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SazZetak

Pandemija kovida-19 je dovela do toga da brojne drzave ogranice
neka od najvaznijih ljudskih prava i sloboda, pa se postavlja pita-
nje balansa izmedu garantovanih prava i zastite javnog zdrav-
lja. U prvom delu se razmatraju doktrinarni stavovi o testu pro-
porcionalnosti, drugi deo je posvecen testu proporcionalnosti u
praksi Evropskog suda za ljudska prava, dok je tre¢i deo posvecen
testu proporcionalnosti u odlukama ustavnih sudova Nemacke i
Bosne i Hercegovine. Zbog znacaja koji imaju prava i slobode u
svakoj drzavi, kao brana samovolji drzavne vlasti, ocigledan je
znacaj razmatranja ove teme. Koristice se pozitivnopravni i upo-
rednopravni metod da bi se istrazila sledec¢a hipoteza: ogranica-
vanje ljudskih prava je opravdano samo u onoj meri u kojoj je to
nuzno za zastitu javnog zdravlja.
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PROPORTIONALITY TEST DURING PANDEMIC:
HUMAN RIGHTS VERSUS PUBLIC HEALTH

Summary

Due to the covid-19 pandemic, some of the most important
human rights and freedoms were restricted in many countries,
so the question of balance between guaranteed rights and public
health protection arises. The paper consists of three parts. The
first part discusses the doctrinal positions on the proportionality
test, the second part is devoted to the proportionality test in the
practice of the European Court of Human Rights, while the third
part is devoted to the proportionality test in the decisions of the
constitutional courts of Germany and Bosnia and Herzegovina.
Due to the importance of rights and freedoms in every state, as
a barrier to the arbitrariness of state power, the importance of
considering this topic is obvious. Dogmatic and comparative law
methods will be used to examine the following hypothesis: the
limitation of human rights is justified only to the extent that it is
necessary for the protection of public health.

Keywords: covid-19, human rights and freedoms, proportional-
ity test, European Court of Human Rights, constitutional courts
of Germany and Bosnia and Herzegovina.

1. Uvod

Usled pandemije izazvane virusom kovid-19, drzave su preduzimale
razli¢ite mere s ciljem da suzbiju $irenje virusa. Po prirodi stvari, vanredne pri-
like dovode do toga da se ljudska prava i slobode ogranic¢avaju, a samim tim se
postavlja i pitanje ustavnosti i proporcionalnosti takvih mera. Drzavna vlast ne
moze da bude pasivna, ali su vanredne prilike plodno tlo za krsenje ljudskih
prava i sloboda, $to nuzno vodi pitanju granice delovanja drzavne vlasti. U praksi
Evropskog suda za ljudska prava (dalje: ESLJP) prilikom odluc¢ivanja o koliziji
dvaju prava, primenjuje se test proporcionalnosti, utemeljen na trima osnovama:
zakonitosti mera kojima se ogranicavaju prava i slobode, legitimnosti cilja kojem
se tezi i neophodnosti tih mera u demokratskom drustvu. U radu ¢e se prvo ana-
lizirati test proporcionalnosti - kako s teorijskog aspekta tako i sa aspekta prakse
ESLJP. Zatim ¢e teorijski uvidi i standardi iz prakse ESLJP da budu primenjeni na
analizu odluka ustavnih sudova Nemacke i Bosne i Hercegovine. Istrazivanje bi
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trebalo da pokaze da je ogranic¢avanje ljudskih prava opravdano, ali samo u onoj
meri u kojoj je to nuzno za zastitu javnog zdravlja. Da li je taj balans postignut ili
ne, ispituje se testom proporcionalnosti.

2. Test proporcionalnosti

Test proporcionalnosti predstavlja sredstvo kojim se sudovi koriste prilikom
odlucivanja o ljudskim pravima koja u konkretnom slucaju dolaze u koliziju. Na
primer ukoliko dode do sukoba principa slobode kretanja i principa zastite javnog
zdravlja, sud ima na raspolaganju test proporcionalnosti da resi taj sukob i utvrdi
da li je jedno pravo povredeno naustrb drugog prava. Sledstveno, da bi se razvila
(teorijska i prakti¢na) rasprava o testu proporcionalnosti, nuzno je da se sazeto
objasni $ta su pravni principi, budu¢i da su ljudska prava koja se garantuju razlici-
tim aktima (ukljucujuci i Evropsku konvenciju o ljudskim pravima) pretezno prin-
cipi, odnosno to je ,,najuticajnije shvatanje prirode normi kojima se ustanovljavaju
ustavna prava i slobode” (Jovanovi¢ & Spai¢, 2022, p. 89). U teoriji se ¢esto govori
o principu proporcionalnosti kao sinonimu za test proporcionalnosti. Medutim, tu
se ne radi o principu kao vrsti pravne direktive nego se misli na sredstvo kojim se
sudovi koriste da bi resili sukob pravnih principa koji jesu vrsta pravnih direktiva.'
Dakle, pravni principi kao vrsta pravnih direktiva su predmet testa proporcional-
nosti. Da bi se izbegla potencijalna zabuna koju moze da izazove kori$¢enje izraza
»princip proporcionalnosti”, u radu ce se koristiti izraz ,,test proporcionalnosti”.

2.1. Sta su principi?

Medu najvaznije vrste pravnih direktiva spadaju pravna pravila i pravni
principi.’ Po$to se u radu polazi od toga da su ljudska prava i slobode principi,
izlozi¢e se sustina Dvorkinovog i Aleksijevog ucenja o principima. Za Dvor-
kina (1977, p. 22) principi predstavljaju zahteve pravde, pravi¢nosti ili neke druge
dimenzije moralnosti. Aleksi tvrdi da principi iskazuju ideju optimizacije, to jest
principi su one norme koje nalazu da se nesto ostvari u najvecoj mogucoj meri,
imajudi u vidu pravne i stvarne moguénosti — oni su optimizuju¢e komande, to
jest prima facie zahtevi (Alexy, 2000, pp. 294-295).> Principi imaju odredenu

' Pravna direktiva je genusni pojam za razli¢ite vrste pravnih standarda ponasanja, kao $to su

pravna pravila i pravni principi.
> Barak smatra da je svaki princip izraz neke od fundamentalnih vrednosti, koje pretenduju
da se ostvare u najve¢oj mogucoj meri, s tim da su ograni¢enja moguca na podustavnom nivou
(zakonima i podzakonskim aktima). Vid. Barak, 2012, p. 41.

