

16 U EKLJP govori se o ratu ili drugoj javnoj opasnosti koja preti opstanku nacije (¢lan 15. stav 1).

17 vidi Kipar protiv Turske, 4. oktobar 1983, |zvestaj Evropske komisije za ljudska prava.

18 Komitet za ljudska prava UN precizira da se taj zahtev odnosi na trajanje, teritorijalnu i materijalnu primenu
stanja izvanredne javne opasnosti i bilo kojih drugih mera preduzetih zbog uvodenja takvog stanja. UN Doc.
CCPR/C/21/Rev.1/Add.11 (2001), OpSti komentar 29, Vanredno stanje (¢lan 4), 31. avgust 2001, stav 4.

18 Zabrana diskriminacije izri¢ito se pominje u ICCPR. Ona nije pomenuta u ¢lanu 15. EKLJP, ali ju je u taj
dokument svojim tumacenjem ,uéitac” ESLJIP (vidi ESLJP, A. i drugi protiv Ujedinjenog Kraljevstva,
Predstavka br. 3455/05, Veliko vece, 19. februar 2009, stav 190).
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medunarodnog izbegli¢kog prava. Odstupanje se moze primeniti u odnosu na svako ljudsko pravo,
osim onih koja se smatraju pravima od kojih nema odstupanja. Pravo od koga nema odstupanja
odnosi se na pravo na Zivot, pravo na slobodu od mucenja i drugih vidova ne€ovecCnog ili
poniZzavajuceg postupanja ili kaznjavanja, pravo na slobodu od ropstva ili ropskog rada i pravo na
zastitu od retroaktivne primene kaznenih zakona.?® Osnovna sudska jemstva takode se u sve vecoj
meri tumace kao garancije od kojih nema odstupanja.?* Odstupanja takode obuhvataju procesne
obaveze (obave$tenje depozitara relevantnih ugovora o zastiti ljudskih prava) zahvaljujuci kojima
spoljni nadzor treba da bude olak$an.??

42. Odstupanje nije uvek nuzno. Kao $to je gore ve¢ re€eno, EKLJP sadrzi moguc¢nost da se
ogranice nekolika prava zbog zastite zdravlja (¢lan 5. pruza izriCit osnov za liSenje slobode da bi se
spréilo Sirenje zaraznih bolesti). Ostala prava sadrze uopStenije formulisane opSte osnove za
ograni¢enje, a Evropski sud za ljudska prava (u daljem tekstu ESLJP) vodi racuna o kontekstu kada
tumadi obim prava.?® Uzdrzavanjem od odstupanja moZe se preneti poruka da se krizom moze
upravljati i bez oslanjanja na vanredna ovlasc¢enja; s druge strane, odstupanje moze pruziti jasnu
indikaciju da su odredene izuzetne mere zaista izuzetne i da one ,ne Cine zakon”. Kao $to je
naglasio generalni sekretar Saveta Evrope, ,svaka drzava treba da proceni da li mere koje donosi
zahtevaju takvo odstupanje, zavisno od prirode i obima ograni¢enja koja se primenjuju u pogledu
prava i sloboda zasti¢enih Konvencijom. Moguénost drzava da to u€ine predstavlja vaznu odliku
sistema koja omogucuje trajnu primenu Konvencije i njenog nadzornog mehanizma, ¢ak i u
najkritinijim trenucima.“?*

43. Drzave imaju unutrasnje polje slobodne procene u kome mogu da utvrde da li postoji javna
opasnost i da li su potrebna odstupanja. Nacionalne vlasti su te koje treba da procene, s obzirom
na teZinu situacije i vodec¢i raCuna o svim relevantnim €iniocima, da li i kada javna opasnost
ugroZava opstanak nacije i da li treba proglasiti vanredno stanje da bi se vodila borba protiv te krize.
Isto tako, drzavne vlasti su te koje treba da donesu odluku o prirodi i obimu odstupanja neophodnih
za prevazilaZzenje krize. Medutim, iako drZzave imaju Siroko unutrasnje polje slobodne procene u toj
oblasti, njihova ovlaS¢enja nisu neograni¢ena, i Evropski sud za ljudska prava ima izvestan nadzor
nad tim ovlaséenjima.?®

44, Izvesne grupe pojedinaca mogu biti narocito ranjive u smislu zloupotrebe ljudskih prava u
vanrednom stanju. To obuhvata novinare ili blogere, manijine (narocito one koje se na neki nacin
mogu povezati s vanrednom situacijom), borce za zastitu ljudskih prava i uzbunjivate, kao i
pripadnike politicke opozicije. Vazno je postarati se da pripadnici tih ranjivih grupa ne budu posebno
targetirani (de jure ili de facto) vanrednim merama. U isto vreme, treba preduzeti proaktivhe mere
kako bi se stanovnistvu omogucio pristup informacijama.

20 Katalog prava u EKLJP ograni¢en je na ta Cetiri prava. U katalogu prava u ICCPR tu je jo$ i pravo svakog
lica da ne moze biti liSeno slobode zbog nemoguénosti da ispuni ugovornu obavezu, pravo na priznanje
statusa lica pred zakonom, pravo na slobodu misli, svesti i veroispovesti i, kada je re€ o visokim stranama
ugovornicama Drugog protokola ICCPR iz 1989. godine, zabrana smrtne kazne.

21 U svom Opstem komentaru br. 32, Komitet UN za ljudska prava stao je na stanoviste da jemstva koja se
odnose na praviéno sudenje nikada ne mogu biti predmet mera derogacije kojima bi se zaobi$la i izbegla
zaStita prava od kojih ne moze biti odstupanja. UN Doc. CCPR/C/GC/32 (2007), OpSti komentar br. 32, ¢lan
14: Pravo na jednakost pred sudovima i sudovima pravde i pravo na pravicno sudenje, 23. avgust 2007, stav
6.

22 Obavestenja prema ¢lanu 15. Konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (ETS br. 5).

2 Hassan protiv Ujedinjenog Kraljevstva, 16. septembar 2014. (Veliko vece).

24 Generalni sekretar, Information Document: Respecting democracy, rule of law and human rights in the
framework of the COVID-19 sanitary crisis (Informativni dokument: Postovanje demokratije, vladavine prava

i ljudskih prava u okviru zdravstvene krize zbog virusa COVID-19), SG/Inf(2020)11.
25 CDL-AD(2016)010, Turkey — Opinion on the Legal Framework governing Curfews (Turska — Misljenje o
pravnom okviru koji ureduje policijski ¢as), stav 67.
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https://u7061146.ct.sendgrid.net/ls/click?upn=4tNED-2FM8iDZJQyQ53jATUTKovNKwqcOf9rgtmMfeVqLIFe6AMLBe4tKSaxhQUSC1B-2BWgOiMNwIErUMPDiYK7mcS-2BfQ5YcwqkWXMhHpelxEOOfN5NGG-2BdIzlnldfk1cZnccCGoXLSeP60W02C-2B2YvsA-3D-3DD_6J_BClHwgJh06Aa0qGBRtp3lDCjBVATkSOrrzBFR2Y0m2v73rI0Or5TmkCW3g0-2BthApDiTojqkTrd75lHx1HLxSyeRr8P0LRBNsvHxIBNYkN4FVd3KaW0u138V6E760HZq12iYLrzR4vo-2Fox482ut3W1seNVQN0las6-2F1HDxaG2f27PabXyF6Nx6j5v7vml7qYFQNHoV30xiAbQiplCvlonUGGDihEfDwEV2-2BpkHUbZAvo-2FnkKHADbuZ3pgBY-2BsOYnIfNMns-2BF7wPtFOX6k0Tz01pqKs78qu3r3jax7wq-2FFkj3nL6gaCr7Mh3XNapfVurCraQbShnCToH-2BdcRxDs0wZ0nRRGdDphIa2Im6Q0B2NxT0-3D
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45, Pored toga Sto pruza osnov za ograniCenje ljudskih prava radi zastite javnog zdravlja, treba
podsetiti da ,Clan 2. [EKLJP] zahteva od drzava da preduzmu odgovaraju¢e mere za oCuvanje
zivota svih onih koji se nalaze u njihovoj nadleznosti (vidi L. C. B. protiv Ujedinjenog Kraljevstva,
gore navedeno, stav 36, kao i Odluku u predmetu Powell, gore navedenu); u sferi javnog zdravlja,
te pozitivne obaveze zahtevaju od drzava da donesu propise kojima se bolnice, bilo privatne, bilo
javne, obavezuju da donesu odgovarajuc¢e mere za zastitu Zivota pacijenata."?%

ii. Ljudska prava na koja ¢e se verovatno odraziti vanredno stanje

46. U vreme vanrednog stanja, a naro€ito za vreme pandemija poput ove aktuelne, uZivanje
ljudskih prava moze biti pogodeno u mnogim oblastima prava.

47. Prava u vezi sa slobodom okupljanja, slobodom kretanja i liSenjem slobode su na silaznoj
putan;ji.?” Imovinska prava bi¢e pogodena na viSe razli¢itih nacina. Centralne ili lokalne vlasti mogu
imati ovlaS¢enja da preuzmu privatno zemljiste i koriste ga da bi obezbedile neophodni smestaj u
vanrednim okolnostima, poljske bolnice itd.? Kao $to je vec¢ istaknuto, moZe biti neophodno da se
sprovede privremena eksproprijacija sustinski vaznih resursa i da se privremeno blokira
izvoz/uvoz.?® Mogu biti iskori§¢ena ovlaséenja da se zatvore prostori koji su u privatnom vlasnistvu
(trgovinski centri, sportski objekti) da bi se obeshrabrilo okupljanje ljudi.3®

48. Kada je re€ o naj¢eS¢em ogranicenju ljudskih prava, ograni¢enju slobode kretanja, prilikom
uvodenja karantina teziste je obi¢no na tome da lica koja su inficirana ili bi mogla biti inficirana budu
zadrzana u jednom manjem podrucju; mogu biti privremeno zatvorena odredena podrucja ili regioni.
Virus Covid-19 predstavlja veliku pretnju za starije ljude i odredene druge rizi¢ne grupe, tako da je
fokus delimiéno premesten na to da ta nezarazena lica budu izolovana od potencijalno zarazenih
lica. Demografija se razlikuje od zemlje do zemlje, ali u svim evropskim zemljama postoji relativno
veliki broj starijih lica. ,Policijski ¢as za starija lica” se stoga mozZe zamisliti, ali se starosna granica
koja se uzima kao prag ograni¢enja verovatno proizvoljno odreduje. Razume se, uvodenje takve
vrste policijskog €asa je u politickom smislu vrlo teSko (u poredenju sa policijskim ¢asom za mlade
tinejdzere, koji nemaju pravo glasa na izborima).