> Dvorkin smatra da se pravila primenjuju po formuli sve-ili-ni$ta $to neki autori nazivaju
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dimenziju tezine, to jest vaznosti, sva pravila imaju jednaku vaznost. Kada vise
principa pretenduju da budu primenjeni na isti slucaj, onda se odmerava tezina
svakog od njih, pa se utvrduje kojem e se dati prvenstvo, s tim da princip koji je
in concreto nadjacan drugim principom i dalje vazi (i u nekom drugom slucaju
moze da odnese prevagu). Jedan princip, postavljajuci odredeni zahtev, dolazi u
sukob sa zahtevima koje postavlja drugi princip, te je odredenje stepena zado-
voljenja svakog principa moguce balansiranjem (vaganjem, odmeravanjem).* Za
razliku od principa, pravilo je ona pravna norma koja nedvosmisleno moze da se
primeni ili ne primeni in concreto, to jest pravila su norme koje zahtevaju nesto
odredeno - definitivne komande ¢ija se primena zasniva na supsumiranju (Alexy,
2014, p. 22).

2.2. Test proporcionalnosti - teorijski pogledi

Proporcionalnim se, u re¢nicima, naziva onaj koji ima ,pravilan odnos
delova prema celini, koji stoje u nekoj srazmeri, srazmeran” (Klajn & Sipka, 2006,
p. 997). U pravu, testom proporcionalnosti se ispituje postojanje ravnoteze izmedu
cilja i upotrebljenih sredstava za ostvarenje cilja. Ako se utvrdi postojanje ravno-
teze, za odredeno sredstvo se kaze da je proporcionalno cilju i da, sledstveno,
pravo nije prekr§eno.” Meler smatra da je test proporcionalnosti ,doktrinarno
sredstvo za reSavanje konflikta subjektivnog prava sa konkurentskim (kolidira-
ju¢im) pravom ili interesom, ¢ija je sustina u procesu balansiranja izmedu njih”
(2012, p. 710).° Melerov stav je najve¢im delom ta¢an, bududi da je nesumnjiv
doprinos doktrine teorijskom uobli¢avanju testa proporcionalnosti, ali jednake

binarnom primenom pravila (Jovanovi¢ & Spai¢, 2022, p. 90), dok to ne vazi za principe. Barak
iznosi kriticki osvrt na Alesksijev stav o prima facie karakteru ustavnih prava, tvrde¢i da ona
nemaju taj karakter nego da predstavljaju definitivna prava. Vid. Barak, 2012, pp. 37-42. ,,Sub-
jektivna prava kao ustavne vrednosti mogu da se ukinu samo drugi ustavnim vrednostima”
(Klatt & Meister, 2012, p. 690).

* ,Balansiranje je specifi¢an vid primene principa” (Alexy, 2014, p. 52). Balansiranjem se rada

novo derivativno ustavno pravilo, smatra Aleksi, koje je sazdano na temelju sukobljenih prin-
cipa i koje odreduje koji od njih ima primat. Dakle, to pravilo suzava obim ustavom garantova-
nog prava i vazi u datim okolnostima, to jest in concreto, sa ¢im se Barak ne slaze (Barak, 2012,
pp- 38-40).

> Test proporcionalnosti je relevantan za pravo Evropske unije, praksu medunarodnih i

evropskih sudova i praksu drugih organa na nacionalnom nivou. U medunarodnom pravu se
najc¢es¢e pominje u sferi ratnog prava. Vid. Brown, 1976, p. 136.

® Barak isti¢e da je odlu¢ivanje o ustavnim pravima dvofazno: prvo se utvrduje obim ustavnog

prava a zatim se odreduje doseg — da li ustav daje osnov da se podustavnim aktima odnosno
pravo ogranic¢i. U moguénosti ogranicenja lezi jezgro testa proporcionalnosti. Vid. Barak, 2012,
pp- 19-20.
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zasluge idu i Saveznom ustavnom sudu Nemacke” i ESLJP, koji su doprineli da on
zazivi u praksi drugih sudova. Svaka radnja drzave koja utice na ljudska prava i
slobode mora da bude nuzna, podesna i razumno opravdana in concreto, tako da
test proporcionalnosti ,namece pozitivnu obavezu javnim vlastima da dokazu
neophodnost njihovih akcija” (Trykhlib, 2020, p. 128). Test proporcionalnosti
moze da se primeni samo ukoliko je u pitanju relativno pravo, dakle ono koje je
podlozno izuzecima, dok neka prava imaju apsolutni karakter i samim tim nema
govora o odstupanju od njih.® Govore¢i o relativnim pravima, Herards isti¢e da je
zadiranje u njih prihvatljivo sve dok moze da se pruzi razumno obrazloZenje za
takvo postupanje (Gerards 2013, p. 466). Uistinu, kvalitet bilo koje sudske odluke
moze da se ocenjuje jedino na osnovu kvaliteta ponudene pravne argumentacije.

Po Melerovom misljenju (2012, p. 711), razlikuju se Cetiri faze testa proporcio-
nalnosti:’ (1) utvrdivanje legitimnog cilja, (2) postojanje racionalne veze izmedu odre-
dene politike i cilja koji se nastoji ostvariti (podesnost), (3) nepostojanje alternativnog
nacina da se ostvari neka politika (nuznost) i (4) davanje prioriteta odredenom pravu
u konkretnom slu¢aju (balansiranje, proporcionalnost u uzem smislu)." Aleksi (2014,
pp- 52 i dalje) smatra da princip proporcionalnosti (test proporcionalnosti) podrazu-
meva tri potprincipa: podesnost, nuznost i proporcionalnost u uzem smislu." Prvi
i drugi potprincip se ti¢u optimizacije u pogledu faktickih moguc¢nosti, dok se pro-
porcionalnost u uzem smislu odnosi na optimizaciju u pogledu pravnih mogu¢nosti.
7, Princip proporcionalnosti zapo¢inje svoj trijumfalni mars u oblasti ljudskih i ustavnih prava
pre otprilike pola veka”, buduci da se odluka Saveznog ustavnog suda Nemacke (u sluc¢aju Apo-
thekenurteil) iz 1958. uzima obi¢no kao zametak nacela proporcionalnosti. Vid. Méller, 2012, p.
709. Takode vid. Stone Sweet & Mathews, 2008, pp. 89-91. Za suprotan stav, prema kojem prin-
cip proporcionalnosti ima korene u jurisprudenciji pruskog upravnog sudstva, vid. Bezbradica
& Markovi¢, 2022, p. 181.

¥ Detaljnije razmatranje podele na apsolutna i relativna prava sledi u delu o testu proporcional-

nosti u praksi Evropskog suda za ljudska prava.

° Barak govori o tri faze kontrole ustavnosti ogranicenja ljudskih prava: prvo se utvrduje da

li zakon ograni¢ava ustavom garantovano pravo, zatim se utvrduje ustavnost ograni¢enja, a na
kraju se analiziraju posledice neustavnosti zakona. Vid. Barak, 2012, p. 27.