49, Istorijski dokazi ukazuju na to da je u vanrednom stanju zloupotreba ljudskih prava
najveca.®! Postavlja se pitanje da li postoji ikakav osnov za ograni¢enje slobode izraZzavanja. To se
pre svega odnosi na problem Sirenja (laznih) glasina na drustvenim mrezama.*?> Mozda se

26 ESLJP, Lambert protiv Francuske, Presuda ESLJP (5. jun 2015) uz dodatne reference.

27 ESLJP, Austin i drugi protiv Ujedinjenog Kraljevstva, [GC], br. 39692/09, 40713/09 i 41008/09, 15. mart
2012. Podnosioci predstavke su bili opkoljeni i drzani ,kao u toru” u maloj ulici, bez moguénosti pristupa
toaletima, izmedu Cetiri i sedam sati.

28 Na primer, u SAD, na zahtev guvernera, predsednik moze — na deset dana pre progladenja stanja
elementarne nepogode ili vanrednog stanja — naloziti Ministarstvu odbrane (Department of Defense — DoD)
da iskoristi svoje resurse ,u svrhu obavljanja vanrednih poslova na javnom i privatnom zemljiStu kada su ti
poslovi neophodni usled takvog incidenta i sustinski su vazni za oCuvanje Zivota i imovine” (42 U.S.C. 5170b
(c)(1)). Posle velike nesrece ili prirodne katastrofe, predsednik moze pozvati DoD kao ,saveznu sluzbu” da
pruzi ,opstu saveznu pomo¢” na osnovu ¢lana 5170a ili ,sustinski vaznu pomoc¢” na osnovu ¢lana 5170b.

2% Kada je re¢ o drzavama EU, ovde postoje vazna pitanja u vezi sa slobodnim kretanjem robe.

3 Takva ovlaséenja su iskoriséena u npr. Svedskoj i Francuskoj. U Norveskoj je vlada, da bi izbegla
prekomerno opterecenje zdravstvenih objekata u seoskim podrucjima, zabranila (uz odredene izuzetke)
ljudima da koriste svoje vikendice ako se te vikendice nalaze u podrucju koje potpada pod vlast druge lokalne
samouprave, a ne one u kojoj doti¢no lice ima stalno boraviste (Cime se ocCigledno otvara pitanje po ¢lanu 8.
EKLJP, ¢ak i kada takva mera moze biti opravdana).

st Emergency Powers, Science and technique of democracy (Vanredna ovlasc¢enja, nauka i tehnika demo-
kratije), br. 12, http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-STD(1995)012-e

2 U nedelju (22. marta), predsednik Bugarske Rumen Radev je stavio veto na predloZene izmene krivicnog
zakonika kojima bi, da su usvojene, bila uvedena nov€ana kazna od vise od 5.000 evra i kazna zatvora do tri
godine za Sirenje ,laznih vesti” o epidemiji, strahujuci od posledica koje bi to moglo da ima po slobodu govora.
(https://lwww.euractiv.com/section/iustice-home-affairs/news/coronavirus-derogations-from-human-rights-
send-wrong-signal-say).



http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-STD(1995)012-e
https://www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/news/coronavirus-derogations-from-human-rights-send-wrong-signal-say
https://www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/news/coronavirus-derogations-from-human-rights-send-wrong-signal-say
https://www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/news/coronavirus-derogations-from-human-rights-send-wrong-signal-say
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inkriminacije koja vaze u redovnim situacijama ili tokom progladenja vanrednog stanja mogu
iskoristiti u takvim okolnostima, na primer namerno izazivanje panike u javnosti. Pritom bi argument
mogao da bude da ako je kaznjivo praviti laznu bombu, da bi izgledala kao terorizam, onda takode
moZe da bude kaznjivo namerno Sirenje lazi o ,epidemiji’. Postojeca ovlaS¢enja koja nalazu
provajderima internet usluga da uklone ,uvredljiv’ sadrzaj mogla bi se takode iskoristiti da se
ogranici pristup informacijama koje drasticno dovode u zabludu. OcCigledno je da postoji veliki
potencijal da autoritarne vlasti zloupotrebe takva ovlaséenja i takve inkriminacije, §to je poenta koju
su priznale vlade 16 zemalja ¢lanica u saopstenju o vladavini prava koje su izdale tokom krize.33

50. Medutim, u kontekstu vanrednog stanja, ograni¢enje slobode izrazavanja liSilo bi javnost
sustinski vazne kontrole nad proSirenim ovlad¢enjima izvrdne vlasti. Potreba da se prikupe,
distribuiraju i razmatraju informacije o opasnosti (od virusa) i da se omoguéi javna debata o
legitimnim razlikama u misljenjima eksperata, na primer o najboljoj strategiji obuzdavanja,3* jos vise
pojacava potrebu za slobodnim ,trziStem ideja”. Slobodni, tacni, odgovorni i blagovremeni izvestaiji
0 svim aspektima krize mogu samo da pomognu javnosti da sama odluci i da nadzire postupke
vlasti. Odgovorno novinarstvo moze se suprotstaviti laznim vestima koje se plasiraju u cilju Sirenja
panike.

51. Moze biti istaknut zahtev za rad ili sluzbu koji €ine sastavni deo gradanskih duznosti (vidi
EKLJP, &lan 4); povecane potrebe zdravstvenih sluzbi verovatno mogu zadovoljiti volonteri, ali se
moze, u sasvim ekstremnim situacijama, pojaviti potreba da gradani obavljaju javnu sluzbu.

52. Kada je re€ o zastiti podataka/pracenju (¢lan 8. EKLJP), istaknuto je da ,zastita podataka
ni na koji nacin ne moze biti prepreka o€uvanju zivota, a primenljiva naCela uvek dozvoljavaju da
se uspostavi ravnoteza izmedu konkurentnih interesa u datom trenutku. U skladu sa Konvencijom
108+ presudno je vazno da se Cak i u izuzetno teskim situacijama poStuju nacela zastite podataka
i stoga je obezbedeno da lica na koja se podaci odnose budu upucena u obradu njihovih podataka
o liénosti; obrada podataka o licnosti obavlja se samo ako je neophodna i srazmerna izricitom,
konkretnom i legitimnom cilju kome se tezi; uticaj se procenjuje pre no Sto se pristupi obradi
podataka; privatnost je unapred obezbedena nacinom na koji se sprovodi obrada podataka i
usvajaju se odgovarajuce mere za zastitu bezbednosti podataka, posebno kada ti podaci spadaju
u posebne kategorije podataka, kao Sto su zdravstveni podaci; lica na koja se podaci odnose vlasna
su da ostvare svoja prava”.®® Koriste se metapodaci da bi se ljudi pratili na opstem, to jest na
agregatnom nivou.*® Kada se podaci na taj nacin sabiraju i anonimizuju, ne otvara se pitanje
podataka o licnosti. Medutim, koriS¢enje meta podataka na individualnom nivou otvara pitanje
podataka o li€nosti; to na primer vazi za koriS¢enje metapodataka da bi se saznalo ko je taj ko
izbegava karantin/izolaciju.

53. Kada je re€ o radnom pravu, moze se pokazati da je neophodno promeniti uslove rada, na
primer ublaziti odredene uslove (kao $to je zahtev da se podnesu lekarske potvrde da bi se dobila
naknada za nezaposlenost ili naknada za bolovanje). Mogu se dozvoliti izuzeci u odnosu na propise
0 maksimalnom dozvoljenom broju radnih sati. Vlade mogu odluciti da privremeno subvencionisu
preduzeda.

54. Sli¢no tome, vlade mogu odluciti da ublaze uslove koji postoje na osnovu zakona o
socijalnom osiguranju, kao $to su zahtevi da se gradani prijave za posao, da podnesu lekarska

33 https://www.regeringen.se/artiklar/2020/04/gemensamt-uttalande--rule-of-law-in-the-context-of-the-
covid-19-crisis/

34 Tako su na primer $vedska i holandska vlada izabrale potpuno drugadiju strategiju obuzdavanja zaraze
nego druge vlade u Evropi.

35 Vidi Zajednicku izjavu o pravu na zastitu podataka u kontekstu pandemije COVID-19 koju su dali Alesandra
Pjeruci (Alessandra Pierucci), predsednica Komiteta Konvencije 108. i Zan-Filip Valter (Jean-Philippe Walter),
komesar Saveta Evrope za =zaStitu podataka 30. marta 2020, https://www.coe.int/en/web/data-
protection/statement-by-alessandra-pierucci-and-iean-philippe-walter

36 https://www.google.com/covid19/mobility/



https://www.regeringen.se/artiklar/2020/04/gemensamt-uttalande--rule-of-law-in-the-context-of-the-covid-19-crisis/
https://www.regeringen.se/artiklar/2020/04/gemensamt-uttalande--rule-of-law-in-the-context-of-the-covid-19-crisis/
https://www.coe.int/en/web/data-protection/statement-by-alessandra-pierucci-and-jean-philippe-walter
https://www.coe.int/en/web/data-protection/statement-by-alessandra-pierucci-and-jean-philippe-walter
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uverenja da bi dobili odredene naknade po osnovu socijalnog osiguranja na temelju zakona o
zdravstvenoj zastiti i bezbednosti, ublazavanje kontrole radne prakse, postupaka za odobravanje
opreme i radnih prostorija. Propisi o ¢uvanju i sahranjivanju leSeva takode mogu biti ublazeni,
zavisno od okolnosti (npr. Zakon o virusu korona 2020, koji je donet u Ujedinjenom Kraljevstvu).

55. Gradanskopravna oblast, pre svega oblast deliktne odgovornosti za Stetu zahtevace
odredena odstupanja, na primer u pogledu oslobadanja od odgovornosti lica koja deluju van okvira
svojih ovlad¢enja kada je to delovanje neophodno za javnu dobrobit ili u pogledu suspendovanja
obaveze izvrSenja odredenih ugovora (npr. ugovora o izvozu medicinske tehnologije u druge
drzave).

56. U oblasti finansijskog/poreskog prava preduze¢ima moze biti odobreno privremeno
oslobadanje od poreza.

57. U oblasti obrazovanja verovatno ¢e biti potrebne vazne mere: zatvaranje Skola, koledza i

univerziteta; zahtev da se prede na nastavu na daljinu; obezbedivanje edukacije za decu lica Ciji je
posao neophodan u vanrednim okolnostima.

58. Vlade takode mogu odluditi da zabrane verske obrede ili da uvedu religijska ogranicenja ili
posebne uslove za odrzavanje verske sluzbe.

b. Raspodela ovlaséenja

59. ProglaSenje vanrednog stanja Cesto podrazumeva horizontalni i vertikalni prenos
nadleznosti i ovlas¢enja.

60. Vrste mera koje ¢e verovatno biti neophodne u vanrednom stanju proglaSsenom zbog
pandemije zavisi¢e od Citavog niza faktora. Malo je verovatno da ¢e se pojaviti potreba za potpuno
novim ovlaséenjima. Pre se postavlja pitanje koji drzavni organ treba da bude nadlezan za
proglasenje takvih mera. U vecini drzava osnovna pravila sadrzana su u njihovim ustavima ili
proistiCu iz sudske prakse ustavnih sudova u predmetima u kojima se radi o prenosu ovlasc¢enja za
proglasenje normi, kao i o podeli ovlaséenja izmedu centralnih, regionalnih i lokalnih viasti. Razume
se, ovde nije relevantna samo formalna pravna podela ovla$éenja, vec je to pitanje prakti¢ne
kontrole nad resursima. Drugi Ccinilac jeste kolika je fleksibilnost ugradena u redovno
zakonodavstvo. Sto je Sire podrugje koje je regulisano u drzavi (javni sektor, regulisani privatni
sektor) i $to je blize odreden nivo regulisanja, to je veca koli¢ina regulative koja ¢e verovatno morati
da bude ublazena ili promenjena. Na primer, procesi deregulacije u mnogim drzavama doveli su do
toga da zdravstvene usluge sada jednim delom pruzaju privatna preduzeca. Stoga se moze dogoditi
da budu utvrdena odredena ovladcenja u odnosu na ta preduzeca tako da se ekspropriSe njihova
oprema ili da se preusmeri koriScenje njihovih resursa (kadrovskih itd.) u javne bolnice.

61. Upravljanje vanrednim stanjem zahteva, mozda mnogo viSe nego u redovno vreme, da sve
drzavne, regionalne i lokalne institucije i tela poStuju nacCelo lojalne saradnje i uzajamnog

uvazavanja.
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i. Poveravanje zakonodavnih ovlasc¢enja i njihov prenos sa zakonodavne na
izvrSnu vlast

62. Tokom vanrednog stanja izvrdna vlast mozZe, privremeno, vrsiti odredena ovlas¢enja koja
su inaCe rezervisana za zakonodavnu vlast. To vrSenje ovlad¢éenja mora imati jasan i predvidljiv
pravni osnov.

63. Pravila kojima se utvrduju ograni€enja na poveravanje nadleznosti za izdavanje normi
uobicajena su u ustavima. To moZze biti ovlaS¢enje savezne drzave, predsednicko ili parlamentarno,
ali isto tako i ovlaséenje upravne vlasti, lokalne ili regionalne vlasti. Kontrolna lista vladavine prava
u tacki 1.4.i utvrduje primat zakonodavne vlasti. Ustavi odredenih drzava dopustaju, u relativho
usko definisanim okolnostima, da vlada donosi regulativu vladinim uredbama (dekretima).3” Ustavi
nekih drugih drzava to izri¢ito zabranjuju.®® U svom dokumentu iz 2019. godine Checklist on the
Relationship Between The Parliamentary Majority and the Opposition In A Democracy (Kontrolna
lista u vezi sa odnosom izmedu parlamentarne vecine i opozicije u demokratiji),Venecijanska
komisija je izrazila skepticizam u pogledu mogucnosti da se ustavom neposredno povere opsta
zakonodavna ovladéenja izvrSnoj grani viasti. Komisija je naglasila da u najmanju ruku, takva
oviaScéenja treba da budu ograni¢ena u smislu vremena i opsega /.../ i mogu se Koristiti samo s
valjanim razlogom, kao $to je vanredno stanje /.../ i treba da budu $to je pre moguce ukinuta.>®

64. Ovla$¢enije izvrSne vlasti da donosi zakonodavne akte u vanrednim prilikama treba da bude
ogranic¢eno i u smislu sadrzaja i u smislu roka: takvi akti treba da se odnose iskljucivo na pitanja
koja su povezana s vanrednom situacijom i ne smeju ostati nha snazi po ukidanju vanrednog stanja
(osim ukoliko ih ne potvrdi i ne prolongira zakonodavna grana vlasti). Odgovarajuéim ,klauzulama
o okoncanju” (sunset clauses) takode treba utvrditi jasne rokove trajanja tih vanrednih mera.
Komisija je takode kritikovala prekomerno pribegavanje zakonodavnim ukazima koji imaju snagu
zakona u situaciji kada se to u praksi pretvori u sredstvo za zaobilazenje zakonodavne grane
vlasti.*®

65. Reper na Kontrolnoj listi vladavine prava koji se odnosi na primat zakonodavne grane vlasti
dalje utvrduje da onda kada parlament prenese zakonodavna ovlas¢enja izvrSnoj vlasti, ciljevi,
sadrzaj i obim tog prenosa ovlas¢enja moraju biti izri¢ito utvrdeni u zakonodavnom aktu (Kontrolna
lista vladavine prava 1.4.iii). Kao $to je ukazano u komentaru (stav 49), ,neograniCena ovlas¢enja
izvréne vlasti su de jure ili de facto jedna od centralnih odlika apsolutistickih i diktatorskih sistema.
Savremeni konstitucionalizam je izgraden suprotno takvim sistemima i stoga obezbeduje premo¢
zakonodavne grane vlasti”.

66. Svaka drzava uspostavlja ravnotezu izmedu razliCitih Cinilaca kada utvrduje sopstvena
pravila o prenosu ovlaséenja. Najvaznija je demokratska legitimnost (parlamenta, ali i izabranih
lokalnih vlasti). U demokratskoj drzavi opSte norme koje uzrokuju znatnije osujecivanje ljudske
slobode i koje utiCu na velike grupe ljudi ili na celokupno stanovniStvo zahtevaju potvrdu
(imprimatur) narodnih predstavnika, to jest zakonodavne grane vlasti. Za ,deliberativhu
demokratiju” proces legitimizacije se odvija kroz samu diskusiju, a ne samo kroz ,davanje pecata”
koje zakonodavna grana vlasti vrSi kada transformise vladin zakonski predlog u zakon. Zakonski

87 Tako je na primer u Estoniji, Italiji i Gruziji. Vidi Timea Drindczi, Legislative Process u: U. Karpen, H.
Xanthaki (priredivaci) Legislation in Europe: A Comprehensive Guide for Scholars and Practitioners, Portland,
Hart Publishing, 2017, str. 38.

38 |bid., Drinéczi u tom kontekstu pominje Ce$ku Republiku i Bugarsku.

3% CDL-AD(2019)019, Parameters On The Relationship Between The Parliamentary Majority And The
Opposition In A Democracy: A Checklist, Opinion No. 845/2016, 24. jun 2019, stavovi 119-121.

40 vidi CDL-AD(2019)014, Opinion on Romanian Emergency Ordinances Geo No. 7 And Geo No. 12
Amending the Laws of Justice (MiSljenje o vanrednim uredbama u Rumuniji Geo br. 7 i Geo br. 12, kojima se
menjaju zakoni o pravosudu).
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predlog koji se podnosi parlamentu treba da sadrzi dobro pripremljen osnov da bi mogao biti
pretoCen u zakon koji se donosi. Predlog treba da bude dobro sro€en (govoredéi tehnicki). Postupak
u parlamentu treba da se odvija u skladu sa jasnim i predvidljivim obrascem (bez ikakvih
neocekivanih proceduralnih manevara itd.).

67. Da bi se odrzao tehnicki pravni kvalitet, ali i da bi se razmotrilo pitanje da li ¢e predlog, u
sustini, pomoci da se resi problem koji bi on trebalo da otkloni, neke drzave predvidaju mogucénost
da se pokrene apstraktno ustavno preispitivanje pred ustavnim sudom. Druge drzave predvidaju
nezavisan ekspertski pravni input u zakonodavni proces u vidu neobavezujuc¢eg misljenja jedne
grupe sudija.*! Bez obzira na to da li drzava ima ili nema takav mehanizam, sve drzave bi trebalo,
u nekoj tac¢ki zakonodavnog procesa, da predvide fazu u kojoj se postavlja pitanje da li je verovatno
da ¢e predloZzena norma resiti, ublaziti ili barem da nece otezati problem C&ijem je reSavanju
namenjena. Tako, ako ne postoji takav mehanizam u zakonodavnom procesu, parlament bi trebalo,
u najmanju ruku, da ima na raspolaganju ekspertsku objektivnu analizu problema i mogucih resenja
ili da ima moguénost da takvu analizu naruci.*?

68. Kada je takav nezavisni mehanizam utvrden u sklopu zakonodavnog procesa, postoji
tendencija da se on ne primenjuje samo na zakone nego i na vladine uredbe. Poveravanje
ovlac¢enja vladi da donosi propise znaci da se viSe ne primenijuju ti mehanizmi za kontrolu kvaliteta
akata.

69. Ekspertska stru¢nost je vazan Cinilac koji utiCe na pitanje poveravanja ovlaséenja za
donoSenje propisa i u tom smislu moze posluziti kao argument protiv teze da jedino zakonodavna
grana vlasti moze da ureduje to pitanje. Ekspertska struénost se obiéno moze naéi u
administrativnim sluzbama drzave, iako u drzavama koje imaju velike vladine resore ona moze i
tamo postojati. Stoga, onda kada je ekspertska struénost posebno vazna, moze biti opravdano da
se ovlaséenja povere viadinim departmanima ili da se ona subdelegiraju upravnim telima, tj. da se
dalje prenose na upravna tela. Ocigledno je da misljenja medicinskih eksperata treba da imaju
veliku tezinu kada je re€¢ o donoSenju normi kojima cilj upravljanje u stanju pandemije. Ekspertski
savet jeste ili bi trebalo da bude formulisan na osnovu nau¢nog znanja i dokazanog iskustva. Drugi
Cinilac koji je s tim povezan jeste potreba za brzinom. | ta potreba za brzinom moze posluziti kao
argument protiv teze da samo zakonodavna grana vlasti treba da donosi regulativu zato $to se tu
radi o relativno sporom procesu.