' Test proporcionalnosti podrazumeva analiziranje moralnih i pravnih vrednosti koje se
balansiraju, a sem uslova koje predvida EKL]JP, praksa je iznedrila jo$ neke koji su relevantni pri
balansiranju: postupanje javnih vlasti u dobroj veri, predvidljivost akcija drzave, legitimni inte-
resi i o¢ekivanja pojedinaca (Trykhlib, 2020, p. 138). ,,Posto se balansiranje odnosi na vrednosti
i vrednosne sudove, a ne na ¢injenice, ono je najsporniji deo testa proporcionalnosti... Balansi-
ranje je neminovno subjektivno obojeno i politicko” (Schlink, 2012, pp. 724-726).

" Princip proporcionalnosti s tri potprincipa logicki proizlazi iz prirode principa kao opti-

mizuju¢ih komandi, a priroda pravnih principa kao optimizuju¢ih komandi logicki proizlazi iz
principa proporcionalnosti. Ta ekvivalentnost je nuzna” (Alexy, 2014, p. 57). Vid. i Tsakyrakis,
20009, p. 474.
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Obrazlazu¢i prvu fazu u utvrdivanju proporcionalnosti, Meler nastoji da
utvrdi $ta je cilj a ta je legitiman cilj."”” Obi¢no se ciljevi poimaju kao zamisljene
posledice ¢ijem se ostvarenju tezi, to jest daje im se subjektivni prizvuk. Meler
objektivizuje shvatanje ciljeva svodeci ih na pitanje: koji interes treba da se zastiti?
Na primer ako odlu¢ujemo izmedu principa slobode okupljanja i principa zastite
tizickog integriteta gradana, prvenstvo ¢e da ima drugi princip, ako postoji opa-
snost od sukoba — dakle, interes zastite fizickog integriteta opravdava ogranicenje
slobode okupljanja. Govoreci o legitimnosti cilja (interesa), Meler naglasava da je
nuzno moralno rasudivanje za utvrdivanje (ne)legitimnosti u tom smislu, iako
su u velikom broju slucajeva ciljevi prima facie (ne)legitimni (2012, pp. 711-712).

I Aleksi i Meler su saglasni da je jedna od faza testa proporcionalnosti faza
utvrdivanja podesnosti. Aleksi kaze da se u ovoj fazi odbacuju sredstva koja spre-
¢avaju ostvarenje bar jednog od konkurentskih principa, bez unapredenja drugog
principa ili cilja zbog kojeg je princip prihvacen."” Mera kojom se ogranicava pravo
mora da bude prikladna za ostvarenje cilja kojem se tezi, to jest ona treba da vodi
ostvarenju Zeljenog rezultata. U fazi utvrdivanja podesnosti, tvrdi Meler, utvrduje
se u kojoj meri se odredeni princip ilegitimni cilj (iz prve faze) uistinu sukobljavaju.
Davanje prvenstva jednom principu u odnosu na drugi mora da bude podesno
sredstvo za ostvarivanje legitimnog cilja bar u maloj meri."* Ako neko sredstvo uop-
$te ne doprinosi ostvarenju cilja, onda sukob i ne postoji, to jest, a contrario, sukob
principa postoji samo kad se jedan od njih moze ostvariti samo naustrb drugog.

Sledeca faza testa proporcionalnosti je faza utvrdivanja nuznosti. Njena se
su$tina, smatra Aleksi, ogleda u tome da se za ostvarenje jednog principa bira
uvek ono sredstvo koje manje remeti ostvarenje drugog principa. Meler to iska-
zuje kao nepostojanje manje restriktivne politike koja bi jednako doprinela ostva-
renju legitimnog cilja."” Na primer ako se zastita javnog zdravlja mozZe postici

2, Ustavna prava uvek nadvladavaju bilo kakva druga razmatranja osim onih razmatranja koja

imaju ustavni status. Samo dovoljno jake, to jest ustavne vrednosti mogu da se shvate kao legi-
timni ciljevi” (Klatt & Meister, 2012, p. 690).

"> Npr. ako su sukobljeni principi P1 i P2, a sredstvo S koje je prihva¢eno zarad ostvarenja prin-
cipa P1 nije u konkretnom sluc¢aju podesno, ali spre¢ava ostvarenje principa P2, onda nema
nikakvih $tetnih posledica ako se S potpuno odbaci. Medutim, Aleksi naglagava da je pravilo da
su sredstva koja zakonodavac predvida za ostvarenje ciljeva podesna za to, bar u odredenoj meri,
iz ¢ega proizlazi da je potprincip podesnosti malog prakti¢nog znacaja. Vid. Alexy, 2014, p. 53.
1 Slink smatra da je relevantno da se utvrdi ne samo da li mera uistinu doprinosi ostvarenju
cilja nego je relevantno i pitanje koliko mera doprinosi tome, a to uklju¢uje empirijsku analizu.
Vid. Schlink, 2012, p. 722.

"> Meler problematizuje tradicionalnu formulu testa nuznosti - ,,manje restriktivno, jednako
efektivno” - govore¢i da to nije uvek jednostavno, budu¢i da je ponekad, primera radi, neki pris-
tup manje restriktivan ali zahteva dodatne resurse. Ti se problemi resavaju ili u fazi utvrdivanja
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propisivanjem obaveze no$enja maske i drzanjem fizicke distance, nije proporci-
onalno da se zabranjuje kretanje.

Poslednja i najvaznija faza testa proporcionalnosti je faza balansiranja.'®
Aleksi iznosi zakon balansiranja koji glasi: Sto je veéi stepen neostvarenja jednog
principa ili narusavanja jednog principa, to mora da bude ve¢i stepen zadovolja-
vanja drugog principa. Jedan princip moze da slabo, umereno ili ozbiljno one-
mogucuje ostvarenje drugog principa, pa su to tri stepena zadiranja jednog prin-
cipa u drugi (Alexy, 2003, pp. 136-138), a to prihvataju i neki drugi autori (Klatt
& Meister, 2012, p. 696). Ishod balansiranja je, smatra Meler, nalazenje odgovora
na pitanje koji od dva ili vise konkurentskih principa ima prioritet u datim okol-
nostima, to jest balansiranje vodi ka razumnom balansu izmedu sukobljenih
interesa (Gerards, 2013, p. 469). Sud u nekim odlukama navodi da je pronalaze-
nje pravi¢nog balansa (proporcionalnost u uzem smislu) izmedu opsteg interesa i
interesa pojedinca inherentno EKLJP (Soering v. The United Kingdom, predstavka
br. 14038/88, presuda ECHR, 7. 7. 1989).