70. Pandemija u kojoj postoji rizik od velikog gubitka Zivota zahteva valjano odlucivanje
(odlu€ivanje koje je racionalno, sposobno da se nosi s problemom, kao i da obezbedi racionalno
koris¢enje raspolozivih resursa), ali i brzo odlucivanje. Stoga se faktor brzine primenjuje s ve¢om,
ili sa znatno veCom snagom u vanrednoj situaciji u kojoj se stanje moZe brzo menjati.
Koncentrisanje odlucivanja u vladi ili kod jednog vladinog ministra obi¢no stvara veci potencijal za
postizanje brzine; o€igledno je da tu postoji manja potreba ili da ¢ak ne postoji nikakva potreba za
konsultacijama, raspravom i izgradnjom konsenzusa.

41 Npr. holandski Raad van state (Drzavni savet — Savetodavni organ utvrden u Ustavu, koji ine pripadnici
kraljevske porodice i ¢lanovi koje je imenovao Dvor na osnovu njihovog politickog, privrednog, diplomatskog
ili vojnog iskustva — prim. prev.), https://www.raadvanstate.nl ili Svedski lagradet (Savet za zakonodavstvo —
¢ine ga sadasnje i bivSe sudije Vrhovnog suda i Vrhovnog upravnog suda, a zadatak mu je da odlucuje o pravnoj
valjanosti zakonskih predloga na zahtev Vlade ili Stalnog parlamentarnog odbora — prim.prev.).

42 Kontrolna lista vladavine prava 1.5.v. ,Gde je to primereno vrsi se procena uticaja pre nego $to se zakon
donese (npr. kakvo ¢ée biti dejstvo zakona na ljudska prava i na budzet)”. Vidi, takode, OECD Regulatory
Policy Outlook 2015, OECD Publishing, Pariz, http://dx.doi.org/10.1787/9789264238770-en (OECD: Pregled
regulatorne sektorske politike) koji izmedu ostalog zahteva da propisi sluze jasno utvrdenim ciljevima
sektorskih politika i da budu delotvorni u smislu ostvarivanja tih ciljeva.


https://www.raadvanstate.nl/
http://dx.doi.org/10.1787/9789264238770-en
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71. Podjednako su ocigledne i opasnosti od takve koncentracije moci. Vrednosti na kojima
pocivaju gore navedeni Cinioci (demokratski legitimitet itd.) na taj nacin rizikuju da budu ugrozene.
Postoje razne implikacije. ReSenje koje kombinuje postovanje primata zakonodavne grane vlasti i
potrebu za brzinom i odluénom akcijom jeste da se obezbedi da sve vladine uredbe donete na
osnovu prenetih ovlaséenja budu brzo (ili u utvrdenom roku koji se meri danima) iznete pred
zakonodavnu vlast, bilo na odobrenje, bilo da bi se zakonodavnoj vlasti pruzila moguénost da
uskrati odobrenje tim aktima. Mora biti utvrdena takva nadleznost parlamenta da on moze odobriti
ili uskratiti odobrenje nekih konkretnih odredaba uredbe, nego i da se primeni pristup ,sve ili nista”
uredaba u celini. To, s druge strane, znaci da parlament o€igledno mora nastaviti da zaseda: tokom
vanrednog stanja ne bi smelo da bude moguce raspustanje parlamenta. Ako mandat parlamenta
istekne tokom vanrednog stanja i ako nije moguéno odrzati redovne izbore, onda mandat
parlamenta treba produziti do kraja vanrednog stanja.*® Pravne posledice nedavanja saglasnosti /
odbijanja da se usvoiji akt takode moraju biti jasno naznacene.** Ako se vlada u velikoj meri oslanja
na svoje medicinske eksperte kada proglaSava mere, Sto je obi€no racionalan pristup u pandemiji,
onda parlament moze da razmotri mogucénost da se organizuje slusanje sa tim ekspertima i drugim
nezavisnim ekspertima da bi stekao Sto je moguce Siru sliku o problemima i njihovim potencijalnim
reSenjima.

ii. Druge institucionalne promene

72. Tokom vanrednog stanja mogu se dogoditi i druge institucionalne promene, na primer,
mogu biti preneta odredena policijska ovlaSéenja na vojne vlasti ili mogu biti osnovani vojni sudovi
i odredena ovlasc¢enja redovnih sudova biti preneta na te sudove. Takve institucionalne promene
treba da budu predvidene domacim zakonodavstvom, ali isto tako treba da budu ograni¢ene na
vojne krize i na oruZzane snage; ako je vojska ukljuCena u sprovodenje mera koje se odnose na
policijski Cas ili na karantin, ona treba da bude podredena civilnim vlastima.

73. Centralna vlada, po pravilu, ima kontrolu nad vojskom, §to obi¢no obuhvata i ovlaScenje da
se ,federalizuju” lokalne jedinice odbrane. Ta pravila spadaju u oblast vojne pomoci civilnim
vlastima i/ili zakonodavstva za sluc¢aj elementarnih nepogoda.*®

74. Moguca je centralna kontrola nad regionalnom ili lokalnom javhom zdravstvenom zastitom
u cilju preraspodele resursa. To je kontroverzno pitanje u situacijama u kojima ima manje centralnih
resursa nego lokalnih pa se javljaju uska grla ili onda kada se odluke ne donose na ekspertskoj
0Snhovi.

4 CDL-STD(1995)012, Emergency Powers (Vanredna ovlaSéenja) ,To podrazumeva kontinuitet
parlamentarnog zivota tokom perioda vanrednog stanja. 1z tog razloga u nekim ustavima je izri€ito utvrdeno
da se parlament ne moze raspustiti tokom ostvarivanja vanrednih ovlaséenja.”

44 CDL-AD(2009)024, Opinion on the Draft Law of Ukraine amending the Constitution presented by the
President of Ukraine (Misljenje o Nacrtu zakona Ukrajine kojim se menja Ustav, a koji je predstavio predsednik
Ukrajine). ,Vrhovna rada mora da potvrdi ukaze kojima se uvodi vojna uprava ili vanredno stanje. Medutim,
ne objasnjava se koje su posledice ako Vrhovna rada odbije da ih potvrdi. Cini se da bi bilo uputno da
predsednik bude ovlaS¢en samo za ’prvu reakciju’ i da se razjasni da takav ukaz nece vaziti ako ga ne potvrdi
Vrhovna rada” (stav 72).

4 Npr. Kongres SAD je, nakon $to je u septembru 2006. godine, kada je deo SAD pogodio uragan Katrina, a
u tom podrucju bilo Siroko rasprostranjeno pljackanje prodavnica i ku¢a iz kojih su ljudi izbegli, izmenio ¢lan
334. Zakona o pobuni iz 1807. godine u tom smislu da je ovlastio predsednika da upotrebi oruzane snage
kako bi ,ponovo uspostavile javni red i omogucile sprovodenje zakona SAD onda kada, usled delovanja
elementarne nepogode, epidemije ili drugih vanrednih okolnosti koje ugrozavaju javno zdravlje, teroristickog
napada ili incidenta ... predsednik utvrdi da je domace nasilje koje se dogodilo poprimilo takve razmere da
zakoniti organi vlasti te drzave ili tog poseda nisu u stanju da odrze javni red i suzbiju bilo kakvu pobunu,
nasilje, nezakonito udruzivanje ili zaveru”.
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c. Ograni¢enja koja uvodi izvrSna vlast na funkcionisanje izabranih organa i
sudova
75. U vanrednom stanju funkcionisanje parlamenta,*® organa lokalne samouprave, kao i

sudova, ukljuujuci ustavne sudove, moze biti suzeno na osnovu opstih ograni¢enja koja uvede
izvrSna vlast.#” Ta ograni¢enja treba da ispune kriterijume nuznosti, srazmernosti i privremenosti i
nikada ne bi smela u potpunosti da sprece relevantne organe u vrdenju njihovih ustavnih funkcija.

76. Parlament treba svakako da nastavi da se sastaje i funkcioniSe tokom vanrednog stanja,
ako je potrebno pod prethodno usvojenim posebnim pravilima, koja na primer mogu utvrditi da samo
jedan maniji broj poslanika bude fizi¢ki prisutan (odabrani iz svake stranke, poslanici koji ¢e glasati
u ime cele poslani¢ke grupe); takode se moze obezbediti glasanje preko interneta.*®

H. Postupak donosenja vanrednih mera

77. Postupak donos$enja vanrednih mera treba da bude takav da je inkluzivan za civilno drustvo
ili pre nego $to predlog stigne u parlament ili u isto vreme kada se predlog razmatra u parlamentu.
| u jednom i u drugom slucaju mora biti obezbedeno dovoljno vremena.*® Komisija je u nekoliko
navrata kritikovala da se zakoni donose bez pruzanja prave prilike za raspravu, bilo u parlamentu
bilo u civilnom drustvu.>®

I. Trajanje vanrednog stanja

78. Progladenje vanrednog stanja uvek treba da bude oro€eno na odredeni period koji, osim
toga, ne sme biti prekomerno dug i vanredno stanje treba da bude ukinuto pre isteka tog roka ako
se vanredne okolnosti prevazidu tako da viSe nisu potrebne izvanredne mere. Objave vanrednog
stanja bez utvrdenog roka, uklju€ujuéi i one u kojima se ukidanje vanrednog stanja uslovljava

46 U Francuskoj je, na primer, Konferencija predsednika Narodne skupstine, u dogovoru s Vladom, odlucila
da suzi parlamentarnu aktivnost i svede je na kontrolu hitnih i sustinski vaznih tekstova povezanih sa krizom
nastalom usled virusa korona — pandemije COVID19 i na kontrolu akata izvrSne vlasti u vezi s pitanjima koja
su se odnosila na aktuelnu krizu (QAG):  http://lwww2.assemblee-nationale.fr/static/presse/communique
presse presidence 170320.pdf. Clan 115e Osnhovnog zakona Nemacke [Zajedni¢ki odbor] utvrduje sledece:
(1) Ako, u slucaju odbrane, Zajednicki odbor dvotrec¢inskom vecinom predatih glasova, najmanje sa veé¢inom
¢lanova, ustanovi da postoje nepremostive prepreke za blagovremeno sazivanje Saveznog ve¢a (Bundestag)
ili da Savezno vece nije sposobno da donosi odluke, onda Zajednicki odbor preuzima mesto Saveznog vecéa
i Vec€a saveznih pokrajina (Bundesrat) i kao jedinstveni organ vrsi njihova ovlaséenja. (2) Osnovni zakon se
ne moze menjati, u celini ili delimi€no, niti staviti van snage ili suspendovati u celini ili delimiéno nekim
zakonima Zajednickog odbora. Zajednicki odbor nema ovlaséenja za donoSenje zakona prema ¢lanu 23. stav
1. re€enica 2, ¢lanu 24. stav 1. ili ¢lanu 29.

47U Francuskoj je, na primer, predsednik Vlade 18. marta 2020. podneo nacrt ,organskog zakona o
suoCavanju sa epidemijom virusa Covid-19”, kojim je predloZeno da se do 30. juna 2020. suspenduje rok od
tri meseca u kome Drzavni savet i Kasacioni sud treba da dostave Ustavnom savetu prioritetna ustavna pitanja
L2questions prioritaires de constitutionnalité”), kao i rok od tri meseca da Ustavni savet donese odluku o tim
pitanjima zbog nemogucnosti da se odrze opste sednice tih sudova. Predsednik Vlade je zatrazio misljenje
Ustavnog saveta, koji je svojom Odlukom br. 2020-799 DC, od 26. marta 2020, presudio da je taj organski
zakon ustavan, narocito istiCuc¢i da ,ne dovodi u pitanje primenu tog pravnog leka, niti zabranjuje da se
odlucuje o prioritetnom pitanju ustavnosti u navedenom roku”. Organski zakon br. 2020-365 donet je 30. marta
2020.

4 U Francuskoj je, na primer, odlukom Narodne skupstine ograniten broj poslanika, vladinih predstavnika i
sluzbenika koji mogu istovremeno biti u skupstinskoj sali (,formalno ograni¢enje”) tako da se poStuju svi
sanitarni zahtevi i zastupljenost politickih grupacija. Broj dozvoljenih poslani¢kih mesta opredeljen je
proporcionalno broju ¢lanova svake poslani¢ke grupe.

4° Vidi Kontrolnu listu za vladavinu prava 1.5.iv.

50 vidi npr. Venecijanska komisija/ODIHR, CDL-AD(2018)013, Joint Opinion on the Provisions of the So-
Called “Stop Soros” Draft Legislative Package which directly affect NGOs (Hungary) (Zajedni¢ko misljenje o
odredbama tzv. Stop Soro$ paketa zakonodavnih predloga koji se direktno negativno odrazavaju na NVO —
Madarska); Venecijanska komisija CDL-AD(2016)026 Opinion on the Act on the Constitutional Tribunal
(Poland) (Misljenje o Zakonu o Ustavnom sudu — Poljska).


http://www2.assemblee-nationale.fr/static/presse/communique_presse_presidence_170320.pdf
http://www2.assemblee-nationale.fr/static/presse/communique_presse_presidence_170320.pdf
http://www2.assemblee-nationale.fr/static/presse/communique_presse_presidence_170320.pdf
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prevazilazenjem izvanredne situacije, ne treba smatrati zakonitima.>* U isto vreme, moguce je
produzavati vanredno stanje dotle dokle je to potrebno da bi se prevazisla izvanredna situacija.
Medutim, Venecijanska komisija je prethodno stala na stanoviste da $to duZe traje reZim vanrednog
stanja, to ¢e se drZava verovatno jo$ vise udaljiti od objektivnih kriterijuma koji su mozZda u pocetku
opravdavali primenu vanrednih oviaséenja. Sto ta situacija duZe traje, to ima manje opravdanja da
se ona tretira kao vanredna po svojoj prirodi, a to donosi posledice koje se ne mogu reSavati
primenom redovnih pravnih sredstava.®? Prolongiranje vanrednog stanja ne bi smelo stupiti na
shagu bez odobrenja parlamenta. Pored toga, treba da postoji obaveza da se vanredno stanje
ukine ¢im se prevazide izvanredna situacija; to znaci da vanredno stanje mora biti ukinuto ¢im se
situacija moze reSavati redovnim pravnim mehanizmima iako u datom trenutku neka ogranienja
mogu jo$ uvek biti potrebna, samo u manjim razmerama.

J. Kontrola proglasenja i produzetka vanrednog stanja i vanrednih mera

79. Buduci da rezim vanrednih ovlas¢enja utiCe na demokratiju, osnovna i ljudska prava, kao i
na vladavinu prava, presudno je vazna kontrola nad proglasenjem i produzetkom vanrednog stanja,
kao i aktiviranje i primena vanrednih ovlas¢enja. Treba da bude omogucena i parlamentarna i
sudska kontrola: parlamentarni nadzor ukoliko odluku donosi izvrSna grana vlasti i sudsko
preispitivanje ako odluku donosi parlament ili izvrSna vlast.

a. Parlamentarni nadzor

80. Kontrola zakonodavne vlasti nad aktima i postupanjem organa vanrednog pravnog rezima
i posebne procedure za takvu kontrolu vazni su za sprovodenje vladavine prava i demokratije.

81. Parlament treba da bude u moguénosti da ostvaruje kontrolu u razli¢itim fazama
proglasenja, produzetka i okoncanja vanrednog stanja, aktiviranja vanrednih ovlas¢enja i primene
vanrednih ovlaséenja. Kada je re€ o primeni vanrednih ovlasc¢enja, ukazi koje u vanrednom
pravnom rezimu donosi izvrSna vlast vrSeéi zakonodavna ovlasc¢enja koja u redovnim uslovima
pripadaju parlamentu kao zakonodavcu treba bez odlaganja da budu podneti parlamentu koji bi
morao da bude vlastan da ih stavi van snage.

82. Parlamenti treba da budu ovlasc¢eni da preispituju vanredno stanje u redovnim intervalima
i da ga suspenduju prema potrebi. Osim toga, post hoc ovlaséenja parlamenta u smislu opste
odgovornosti, to jest pravo na sprovodenje istraga i organizovanje anketnih odbora koji ¢e ispitati
vr8enje vanrednih ovlas¢enja izuzetno su vazni za procenu ponasanja (izvr$ne) vlasti.>

83. Zakonodavna vlast takode treba jasno da stavi do znanja da namerava da posto se okonca
vanredno stanje, sve mere koje je vlada donela kako bi iza8la na kraj sa pandemijom podvrgne
pomnoj analizi kako bi ustanovila da li su poStovana nacela nuznosti i srazmernosti. Ta analiza i
moguca kritika ili primena drugih, dalekoseznijih parlamentarnih mera za utvrdivanje odgovornosti
treba da budu preduzeti uz vodenje rauna o medicinskom i drugom znanju u predmetnom
trenutku.>* Na taj nacin daje se neka vrsta nacionalnog ,unutrasnjeg polja slobodne procene”, §to
znaci da zakonodavna vlast ne postaje ,general posle boja” koji istiCe svoj primat nad vladom.
Javno saopstenje da ¢e biti sproveden post hoc nadzor trebalo bi da odvrati prenaglasenu reakciju

51 Vidi, takode, SG/Inf(2020)11, Respecting democracy, rule of law and human rights in the framework of the
COVID-19 sanitary crisis (Generalni sekretar, poStovanje demokratije, vladavine prava i ljudskih prava u
okviru zdravstvene krize izazvane virusom COVID-19 informacija), 7. april 2020, stav 2.2.

52 CDL-AD(2016)037-e, Opinion on Emergency Decree Laws N°s 667-676 adopted following the failed coup
of 15 July 2016, Misljenje br. 865/2016, 12. decembar 2016, stav 41.

53 CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces (Izvestaj o demokratskoj kontroli
oruzanih snaga), stav 252.

54 CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces: ,....post hoc ovla§éenja opste
odgovornosti parlamenta, to jest njegovo pravo na organizovanje anketa i istraga o sprovodenju vanrednih
ovlaséenja izuzetno su vazni za procenu postupanja viade”.
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vlade.

84. Treba obezbediti u¢eSée opozicije u potvrdivanju proglasenja vanrednog stanja ifili u
extension nadzoru nad ukazima donetim u rezimu vanrednog stanja ili bilo kakvom produzetku
trajanja vanrednog stanja. Za produzetak vanrednog stanja i nakon prvobitno utvrdenog roka mogla
bi se traziti kvalifikovana vecina. Pre nego §to se donese eventualna odluka o odlaganju izbora (vidi
nize), trebalo bi da se vodi rasprava u kojoj ¢e u€estvovati sve politicke stranke.

b. Sudska vlast

85. Pored parlamenta, sudski sistem ima jednu od klju¢nih uloga u kontroli prerogativa izvrSne
grane vlasti tokom vanrednog stanja donoSenjem odluka o zakonitosti proglasenja vanrednog
stanja i preispitivanjem zakonitosti konkretnih vanrednih mera.

86. Sudska kontrola nad proglasenjem vanrednog stanja moZze biti ograni¢ena na kontrolu
procesnih aspekata tog proglasenja. Medutim, ako vanredne mere obuhvataju odstupanje od
ljudskih prava, onda sudskom preispitivanju podleze i materijalni osnov vanrednog stanja.

87. Uvek treba da bude moguce da sud preispita akte koje donose organi vanrednog pravnog
rezima, pre svega odluke o primeni vanrednih ovlas¢enja, za razliku od samog proglasenja
vanrednog stanja. Odluke koje donose organi vanrednog pravnog rezima predstavljaju tipicne
jednostrane upravne akte i postupke i zbog toga treba da ih preispituju sudovi.?® Cak i ako su
odredene odluke takve da odmah stupaju na snagu, treba omoguciti ex post sudsko preispitivanje.
Sudski sistem mora pruziti pojedincu delotvornu moguénost da trazi zastitu ukoliko vladini zvanicnici
povrede njihova ljudska prava. Sudovi treba da vrSe kontrolu kako mere odstupanja — ni u opstim
ni u specifinim slu¢ajevima — ne bi prevazisle granice zakonitosti i onoga sto je striktno potrebno
da bi se izaslo na kraj s vanrednim okolnostima,*¢ kao i da ne bi bila ni na koji nac¢in povredena ona
prava od kojih nema i ne moZe biti odstupanja. Pravo na pokretanje postupka pred sudom o
pitanjima koja se odnose na zakonitost vanrednih mera mora biti saCuvano kroz nezavisnost
sudstva.’’ Sadrzajno sudsko preispitivanje vanrednih mera koje sprovode nezavisni sudovi
primorava vlade da obezbede uverljivo obrazlozenje nacina na koji su te mere uskladene s
nacelima nuznosti i srazmernosti.