Test proporcionalnosti ima prvorazredni znacaj iz viSe razloga. Prvo, on je
ne samo koristan nego i nuzan kako bi se resila kolizija dva subjektivna prava koja
imaju, apstraktno posmatrano, jednaku vrednost, ali u konkretnom slucaju jedno
mora da odnese prevagu. Drugo, test proporcionalnosti kroz vise faza omogu-
¢uje podrobno ispitivanje vaznosti konkurentskih prava u kontekstu pojedinog
slucaja. Trece, ovaj test je, narocito u fazi balansiranja, dokaz znacaja moralnih
principa u pravu jer se vaznost pojedinog prava in concreto ocenjuje i na osnovu
moralnog rasudivanja. Tsakirakis tvrdi da test proporcionalnosti pretenduje da
bude objektivan, neutralan i potpuno izolovan od moralnog rasudivanja (2009,
p. 474). Budu¢i da sukobljene interese treba svesti na zajednicku meru, Tsaki-
rakis smatra da bi trebalo odbaciti balansiranje kao metod presudivanja jer se
njim trazi od sudije da mehanicki odmerava vrednosti. Meler smatra da u pro-
cesu balansiranja izmedu konkurentskih prava moralno rasudivanje ima klju¢no
mesto (2012, p. 715) jer bez moralnog rasudivanja nema modusa da se pokaze da
su sukobljeni interesi uporedivi (2012, pp. 719-721). Dakle, on smatra da primena
testa proporcionalnosti nuzno ukljuc¢uje i moralno rasudivanje i da je balansira-
nje prikladan metod jer ,ljudska prava su plod moralnosti, pa je i rasudivanje o
njima moralno rasudivanje” (2012, pp. 717 i 726). Taj stav prihvataju i Klat i Majn-
ster (2012, p. 692). Tesko je odbranjiv Tsakirakisov stav o mehanickom karakteru

nuznosti ili u fazi balansiranja.

' Aleksi kaze da je balansiranje predmet tre¢eg potprincipa — proporcionalnosti u uzem smislu.
Test proporcionalnosti omoguc¢uje sudiji da pronade ,pravi¢an balans (fair balance) odmera-
vajudi prava i interese, kako bi, posledi¢no, dao prioritet jednom od njih” (Trykhlib, 2020, p.
129).
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balansiranja jer sudija mora da argumentuje zasto jednom principu daju prven-
stvo u datom slucaju. A da bi se dalo prvenstvo jednom interesu, odnosno ljud-
skom pravu, potrebno je da se sudija upusti u moralno rasudivanje i oceni $ta je
u konkretnom slucaju vrednije, odnosno vaznije. U prilog svojoj odluci, sudija
¢e da navede pravne razloge (argumente) sadrzane u odgovaraju¢im pravnim
direktivama koje u znacajnoj meri, kako kaze i Meler, predstavljaju pozitiviza-
ciju moralnih postulata. Takode, slucajevi u kojima se primenjuje test proporcio-
nalnosti su uvek teski slucajevi — oni u kojima mozemo da oc¢ekujemo neslaganje
razumnih ljudi u pogledu ishoda, to jest njegovog resavanja (Moller, 2012, p. 721),
a moralno rasudivanje u njima uvek ima odredeno mesto. Meler govori o pravil-
nom balansiranju podrazumevajuéi pod tim onaj nacin i ishod balansiranja koji
moze da ubedi nekog ko nije ubeden u ispravnost odabranog resenja.”” I to doka-
zuje da rasudivanje o sukobljenim principima ne moze da se oceni kao meha-
nicko jer sudija mora da pravno argumentuje svoju odluku i on u tome moze da
bude manje ili vi$e uspesan, a snaga njegovih argumenata je merilo valjanosti nje-
govog rasudivanja.

2.3. Test proporcionalnosti u praksi Evropskog suda za ljudska prava
2.3.1. O prirodi prava iz EKLJP - kada test proporcionalnosti mozZe da se primeni?

Evropska konvencija o ljudskim pravima i osnovnim slobodama (dalje:
EKLJP) sadrzi katalog prava i sloboda, ali nemaju sva prava i slobode isti tretman.
dihotomna podela na apsolutna i relativna ljudska prava i slobode. Shodno EKLJP,
odredena prava imaju apsolutni karakter, to jest ne podlezu nikakvim izuzecima
(npr. zabrana ropstva)"® dok su druga relativna, to jest nisu zasti¢ena u punom
obimu (Barak, 2012, p. 32) i mogu da budu ogranicena, ali samo pod uslovima
koje EKLJP propisuje. Nomotehnicki je to izvedeno tako $to se za apsolutna prava
propisuje da ,,svako ima pravo” ili da ,,niko ne sme”, dok se u slucaju relativnih
prava navodi da je ogranicenje moguce ako je to ,,neophodno u demokratskom
drustvu”, ,u interesu nacionalne bezbednosti, javne bezbednosti ili ekonomske

7" Moller, 2012, p. 728. O vezi izmedu balansiranja, prava kao aduta i apstraktne teZine principa
vid. Dworkin, 1977, pp. 197-204. i Klatt & Meister, 2012, pp. 688-692.

' Najveéi deo ljudskih prava uziva samo delimi¢nu zastitu” ali moderni ustavi poznaju

sizuzetke od delimi¢ne zastite, priznajuci apsolutni karakter odredenim ustavnim pravima”
(Barak, 2012, p. 27). U Nemackoj je, primera radi, oglasen neustavnim zakon koji je predvidao
mogucnost obaranja civilnog vazduhoplova u situaciji kada se pouzdano zna da su ga oteli tero-
risti koji ¢e da ga srude, buduci da se tim zakonom krsi pravo na ljudsko dostojanstvo (apsolutno
pravo) neduznih putnika ili gradana koji se nalaze tamo gde bi avion pao.
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dobrobiti zemlje”, ,neophodno radi zastite zdravlja i morala”, ,,samo ako su ogra-
ni¢enja propisana zakonom”, ,,zbog zastite prava i sloboda drugih” itd."” Dakle,
veliki broj pravnih standarda sadrzi EKLJP, pa je sudijama ESLJP ostavljen $irok
prostor za tumacenje.”® EKLJP sluzi kao okvir kojim se odreduje mera do koje
mogu da se ogranice ljudska prava i slobode zarad ostvarenja legitimnog cilja.
Shodno EKLJP, apsolutnog su karaktera zabrana mucenja, zabrana ropstva
i prinudnog rada, te moguc¢nost kaznjavanja za krivicna dela samo na osnovu
zakona. S druge strane, relativan karakter imaju pravo na postovanje privatnog i
porodi¢nog Zivota, sloboda misli, savesti i veroispovesti, sloboda izrazavanja i slo-
boda okupljanja i udruzivanja. U tom smislu je relativnost prava condicio sine qua
non za primenu testa proporcionalnosti. Clanom 15 EKLJP propisuje se, gene-
ralnom klauzulom, moguénost odstupanja u vanrednim okolnostima.” Takode,
¢lanom 18 EKLJP je predvideno da se predvidena ogranicenja prava i sloboda ne
smeju primenjivati ni u koje druge svrhe sem onih zbog kojih su propisana, $to je
u stvari izraz nacela da se izuzeci tumace usko.

2.3.2. Test proporcionalnosti u praksi Evropskog suda za ljudska prava

U EKLJP i praksi ESLJP test proporcionalnosti podrazumeva ispitivanje
triju uslova koji kumulativho moraju da budu ostvareni da bi se ogranic¢enje sma-
tralo proporcionalnim: propisanost pravom, nuznost mera u demokratskom drus-
tvu i legitimnost cilja kojem se tezi.** Kada se prava i slobode predvideni EKLJP
ogranicavaju, to mora da bude propisano pravom, pa se postavlja pitanje znace-
nja odnosnih reci. Praksa ESLJP daje odgovor na to pitanje u presudama. Prven-
stveno, ESLJP smatra da se propisanost pravom odnosi kako na zakone tako i na
podzakonske akte i na nepisano pravo. U presudi Kruslin v. France (predstavka br.
' Barak iznosi teorijske i prakti¢ne dileme u vezi s apsolutnim pravima, navodeéi da ima teore-
ti¢ara koji smatraju da su sva prava relativna. Postavlja se pitanje da li je prihvatljivo da se prema
teroristi primeni tortura ako bi samo na taj na¢in moglo da se dode do saznanja o planiranim
napadima, te se na taj nacin spreci smrt velikog broja ljudi? Da li bi bilo prihvatljivo Zrtvovanje
jednog apsolutnog prava (tj. njegova relativizacija) onda kad to spasava zivote desetina ili stotina

ljudi? Odgovori na ova pitanja nisu samo domen prava, nego su i domen morala. Vid. Barak,
2012, pp. 29-30.

* To su ,neodredeni koncepti” koje ,,precizira praksa Evropskog suda za ljudska prava, utvrdu-
judi sustinu i sadrzaj propisanih izuzetaka” (Trykhlib, 2020, pp. 132 i 137). Neki autori isti¢u da
neodredenost moze da se prevazide uvodenjem ,testa sredstava i ciljeva” (means-end test). Vid.
Gerards, 2013, p. 470. Takode, pojedini autori smatraju da su i brojni standardi koje je iznedrila
praksa ESLJP nejasni i nekoherentni. Vid. Greer, 2004, p. 425.

' Deset evropskih drzava su iskoristile mogué¢nost predvidenu ¢l. 15 EKLJP na pocetku pande-
mije kovid-19 virusa. Vise o tome: Cori¢, Knezevi¢ Bojovi¢ & Visekruna, 2021, p. 120.

> O testu proporcionalnosti u praksi ESLJP, izmedu ostalog, vid. Zdravkovi¢, 2022, p. 81.
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11801/85, presuda ECHR, 24. 4. 1990, par. 29 i 30) izricito se navodi da se ,,propisa-
nost pravom” mora tumaciti u supstantivnom a ne u formalnom smislu, te da ona
u stvari znaci pravni osnov — pravni akt javne vlasti koji je stupio na snagu. Medu-
tim, to nije dovoljno jer odnosni akt mora da ispunjava odredene kriterijume u
kvalitativnom smislu: (1) mora da bude dostupan adresatima, (2) da im omogucuje
da predvide posledice koje akt ima za njih (ako je to neophodno i uz odgovarajuci
savet) i to u razumnoj meri, imajuci u vidu date okolnosti (Gorzelik and Others v.
Poland, predstavka br. 44158/98, presuda ECHR, 17. 2. 2004, par. 64) i (3) mora da
bude kompatibilan sa vladavinom prava. Jasno je da se ovde radi o uslovima koji
su elasticno postavljeni, s tim da je ESLJP utvrdio da uslov predvidljivosti posle-
dica ne znaci da one moraju da budu apsolutno predvidljive jer iskustvo pokazuje
da je to nedostizno a i rigidnost odredaba onemogucuje da se ide u korak sa novim
okolnostima (The Sunday Times v. The United Kingdom, predstavka br. 6538/74,
presuda ECHR, 26. 4. 1979, par. 46-49). Akt koji propisuje ogranicenja treba da
gradanima pruzi odgovarajucu indiciju o okolnostima i uslovima pod kojima su
javni organi ovlag¢eni da zadiru u prava i slobode (presuda Kruslin v. France, par.
30). ESLJP je zauzeo stav da EKLJP ima supsidijarni karakter i da su domaci organi
bolje upuceni nego medunarodni sud u pitanje na koji nacin treba da se zadovolje
potrebe unutar njenih granica (Hatton and Others v. The United Kingdom, pred-
stavka br. 36022/97, presuda ECHR, 8. 7. 2003, par. 97).

Drugi uslov koji mora da bude ispunjen da bi ogranicenje prava bilo osno-
vano ogleda se u legitimnosti cilja kojem se teZi. Shodno sistematskom tumacenju
EKLJP, legitimni su slede¢i ciljevi: zastita nacionalne bezbednosti, javne bezbed-
nosti, teritorijalnog integriteta, ekonomske dobrobiti zemlje, o¢uvanje autoriteta i
nepristrasnosti sudova, spre¢avanje nereda i kriminala, zastita zdravlja i morala,
prava i sloboda drugih i tako dalje (o njima vid. Greer, 2004, pp. 416-418). Legi-
timni ciljevi su navedeni u odgovaraju¢im ¢lanovima, s tim da su neki od uslova
relevantni za sva relativna prava (npr. zastita zdravlja i morala) dok su drugi rele-
vantni samo za neka relativna prava (npr. zastita teritorijalnog integriteta).