88. Pozeljno je da to sudsko preispitivanje sprovodi ustavni sud u zemljama u kojima on postoji,
odnosno ustavni sud ili specijalno ve¢e koje mora biti ovlaS¢eno da nalozi primenu privremenih
mera na zahtev bilo supstancijalnog broja poslanika manjine u parlamentu, bilo Sefa drzave.
Redovni sudovi i upravni sudovi treba da preispituju relevantne odluke.>®

89. Osim toga, sudski sistem mora i dalje da obezbeduje pravo na pravicno sudenje.
Funkcionisanje sudstva ne sme biti ograni¢eno izuzev onda kada je to apsolutno neophodno ili
kada je to funkcionisanje prakticno nemoguce.

% CDL-STD(1995)012, Emergency Powers - Science and technique of democracy No. 12 (Vanredna
ovlasc¢enja - Nauka i tehnika demokratije br 12) (1995), str. 29.

56 Vidi, kao primere:
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2020/bvg20-025.html
https://gik-ks.org/en/decisions-from-the-review-sessions-held-on-30-and-31-of-march-2020/
http://www.raadvanstate.be/?page=news&lang=fr
https://prishtinainsight.com/government-decision-restricting-movement-ruled-unconstitutional/

57 CDL-AD(2008)004, Report on the Democratic Control of the Armed Forces, stav 253.

58 CDL-AD(2015)037, First Opinion on the Draft Amendments to the Constitution (Chapters 1 to 7 and 10) of
the Republic of Armenia, stav 118.
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https://prishtinainsight.com/government-decision-restricting-movement-ruled-unconstitutional/

CDL-PI(2020)005rev -20 -

c. Nadzor koji sprovode ombudsman ili nacionalne institucije za zastitu
ljudskih prava

90. U svom mandatu koji obuhvata unapredenje i zastitu ljudskih prava,®® ustanova ombudsmana
u zemljama u kojima takva institucija postoji, kao i nacionalne institucije za zastitu ljudskih prava® mogu
bitno doprineti naglasavanju vaznosti pitanja ljudskih prava u vreme vanrednog stanja i tako pomoci
gradanima koji su pogodeni merama koje se preduzimaju u rezimu vanrednog stanja. One tako mogu
biti praktiéno komplementarne parlamentarnoj i sudskoj kontroli.

d. Medijsko pracenje

91. Pored parlamentarne i sudske kontrole, sustinski je vazna i kontrola koju vrSe slobodni
mediji. Nacela nuznosti i srazmernosti zahtevaju da se posebna paznja posveti aktiviranju i primeni
mera koje uti¢u na slobodu medija (vidi gore).

K. lzbori tokom vanrednog stanja

92. U redovnim okolnostima izbori se moraju periodi¢no odrzavati. U ¢lanu 3. Protokola br. 1.
uz EKLJP utvrdeno je osnovno pravo svakog pojedinca da se u primerenim vremenskim razmacima
odrzavaju slobodni izbori na kojima ée on udestvovati i tako birati zakonodavno telo. Clanom 25.
taCka (b) ICCPR utvrdeno je osnovno pravo svakog pojedinca da ucestvuje u periodi¢nim izborima.
Odlaganje izbora predstavlja ograni€enje periodi¢nosti izbora i ono mora biti predvideno zakonom,
mora biti neophodno u konkretnim okolnostima i mora biti srazmerno.

93. Prema sudskoj praksi ESLJP, ¢lan 3. Prvog Protokola uz EKLJP u nacelu nije primenljiv na
izbore za lokalne vlasti.’* Pravo na ucestvovanje u periodi¢nim lokalnim ili regionalnim izborima
zasti¢eno je Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi, kao i nacionalnim ustavima. Ogranicenje
tog prava takode mora biti u skladu s nacelima zakonitosti, srazmernosti i nuznosti.

94. Pored izbora koji se odrZzavaju zbog isteka mandata na koji je izabran saziv zakonodavnog
tela, neke situacije mogu dovesti do prevremenih izbora. U nekim zemljama, prevremeni izbori
moraju se odrzati ako parlament nije u stanju da formira vladu ili ako tokom duzeg vremenskog
perioda ne usvoji drzavni budzet. Postoje moguénosti za odrzavanje prevremenih izbora i u drugim
slu€ajevima, kao Sto je na zahtev vlade ili na zahtev predsednika. Tako odluka o odrzavanju
prevremenih izbora moze biti doneta zbog nemogucénosti saradnje izmedu parlamentarnih stranaka
ili zbog politickih motiva koji spadaju u Sire polje slobodne procene. Gore pomenuto osnovno pravo
da se zahteva da se izbori drze periodi¢no nije ograni¢eno u slu€aju prevremenih izbora. Ipak,
neophodnost da se odrze prevremeni izbori moze proisteci iz Cinjenice da parlament nije u
mogucénosti da obavlja zadatke koji su mu povereni, Sto se izmedu ostalog moze izraziti i kroz
nepostojanje viade.

95. Clan 15. EKLJP, kao i &lan 4. ICCPR dopustaju da se odstupi od obaveze da se garantuje
vecina osnovnih prava, ukljuCujuci biraCko pravo ,u doba rata ili druge javne opasnosti koja preti
opstanku nacije” ili ,u doba kada opstanak nacije ugrozi izvanredna javna opasnost”. Takve
okolnosti mogu se odnositi na rat ili na neki drugi tekuéi oruzani sukob, visok nivo teroristi¢kih
napada, elementarne nepogode ili epidemiju.

96. U takvim okolnostima, pravi¢nost izbora moze biti dovedena u pitanje. Da bi se izbori odvijali
u skladu sa osnovnim nacelima proglasenim u Kodeksu dobre prakse u izbornim pitanjima®? —
opste, ravnopravno, slobodno, tajno i neposredno glasanje — svako mora biti u moguénosti ne samo

59 CDL-AD(2019)005, Principles on the Protection and Promotion of the Ombudsman Institution (Nacela
zastite i unapredenja institucije ombudsmana) ("The Venice Principles" — Venecijanska nacela) .

80 http://ennhri.org/news-and-blog/covid-19-how-are-nhris-in-europe-responding/

61 ESLJP, Cherepkov protiv Rusije(dec.), br. 51501/99, 25. januar 2000.

62 CDL-AD(2002)023-rev2-cor., Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines (19. oktobar 2002).
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da da svoj glas, nego i da tom glasanju prethodi otvorena i pravi¢na izborna kampanja. Istinska
kampanja i stvarna javna debata isto su onoliko vazni za demokratske izbore koliko i sama
mogucnost glasanja. Venecijanska komisija je ranije ve¢ naglaSavala da je ,odrzavanje
demokratskih izbora, pa samim tim i samo postojanje demokratije, nemoguce bez postovanja
ljudskih prava, narocCito slobode izrazavanja i slobode Stampe i slobode okupljanja i udruzivanja u
politicke svrhe, uklju€ujuci osnivanje politickih stranaka. PoStovanje tih sloboda presudno je vazno
narocCito za vreme izbornih kampanja. Ograni¢enja tih osnovnih prava moraju biti u skladu sa
Evropskom konvencijom za za$titu ljudskih prava i, Sire gledano, sa zahtevima da budu utemeljena
u zakonu, da budu preduzeta u ops$tem interesu i da postuju nacelo srazmernosti”.6® Postoji
opasnost da osnovna izborna nacela budu podrivena tokom vanrednog stanja, narocito nacelo
ravnopravnih moguénosti i slobode bira¢a da sami formiraju svoje misljenje. Slicno tome, samo po
sebi je oCigledno i nema potrebe dokazivati da odstupanje od gradanskih i politiCkih prava pojedinca
stvara opasnost da rezultati neée biti demokratski.54

97. Ne postoji opSte nacelo koje bi nalagalo da se izbegavaju izbori tokom vanrednog stanja i
da se oni odlazu dok se situacija ponovo ne vrati u normalu, to jest dok ne postane redovna.®® U
mnogim drZzavama ustav izri¢ito zabranjuje da se raspusti parlament tokom ratnog stanja (stanje
vojne uprave) ili vanrednog stanja.®® U nekoliko ustava utvrdeno je da vanredna situacija odlaze ili
pruza moguénost za odlaganje predstojecih izbora, na primer tako Sto se produzava mandat
parlamenta (Hrvatska, Italija, Nemacka, Gréka, Poljska, Litvanija, Slovenija, Spanija, Madarska i
Kanada). Sli¢no tome, vanredna situacija moze zabraniti da se raspusti parlament (Nemacka,
Spanija, Portugalija, Poljska, Madarska, Rusija). U Turskoj proglageno ratno stanje dovodi do
odlaganja izbora (Clan 78. Ustava).” U Estoniji parlament, predsednik i predstavnicki organi
lokalnih vlasti ne mogu biti birani, niti im se mogu oduzeti ovlaséenja tokom vanrednog stanja ili
tokom ratnog stanja. Ako mandat parlamenta, predstavnika ili predstavni¢kih organa lokalnih vlasti
istiCe tokom vanrednog stanja ili ratnog stanja ili u roku od tri meseca po okon&anju vanrednog
stanja ili ratnog stanja, taj mandat se produzuje. U tim slu€ajevima, novi izbori se sazivaju tri meseca
po okonc¢anju vanrednog stanja ili ratnog stanja.®®

98. Odlaganje izbora treba da bude predvideno zakonom. Ako nema zakona o vanrednom
stanju i ako nije predvideno odlaganje izbora, fakticka situacija moze zahtevati da se izbori odloze,
narocito ako je veoma ograni¢ena sloboda kretanja ili pristup informacijama. Kodeks dobre prakse
u izbornim pitanjima upucuje na to da izborne zakone ne bi trebalo menjati u roku od jedne godine
pre izbora, osim kada je re€ o tehni¢kim stvarima. To nacelo ne treba tumaciti u tom smislu da se
parlamentu zabranjuje da ¢ak i u vanrednom stanju pruzi pravni osnov za odlaganje izbora, ako ta
odredba nedostaje. Ne moze se traziti da se organizuju izbori u situaciji u kojoj ih u praksi nije
moguce organizovati — samo zbog toga $to zakonom nije bila dovoljno rano predvidena moguénost
da se izbori odloze.

99. Buduci da je vanredna situacija izuzetna, moze se pretpostaviti da se glavna pitanja kojima
je drustvo zaokupljeno bitno razlikuju od pitanja na koja treba da bude usredsredena diskusija koja
se vodi radi izbora zakonodavnog tela za celokupan period parlamentarnog saziva. Tako, ¢ak i
kada bi vodenje predizborne kampanje bilo moguce tokom vanrednog stanja, odlaganje izbora
moze dovesti do temeljnije debate neophodne za kasnije organizovanje slobodnih i fer izbora.

100. Suspendovanje izbornih prava dopusteno je samo u meri koju nalaze situacija i to

83 CDL-AD(2002)023-rev2-cor., Code of Good Practice in Electoral Matters: Guidelines (19. oktobar 2002),
stav 60.

54 CDL-AD(2017)005, stav 34.

8 U nekoliko drzava izbori su odrzani i tokom pandemije izazvane virusom Covid-19 pandemic:
http://www.electionquide.org/ .

6 CDL-AD(2007)037, stav 14.

67 CDL-AD(2017)005, stav 31.

% Clan 131. Ustava Estonije.
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suspendovanje stoga mora zadovolijiti kriterijume testa srazmernosti.®® Odluka o odlaganju izbora
mora biti zasnovana na konkretnim okolnostima i moze voditi ka razli¢itim ishodima, zavisno od
izuzetnih okolnosti (bilo da je re€ o oruzanom sukobu ili o0 drugom visokom nivou nasilnih sukoba
izmedu grupa u drustvu; epidemiji ili pandemiji; elementarnim nepogodama). Razli¢ite okolnosti na
razli¢ite nacine utiu na druga osnovna prava i slobode, nivo straha i razmere stvarnog pluralizma
u drustvu. PluralistiCka i demokratska diskusija lak§e su moguée u slu€aju elementarnih nepogoda
ili pandemije; po pravilu, demokratski izbori se isklju€uju u slu€¢aju oruzanog sukoba.

101. Kada se donosi odluka o odlaganju izbora, mora se uzeti u obzir dugacak spisak pitanja.
Prvo medu tim pitanjima, kako je ranije ve¢ ukazano, odnosi se na to $to postoji Sirok prostor za
Zloupotrebu. Vanredno stanje moze biti proglaseno ili produzeno, pa ¢ak i ne mora biti proglaseno,
na temelju partijsko-politickih razloga, a ne na temelju objektivnih potreba. To moze biti
prouzrokovano €injenicom da je vlast u celini gledano koncentrisana u rukama vlade, ali isto tako
moze biti uslovljeno Zeljom da se izbegnu izborni rezultati koji se mogu predvideti, a koji ne
podrzavaju odlazec¢u vladu ili kandidate koji su trenutno na vlasti. Ako bi predstojeci izbori mogli da
promene odnos snaga u parlamentu, politiCke stranke koje su na vlasti mogu biti motivisane da
situaciju proglase vanrednom i da odloze izbore samo da ne bi izgubile vlast.

102. Lista mera protiv Gije zloupotrebe treba obezbediti zastitu™

a. Treba da postoji sudska kontrola koju sprovodi neki nacionalni nezavisni i nepristrasni
sud, idealno bi bilo ustavni sud, ako ga ima. Ako se odstupi od EKLJP na osnovu ¢lana
15. Konvencije, ESLJP je ovlaséen da proceni situaciju u zemlji i nuznost donosenja izjave
o odstupanju od ljudskih prava, ukljuujuci izborna prava. Test srazmernosti bi jemc¢io da
ograni¢enja izbornih prava budu u skladu s vladavinom prava. Medutim, ESLJP ¢e se
zbog pravila o lokalnom pravnom leku verovatno baviti tim sluCajem tek nakon $to
protekne mnogo meseci, ¢ak i godina od samog dogadaja.

b. Sve politicke stranke i drugi akteri treba da budu ukljuceni u raspravu pre odlaganja izbora
ili, ako to okolnosti dozvoljavaju, i pre proglasenja vanrednog stanja.

c. Odlaganje izbora moze biti zakonom vremenski ograni¢eno, sto znaci da moze biti
omoguceno da se izbori odrze €ak i za vreme vanrednog stanja ako ono dugo potraje, na
primer viSe od godinu dana.

d. Moze se zahtevati da se u parlamentu kvalifikovanom vecéinom odlu€uje o odlaganju
izbora kako bi se jemcilo da postoji barem Siroka saglasnost o odlaganju izbora u drustvu,
ako ne ba$ konsenzus.

103. Drugo pitanje odnosi se na to kako faktiCka situacija uti¢e na mogucnosti vodenja
predizborne kampanje i sredstva koja se u kampanji uobi¢ajeno koriste u zemilji o kojoj je re€ za tu
vrstu izbora. Tokom vanrednog stanja kampanja od vrata do vrata i javni mitinzi mogu biti predmet
ozbiljnih ogranicenja. Mora se proceniti u kojoj je meri moguce da se to nadoknadi upotrebom javnih
ili privatnih medija ili koriS¢enjem interneta, ukljuCujuéi druStvene mreze. Ako se predizborna
kampanja u zemlji o kojoj je re¢ odvija uglavnhom preko drusStvenih mreza, televizije, radija i
Stampanih medija, onda mogu biti manje vazna ograni¢enja vodenja kampanje u vidu javnih
skupova. Uloga tradicionalnih elektronskih medija (radija i televizije) takode se povecava u takvoj
situaciji: treba obratiti naroCitu paznju na obavezu vlasti da budu neutralne, kao i na obavezu
emitera da o predizbornim kampanjama izve&tavaju posteno, uravnotezeno i nepristrasno u svim
svojim programskim aktivnostima, u skladu s Preporukom CM/Rec(2007)15 Komiteta ministara
zemljama c¢lanicama o merama koje se odnose na medijsko izveStavanje o predizbornim

% Vidi npr. CDL-AD(2015)036, u vezi sa Kongresnom preporukom 375 (2015), stav 19(vi). Vidi, takode,
Congress’ Report on Criteria for standing in local and regional elections (Izvestaj Kongresa o kriterijumima za
odrzavanje lokalnih i regionalnih izbora), G/2015(28)7FINAL, 26. mart 2015.

70 CDL-AD(2007)007, stav 42.
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kampanjama. Zaista se postavlja posebno pitanje da li su mediji koji su pod kontrolom vlasti u
dominantnom polozaju. Narocito za vreme opstih izbora upotreba novih tehnologija postaje sve
dominantnija u odnosu na predizborne mitinge.

104. Trece pitanje odnosi se na troSkove kampanje. Ako je izborna kampanja ve¢ pocela pre no
Sto su nastupile vanredne okolnosti, kandidati i politiCke stranke su mozda ve¢ potroSili znatan iznos
novca na svoje predizborne aktivnosti. Ako je tako, onda umesto da se izbori odloze, $to bi od
kandidata zahtevalo da ponovo krec¢u u kampanju od samog poCetka, mozda bi bilo bolje da se
nastavi izborni proces (ako je to moguce) kako bi se izbegle dalje negativne posledice i nov€ane
obaveze aktera.

105.  Cetvrto, ako je prvi krug izbora veé odrzan, a vanredne okolnosti nastupe pre drugog kruga
izbora, to moze znaciti da su kandidati ve¢ zavrsili svoju kampanju ili da su za nju platili. PodrSka
politiCarima, naroCito onima koji su ve¢ na polozaju, moze dramati¢no porasti ili opasti zavisno od toga
kako javnost gleda na njihovo upravljanje krizom, da li je ono dobro ili loSe. Odlaganje drugog kruga
izbora bi u tom slucaju moglo znadciti — ako bi taj drugi krug bio odloZzen na viSe meseci — da ¢e kandidati
koji su usli u drugi krug imati manju podrsku javnosti u poredenju s drugim politi€arima. U takvim
okolnostima bi se legitimnost drugog kruga izbora koji bi bio odrzan mesecima posle prvog kruga mogla
diskreditovati potrebom da se ponovi veliki deo predizbornih aktivnosti. Inace bi politiCari koji se
kandiduju da na polozajima zamene postojece bili iskljuceni iz svih tih izbornih procesa, ¢ak i ako bi
ankete javnog mnjenja pokazivale da oni uzivaju visok nivo podrSke. Na taj nacin bi bila podrivena
legitimnost takvog izbornog procesa. Isto se moze reci i za izborne procese, kao $to su predsednicki
izbori u Sjedinjenim Ameri¢kim DrZzavama, gde se kandidati biraju u razli¢itim saveznim drzavama
tokom relativno kratkog vremena, pa bi zaustavljanje tog procesa i njegovo odlaganje na vise meseci
podrilo ukupni rezultat.

106. Peto pitanje se odnosi na bezbednost osoblja koje sprovodi izbore i €lanova izbornih odbora
i komisija, ukljuCujuci one koji zasedaju na sam dan izbora i broje glasove.’* Izuzetne okolnosti
mogu dovesti u opasnost ¢lanove birackih odbora. Zato se mora razmisljati o tome na koji se nacin
mogu automatizovati izborni procesi, na primer masinskim brojanjem glasackih listi¢a ili glasanjem
pomocu glasackih masina. Ako bi se obezbedilo glasanje preko interneta, to bi znacilo da u birackim
odborima bude znatno manje lica. Ako se vanredne okolnosti odnose samo na maniji deo zemlje,
onda su opasnosti za dobrobit onih koji neposredno organizuju izbore u vec¢oj meri ogranicene.

107. Sesto, postoje razli¢iti modaliteti glasanja, kao $to je glasanje po$tom, glasanje pomoc¢u
mobilnih glasackih kutija i glasanje preko interneta — i sve te modalitete treba uzeti u obzir. Ako su
birai u mogucnosti da glasaju ne odlazeéi na biracka mesta, izbori se mogu odrzati na dan izbora
bez visokog rizika.”? Moguc¢no je prolongirati izbore, da ne traju jedan dan ve¢ nekoliko dana, ako
Ce se rizici na taj nacin smanijiti. To bi, medutim, moglo da izazove problem za bezbednost glasackih
kutija i viSi nivo rizika za ¢lanove birackih odbora i tela koja organizuju izbore.