Tre¢i korak u primeni testa proporcionalnosti je utvrdivanje nuznosti ogra-
nicenja u demokratskom drustvu. I ovaj uslov je Siroko postavljen pa ga je ESLJP
u svojoj praksi konkretizovao. Test nuznosti treba da obezbedi zastitu interesa
demokratije i spreci prikrivenu politicku celishodnost (Trykhlib, 2020, p. 134), s
tim da nuznost mera ne oznacava korisnost, razumnost, uobi¢ajenost niti pozelj-
nost (Handyside v. The United Kingdom, predstavka br. 5493/72, presuda ECHR,
7. 12. 1976, par. 48). EKLJP je osmisljena da promovise i odrzi ideale i vredno-
sti demokratskog drustva kao $to su: pluralizam, tolerancija i slobodoumnost.
Demokratija nije samo oli¢enje volje vecine nego je teznja ka balansu u kojem
se osigurava pravican tretman manjina i onemogucuje zloupotreba dominantne
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pozicije (Gorzelik and Others v. Poland, predstavka br. 44158/98, presuda ECHR,
17. 2. 2004, par. 90). ESLJP takode smatra da je nuzno da se ispita da li su javne
vlasti pokazale nemar pri odabiru mera koje preduzimaju (Isayeva, Yusupova and
Bazayeva v. Russia, predstavka br. 57947/00, 57948/00, 57949/00, presuda ECHR,
24. 2. 2005, par. 171). Ovo ima veliku vaznost za predmet ovog ¢lanka, bududi
da je osnovano zapitati se da li su nadlezni organi restriktivne mere odredivali
bez ikakvih kriterijuma i procena, dakle proizvoljno. U odredenim slucajevima,
modus testa nuznosti (McCann and Other v. The United Kingdom, predstavka br.
18984/91, presuda ECHR, 27. 9. 1995, par. 148-150) i to vazi na primer za sluca-
jeve iz ¢l. 2 EKLJP u kojem se navodi kad se liSenje Zivota ne smatra protivprav-
nim - kad je apsolutno nuzno zbog odbrane odredenog lica od nezakonitog nasi-
lja, dok se u drugim slucajevima (Observer and Guardian v. The United Kingdom,
predstavka br. 13585/88, presuda, 26. 11. 1991, par. 59) govori o ,uverljivoj nuz-
nosti”. Odstupanje od garantovanog prava je izuzetak, a svi izuzeci moraju da se
tumace usko i nuznost za odstupanje od garantovanog prava mora da bude ocita,
te utemeljena na prekoj drustvenoj potrebi koja zahteva hitnu reakciju,” dovolj-
nom broju relevantnih razloga za zadiranje u pravo i proporcionalna legitimnom
cilju kojem teze javne vlasti (National Federation of Sportspersons’ Associations
and Unions (FNASS) and Others v. France, predstavka br. 48151/11, 77769/13, pre-
suda ECHR, 18. 4. 2018, par. 167).**

U ¢l. 15 EKLJP generalnom klauzulom propisuje se moguc¢nost odstupanja
u vanrednim okolnostima: (1) u ,doba rata ili druge javne opasnosti koja preti
opstanku nacije” i (2) ovlas¢uju se ugovornice da preduzimaju ,,mere koje odstu-
paju od obaveza iz Konvencije” s tim da one moraju da budu ,,u najnuznijoj meri
koju iziskuje takva situacija” a (3) ne smeju da budu u neskladu s drugim obave-
zama prema medunarodnom pravu. Javna opasnost koja preti opstanku nacije u
praksi Suda je ,,posebno krizna situacija ili vanredna okolnost koja pogada celo-
kupno stanovnistvo i predstavlja pretnju Zivotu zajednice” (Lawless v. Ireland (No.
3), predstavka br. 332/57, presuda, 1. 7. 1961, par. 28). Kad je re¢ o merama koje su
najnuznije u datoj situaciji, ESLJP je u razli¢itim odlukama utvrdio kriterijume

» Pod izrazom ,pressing social need” podrazumeva se vaznost ciljeva ¢ijem ostvarenju se tezi:
nedovoljno je da se radi o legitimnom cilju, nego to mora da bude neko drustveno stanje koje
zahteva hitnu reakciju. Vid. Gerards, 2013, p. 467.

** Herards smatra da se test nuznosti u demokratskom drustvu vise koristi kao retoricko sreds-
tvo nego kao instrument koji pomaze Sudu da pruzi valjanu argumentaciju, pa nedostatak jas-
nih kriterijuma dovodi u pitanje racionalnost odluke. Isti autor govori o tome da bi trebalo da
ESLJP utic¢e na zakonodavce i sudove ugovornica pokazujuci im put kojim treba da idu u cilju
zastite ljudskih prava, a jedan od koraka ka tom cilju je i da se precizira test nuznosti i predu-
prede bududi sporovi o ljudskim pravima. Vid. Gerards, 2013, p. 468.
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koji su relevantni za tu ocenu: da li bi redovni zakoni bili dovoljan odgovor na
javnu opasnost, da li su mere uistinu odgovor na javnu opasnost i da li su kori-
$¢ene za dozvoljene svrhe, da li je potreba za odstupanjem konstantno preispi-
tivana, da li je doslo do ublazavanja mera, da li je postojala mogu¢nost sudske
kontrole mera, da li su one proporcionalne i slicno (Guide on Article 15 of the
European Convention of Human Rights, 2022). Praksa ESLJP je da prilikom ispiti-
vanja predstavke prvi korak predstavlja utvrdivanje da li je osnov za ogranicenje
prava sadrzan u ranijim ¢lanovima EKLJP (jer odredeni ¢lanovi garantuju pravo,
pa u drugom stavu navode kad ono moze da se ogranici), a samo kad je odgo-
vor na to pitanje negativan, utvrduje se valjanost odstupanja prema ¢l. 15 EKLJP
(A. and Others v. The United Kingdom, predstavka br. 3455/05, presuda ECHR,
19. 2. 2009, par. 161 i Tehres v. Romania, par. 46). Nacelno, ESLJP utvrduje da je
na drzavi ugovornici, u sklopu njene odgovornosti za opstanak nacije, da utvrdi
da li je in concreto re¢ o javnoj opasnosti koja preti opstanku nacije i kako treba
da se prevazide ta situacija, $to ne znaci da drzava ima neograniceno diskreciono
pravo (Ireland v. The United Kingdom, predstavka br. 5310/71, presuda ECHR, 18.
1. 1978, par. 207).

3. Ustavnosudski test proporcionalnosti:
primeri Bosne i Hercegovine i Nemacke

Posto u demokratskim drustvima primat pripada ljudskim pravima i slo-
bodama, nuzno je da se uspostavi ravnoteza izmedu kolektivnog interesa (tj.
zastite zdravlja stanovnistva) i interesa pojedinaca (ljudskih prava i sloboda).
Da li je ravnoteza uspostavljena, ocenjuje se na osnovu testa proporcionalnosti.
Ovaj deo rada podrazumeva primenu doktrinarnih uvida i standarda iz prakse
ESLJP na komparativnu analizu odluka dva ustavna suda: Ustavnog suda BiH
(dalje: USBH) i Saveznog ustavnog suda Nemacke (dalje: USN). U pitanju su
odluka AP-1217/20 (Odluka USBH, 2020)* i odluka 1 BvR 781/21 (Odluka
USN, 2021).*

* Odluka (kojom je ujedno odluceno i povodom apelacije AP-1254/20) dostupna je na: https://
www.ustavnisud.ba/uploads/odluke/_sr/AP-1217-20-1234093.pdf.