108. Ako je glasanje preko interneta jedini medu mnogim moguc¢im nacinima glasanja, onda bi
se zbog toga Sto su isklju€eni drugi nacini glasanja moglo dogoditi da na izborima aktivno u€estvuju
samo oni koji su navikli da glasaju preko interneta, a ne i ljudi koji nisu do te mere navikli da glasaju
preko interneta, mahom oni stariji. To moze uticati na izborne rezultate. U praksi, u redovnim
okolnostima, postoji tendencija da se razlikuju politicke naklonosti onih koji glasaju preko interneta

1 Vidi, na primer, IFES, ,Guidelines and Recommendations for Electoral Activities During the COVID-19
Pandemic” (,Smernice i preporuke za izborne aktivnosti tokom pandemije virusa COVID-19”), gde su
navedene neke mogucée radnje za ublazavanje rizika od li€nog ucestvovanja izbornim aktivhostima
https://www.ifes.org/sites/default/files/guidelines and recommendations for electoral activities duri

ng the covid-19 pandemic march 2020.pdf

72 Vidi Robert Krimmer, David Duenas-Cid i luliia Krivonosova (2020), New methodology for calculating cost-
efficiency of different ways of voting: is internet voting cheaper? (Nova metodologija za izraCunavanje
rentabilnosti razliCitih nacina glasanja: da li je glasanje preko interneta jeftinije?), Public Money &
Management.



https://www.ifes.org/sites/default/files/guidelines_and_recommendations_for_electoral_activities_during_the_covid-19_pandemic_march_2020.pdf
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i onih koji glasaju na druge nacine, ali se izborni rezultati ne menjaju ukoliko je glasanje preko
interneta samo jedna od mogucénosti glasanja.”® Medutim, ako bi bilo dozvoljeno samo glasanje
preko interneta, manja je verovatnoc¢a da ¢e u izborima u€estvovati biradi iz ranjivih grupa i stariji
stanovnici, usled €ega bi se rezultati izbora mogli pomeriti u stranu politickih stranaka koje
podrzavaju biradi iz viSe i viSe srednje klase.

109. Glasanje preko predstavnika u jasno utvrdenom pravnom okviru moglo bi predstavljati jos
jednu mogucnost da stariji ljudi i ranjive grupe ucestvuju na izborima, a da se od njih pritom ne trazi
da i fizicki dodu na biracko mesto.

110. Moguéno je da se u vanrednom stanju obezbede izuzetni modaliteti glasanja. Jos jednom
treba rec¢i da bi najbolje reSenje bilo da se ti modaliteti predvide unapred u izbornom zakonu
donetom u redovnim okolnostima. Obi¢no modaliteti glasanja ne utiCu snazno na rezultate izbora.
Tako bi promena modaliteta glasanja koja je u izborno zakonodavstvo uneta nepunu godinu pre
izbora mogla biti u skladu sa Kodeksom dobre prakse u izbornim pitanjima ako je ta promena
neophodna da bi izbori bili pravi¢ni ili ako moze doprineti tome da izbori budu pravi¢ni. Sva nacela
koja se primenjuju u rukovodenju izborima ne mogu se podjednako primeniti u redovnim i
vanrednim vremenima (npr. slobodni izbori i periodi¢nost izbora). Medutim, tako pozne izmene i
dopune izbornog zakonodavstva mogu biti u skladu s najboljom evropskom praksom samo ako je
zajemceno nacelo opSteg biraCkog prava u svojim osnovnim elementima i ako su ta posebna
sredstva u skladu sa zahtevima koji su utvrdeni u Kodeksu dobre prakse u izbornim pitanjima, 1.3.2
i drugim dokumentima, na primer, u Preporuci CM/Rec(2017)5 Komiteta ministara zemljama
¢lanicama o standardima koji vaze u e-glasanju.

111. Ako su predvidena izuzetna ili ograni€ena sredstva za glasanje, onda drZavne institucije
moraju organizovati obuku birac¢a u medijima i na drustvenim mrezama kako bi oni znali da iskoriste
opcije koje inaCe ne Koriste.

112. Sedmo, odziv biraca ¢e verovatno biti manji ako se izbori odrzavaju u vanrednoj situaciji.’*
Najcesce su stariji ljudi ili najranjivije grupe birac¢a (bilo u vreme oruzanih sukoba, bilo u vanrednim
situacijama koje nastupe zbog pandemije ili elementarnih nepogoda) one grupe biraca koje ne
ucestvuju onoliko aktivno koliko bi inate uCestvovale. Zato tela nadlezna za sprovodenje izbora
moraju organizovati posebne vidove u¢es¢a na izborima za te ranjive grupe, kao $to su mobilne
glasacke kutije, biralista na koja se moze doc¢i automobilom i glasati ne izlazeéi iz vozila (drive-in
polling stations) ili glasanje preko interneta, i to tako da se koristi najzastupljeniji hardver u tom
podrucju.

113. Ako postoje zahtevi u pogledu odziva bira¢a, moraju se uzeti u obzir faktiCka ili zakonska
ogranicenja slobode kretanja u zemlji ili moguénosti glasanja van zemlje zato Sto ta situacija moze
dovesti do toga da izborni rezultati budu nistavi.

114. Osmo, organizovanje izbora tokom vanrednog stanja moze u finansijskom smislu biti teze
za drzavne institucije nego Sto bi to bilo odlaganje izbora zato Sto su verovatno iz razloga
bezbednosti potrebni neki posebni aranzmani. Tokom vanrednog stanja nov€ana sredstva kojima
drzava raspolaze moraju se u maksimalnoj mogucoj meri koristiti za borbu protiv vanrednih
okolnosti i u takvoj situaciji organizovanje izbora mozZe predstavljati luksuz.

115. Ako se izbori odrZzavaju u vreme vanrednog stanja, mozZe biti neophodno donekle izmeniti
izborni proces, npr. produziti razliCite rokove, ukljuujuci rok za prebrojavanje glasova, ili odustati
od nekih zahteva koji se postavljaju za progladenje kandidata, kao 5to je zahtev da se prikupe
potpisi podrske (ako to prikupljanje nije moguéno onlajn). Kao $to je ranije objasnjeno, najbolje bi

7 Vidi Mihkel Solvak, Kristjan Vassil (2016), E-voting in Estonia: Technological Diffusion and Other
Developments over Ten Years (2005—2015).

™ Vidi Elections and COVID-19, International IDEA Technical Paper 1/2020 (Izbori i COVID-19,
Medunarodni tehnicki dokument IDEA), https://www.idea.int/sites/default/files/publications/elections-and-
covid-19.pdf.
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bilo da se sve te procesne izmene unesu u kodeks izbornog zakonodavstva in abstracto unapred,
ali ni docnije izmene izbornog zakonodavstva ako vaZze samo za konkretne izbore ne moraju nuzno
biti u suprotnosti sa evropskim nacelima izbornog zakonodavstva.

116. Kada izbori nisu odloZeni, verovatno ¢e biti ne samo maniji odziv bira¢a vec¢ i teSko¢a u
pogledu posmatranja nacina na koji se izbori odvijaju, naroCito ako je re¢ o medunarodnim
posmatradima izbora. Postoji veliki rizik da bez transparentnih procedura i bez prisustva
posmatrata moze znatno da se poveca nivo mogucih prevara i manipulisanja izbornim rezultatima.
Medutim, tamo gde tela nadlezna za sprovodenje izbora imaju dugu tradiciju nezavisnosti i gde
postoje mogucénosti da se izbori posmatraju onlajn lakSe je jemciti praviénost izbora.

117. Drzava i drugi izborni akteri mogu se suociti sa Citavim nizom teSko¢a u borbi protiv
dezinformacija ili laznih vesti. Takve dezinformacije i lazne vesti Cesto se viSe Sire u vreme
vanrednog stanja nego u redovnim situacijama. Zato treba obratiti posebnu paznju na taj problem
kad se izbori odrZzavaju u vreme vanrednog stanja.

118. Ne postoji opste pravilo o tome koja drzavna institucija treba da bude nadlezna da odluci o
odlaganju izbora. U mnogim zemljama ustavom je predvideno da se izbori ne odrzavaju u
vanrednom stanju. Tamo gde je to prepusteno odlucivanju neke institucije, odluku o tome da li ¢e
se izbori odrzati mogu doneti parlament, predsednik, vlada ili izborna komisija viSeg nivoa. Posto
je to pitanje vazno, preporucuje se da takvu odluku donosi parlament. U svakom slucaju trebalo bi
odredbom u ustavu ili u organskom zakonu (npr. u izbornom zakonu) predvideti odlaganje izbora.
Ako se odlaganje izbora odnosi samo na jedan deo zemlje ili ako se izbori odlazu samo na kradi
rok (manje od dva meseca), tu odluku moze doneti izborna komisija ili vlada. Ako je, nasuprot tome,
re€¢ o odlaganju duzem od Sest meseci, onda tu odluku treba da donese zakonodavno telo. Jedna
mogucnost jeste da se zahteva da se kvalifikovanom vec¢inom glasova u parlamentu odlucuje o
duzem odlaganju izbora. Kako god da drzava odluci da reSava to pitanje, samo jedna institucija
treba da bude nadlezna za odlucivanje o njemu. Razli€iti akteri, ukljuCujuci stranke, tela nadlezna
za sprovodenje izbora i eksperte (na primer zdravstvene vlasti u vreme pandemije) treba da budu
konsultovani pre donosenja odluke.

119. Ako seizbori odlazu, legitimnost parlamenta je u izvesnoj meri ograni¢ena. Stoga parlament
treba da se uzdrzi od usvajanja amandmana na ustav, izmena organskih zakona ili drugih vaznih
reformi u politickoj debati koja nije neophodna za vra¢anje u redovnu situaciju.

120. Posto je teSko na duzi rok garantovati da ¢e se predizborna kampanja i javne debate o
reformama voditi slobodno,trebalo bi da referendumi, posebno oni ustavni, budu odlozeni do
okoncanja vanrednog stanja. Odrzavanje referenduma bilo bi u suprotnosti sa evropskim
standardima koji su utvrdeni u Kodeksu dobre prakse za referendume.”

[ll. Zakljucak

121. Vanredna ovlaséenja koja su u skladu s nacelom vladavine prava sadrze jemstva protiv
Zloupotreba: nacelo nuznosti, srazmernosti i privremenosti. PoStovanje tih naCela mora biti
podvrgnuto delotvornoj nestranackoj parlamentarnoj kontroli i sadrzajnoj sudskoj kontroli koju
sprovode nezavisni sudovi.

122. Dihotomija izmedu normalnosti, odnosno redovnosti i izuzetka koja lezi u osnovi
proglasenja vanrednog stanja ne mora nuzno da podrazumeva niti treba da podrazumeva
dihotomiju izmedu delotvorne akcije protiv tih vanrednih okolnosti i demokratskog
konstitucionalizma, ili dihotomiju izmedu zastite javnog zdravlja i vladavine prava.

5 CDL-AD(2007)008rev-cor.
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