*¢ Odluka BvR 781/21 u kojoj je odlu¢eno o ustavnosti Zakona o prevenciji i kontroli zaraznih
bolesti kod ljudi (Infektionsschutzgesetz) koji je menjan Cetvrtim zakonom o zaititi stanovnis-
tva tokom epidemije od nacionalnog znacaja (Viertes Gesetz zum Schutz der Bevolkerung bei
einer epidemischen Lage von nationaler Tragweite, dalje: Cetvrti zakon), dostupna na: https://
www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/EN/2021/11/rs20211119_1bv-
r078121en.html.
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3.1. Polazna stanovista ustavnih sudova

U brojnim drzavama nadlezni organi su proglasili vanredno stanje te propisi-
vali mere zaétite od Sirenja virusa. One su obuhvatale razlicite obaveze, poput nose-
nja zastitnih maski i drzanja fizicke distance,” do mera ogranicenja i zabrane kreta-
nja: uvodenje policijskog Casa, zabrana napustanja mesta prebivalista tokom vikenda,
zabrana kretanja za starije od 65 godina i mlade od 18 godina itd. Posto EKLJP a pri-
ori ne zabranjuje ogranicenje ljudskih prava i sloboda, sada se postavlja pitanje da li
su drzave duzne da reaguju u kriznim situacijama i namecu restriktivne mere. Dru-
gim re¢ima, da li je ogranicenje prava obaveza drzave ili je drzava duzna da ne ogra-
nicava ljudska prava? Teske posledice koje je proizvodila pandemija, priroda odre-
daba EKLJP i praksa ESLJP, brojnost drzava koje su uvele restriktivne mere i praksa
ustavnih sudova razli¢itih drzava ukazuju na potvrdan odgovor. U odlukama ustav-
nih sudova nije negirana potreba propisivanja epidemioloskih mera nego je, eventu-
alno, bila sporna proporcionalnost tih mera.*® EKLJP pruZa tri osnova za ogranicenje
konvencijskih prava: prvi je sadrzan u ¢lanovima koji garantuju relativna prava, drugi
je sadrzan u ¢l. 15 EKLJP, a treca kategorija su inherentna (ugradena) ogranicenja. Dok
je USN posmatrao restriktivne mere kroz prizmu nemackog Osnovnog zakona (koji
poput EKLJP sadrzi bogat katalog prava i sloboda), dotle je USBH kao polaziste uzeo
EKLJP* i to prvi osnov ograni¢enja sadrzan u relativnim pravima. Ali oba ustavna
suda su ocenili da je nuzno ogranicenje prava i sloboda kao reakcija na $irenje virusa.

¥ U javnom diskursu se sve vreme govorilo o socijalnoj a ne o fizickoj distanci. To nije odgova-
rajudi naziv, s obzirom na to da je cilj bio da, u obavljanju svakodnevnih aktivnosti, gradani
svedu fizicke kontakte na minimum, a ne da se jedni od drugih potpuno izoluju u socijalnom
smislu i prekinu svaku saradnju.

** Osim odluka USN i USBH, videti, primera radi, Odluku USH, 2020 i Odluku Ustavnog suda
Austrije V 363/2020-25 (Odluka USA, 2020), dostupna na: https://www.vfgh.gv.at/downloads/
VfGH-Entscheidung V_363_2020_vom_14._Juli_2020.pdf.

» U pravnom sistemu BiH EKLJP zauzima posebno mesto jer ,bavljenje pitanjem ljudskih
prava [...] nuzno ima Evropsku konvenciju za polazi$nu tacku” (Krestalica, 2021, p. 68). Shodno
¢l. IT 2 Ustava Bosne i Hercegovine, prava i slobode predvideni u EKLJP i u njenim protoko-
lima direktno primenjuju u Bosni i Hercegovini, te ovi akti imaju prioritet nad svim ostalim
zakonima. Teoreticari nisu saglasni u pogledu mesta koje EKLJP ima u ustavnom sistemu BiH,
ali je Ustavni sud BiH u odluci U-5/04 (Odluka US, 2004) utvrdio da nema govora o primatu
EKLJP u odnosu na Ustav jer je EKLJP, kao medunarodni dokument, stupila na snagu na osn-
ovu Ustava BiH. Vid. Markovi¢, 2021, pp. 148-151. Problemi su nastali zbog engleskog teksta
Dejtonskog sporazuma u kojem se pominje ,,priority over all other law*, §to je izazvalo razli¢ita
tumacenja reci law jer neki autori smatraju da oznacava (celokupno) pravo, a drugi isticu da se
odnosi na zakone. Na osnovu toga, jedni smatraju da EKLJP ima nadustavnu snagu (Vehabovic,
2006, p. 51), a drugi smatraju da ona ima prioritet nad svim aktima osim Ustava, buduci da je
sama odredba sadrzana u Ustavu (Markovi¢, 2017, p. 80).
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USN je utvrdio da prilikom donoSenja mera kojima se ozbiljno zadire u
osnovna prava i slobode nije, nacelno, dopusteno da se sporna pitanja tumace
na $tetu titulara prava. Ali USN smatra da pandemija kovida-19 zahteva ,hitnu
potrebu za ustavnom zastitom” i drzava je duzna da se tim vodi (st. 171 Odluke
USN, 2021). USN dodaje da i Osnovni zakon Nemacke nalaze da zakonodavac,
voden jakim demokratskim legitimitetom, uprkos neizvesnostima, resava sukobe
izmedu interesa visokog i interesa najviseg reda (st. 171). U tom smislu, moglo bi
se zakljuciti da USN smatra da zastita javnog zdravlja, makar i kroz znatno ogra-
nicavanje ljudskih prava, predstavlja interes najviseg reda. USBH navodi duznost
preduzimanja mera koje nalazu ,aktivnu brigu i pravovremenu reakciju” jer se
u suprotnom povreduju pozitivne obaveze drzave (st. 36 Odluke USBH, 2020),
a to se navodi (st. 19) i u odluci U-I-1372/2020 hrvatskog Ustavnog suda (dalje:
Odluka USH, 2020).”° Dakle, ovi ustavni sudovi sustinski iskazuju da drzava mora
da zastiti javni interes (odnosno kolektivno pravo - zastitu javnog zdravlja) pa
makar i naustrb interesa privatnih lica, ali mere moraju da budu proporcionalne.

3.2. Ustavnosudski test proporcionalnosti:
prava i slobode naspram javnog zdravlja

Odluka USBH, 2020 je donesena povodom zabrane kretanja za lica koja su
starija od 65 godina i lica koja su mlada od 18 godina na teritoriji Federacije BiH
(dalje: FBiH), ustanovljene Naredbom Federalnog $taba civilne zastite od 20. 3.
2020 (dalje: Naredba). Naredba sadrzi cetiri tacke, od kojih prva i klju¢na glasi:
»Nareduje se zabrana kretanja osobama mladim od 18 godina i starijim od 65
godina na podrucju FBiH.” Apelanti su tvrdili (st. 6-15 Odluke USBH, 2020) da
se naredbom krse sloboda kretanja, pravo na dostojanstvo, pravo na slobodu li¢-
nosti i pravo na delotvoran i efikasan pravni lek, otezava svakodnevni Zivot i
onemogucuje staranje o najboljem interesu deteta, uspostavlja diskriminatoran
tretman na bazi godina; da nadlezni organi nisu razmotrili blaZze mere, da su
odredene kategorije lica u ku¢nom pritvoru i da donosioci odluka nisu uzimali u
obzir zdravstveno stanje kao kriterijum (st. 6-15 Odluke USB, 2020). Pred USN
se, povodom podnesenih ustavnih zalbi, raspravljalo o ustavnosti mera zabrane
kontakata,” mere policijskog ¢asa i ograni¢enja u raznim objektima Cije je krsenje

" Odluka U-1-1372/2020 dostupna je na: https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2020_09
_105_1971.html

* U nemackom diskursu se hteo izbe¢i izraz ,,zabrana kretanja” pa se koristio izraz ,zabrana kon-
takata” buduci da problemati¢no nije napustanje stana, nego je problematican kontakt sa drugim
licima. Ipak, ako ne drugim merama, uvodenjem policijskog ¢asa ipak je zabranjeno kretanje u
odredenom periodu iako se i iza te mere krije cilj smanjenja kontakta sa drugim licima.
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bilo nov¢ano sankcionisano. Podnosioci ustavnih zalbi su smatrali da se propisa-
nim epidemijskim merama (koje su deo sistema Bundesnotbremse)** krse odredbe
Osnovnog zakona Nemacke o slobodi li¢nosti i delovanja, prava na zastitu lic-
nosti, braka i porodice (st. 1 Odluke USN, 2021).

I USBH i USN su razmatrali da li se epidemijskim merama zadire u slo-
bodu kretanja ili se radi o liSavanju slobode. Prema dvema odlukama ESLJP (De
Tommaso v. Italy, predstavka br. 43395/09, presuda ECHR, 23. 2. 2017, par. 80. i
Nada v. Switzerland, predstavka br. 10593/08, presuda ECHR, 12. 9. 2012, par.
255), razlika izmedu liSenja slobode i mesanja u slobodu kretanja je u stepenu i
intenzitetu, a ne u prirodi ili sustini, te zahteva razmatranje konkretne situacije,
tipa ogranicenja, trajanja, delovanja i nacina sprovodenja mera. Na osnovu prakse
ESLJP i sopstvene prakse, USBH je utvrdio da propisivanjem mere zabrane kre-
tanja nije bilo stvarne fizicke prinude niti su propisane drasti¢ne nov¢ane kazne
ni prinudno zatvaranje zbog krsenja epidemioloskih mera (st. 45 Odluke USBH,
2020). Iz toga US zakljucuje da nema krdenja ¢l. 5 EKLJP koji se odnosi na lisenje
slobode (st. 46 Odluke USBH, 2020). Za USBH je, u kontekstu podnesenih ape-
lacija, relevantan ¢l. 2 Protokola br. 4 uz EKLJP, pa se apelacije analiziraju kroz
prizmu tog ¢lana. Nemacki organi su pak propisali policijski ¢as kao jednu od
epidemioloskih mera pa se i tamo postavilo pitanje prirode te mere. U Odluci
USN, 2021 nemacki kontrolor ustavnosti je utvrdio da policijski ¢as nije liSenje
slobode (st. 240 i 250) nego je mera ogranicenja slobode (st. 242 i 249), a u prilog
toj oceni je konstatovao da je policijski ¢as trajao sedam sati dnevno (od 22 do 5
¢) i to u periodu kad je mobilnost stanovnika smanjena jer je to period odmora
i sna a adresati su mogli da odaberu gde ¢e da ostanu, sve dok se radi o stam-
benom prostoru (st. 250). Bitna razlika izmedu mera nemackih organa i organa
FBiH je u tom $to se u prvom slucaju kretanje ogranicava u jednom delu dana
dok se u drugom potpuno i celodnevno zabranjuje. Prihvatljivo je da se ne moze
govoriti o liSenju slobode, $to su oba suda dobro argumentovala, ali je znacajno
da je odredba iz Naredbe najvisi stepen zadiranja u slobodu kretanja i da sustin-
ski predstavlja zabranu a ne ogranicenje kretanja. U svakom slucaju, kad vise
prava dodu u koliziju, delovanje drzavnih organa mora da prode test proporci-
onalnosti, to jest propisane mere moraju da budu zakonite, nuzne u demokrat-
skom drustvu i preduzete zarad ostvarenja legitimnog cilja. U praksi EKLJP se
test proporcionalnosti realizuje tako $to se postuje redosled iz teksta EKL]JP: pro-
pisanost pravom, nuznost, pa legitimnost cilja. Medutim, bilo bi celishodnije da
se ostvarenost uslova ispita slede¢im redom: (1) propisanost, (2) legitimnost cilja

* Ako sedmodnevna incidenca (broj novih slucajeva korone na 100.000 stanovnika) tri dana
zaredom bude veca od 100, pokrece se tzv. sigurnosna kocnica (Notbremse). Poostrene epidemijske
mere na snazi ostaju sve dok sedmodnevna incidenca pet dana zaredom ne bude manja od 100.
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i (3) nuznost mera u demokratskom drustvu. Taj redosled je celishodniji jer ako
nema legitimnog cilja, onda nema govora o raspravljanju o nuznosti, §to smatraju
i neki drugi autori (Schlink, 2012, pp. 725-726).

Prvo pitanje na koje se odgovara testom proporcionalnosti tice se ocene o
zakonitosti zadiranja u garantovana prava i slobode. Budu¢i da je, po misljenju
autora ovog rada, sporna zakonitost Naredbe, detaljnije ¢e se ovaj uslov analizirati
u pogledu nje nego u odnosu na nesporno zakonsko utemeljenje akata nemackih
organa.” Posto zakonitost u praksi ESLJP u stvari ozna¢ava propisanost pravom, to
jest postojanje pravnog osnova za ogranicenje prava, u tom smislu je, prima facie,
uslov ispunjen u odnosu na Naredbu jer se osnov za izricanje mera nalazi u Zakonu
o zastiti i spasavanju (dalje: ZZS) i u Zakonu o zatiti stanovnistva od zaraznih bole-
sti (dalje: ZZB). Prema ¢l. 108 ZZS $tabovi civilne zastite nareduju provodenje odgo-
varaju¢ih mera zastite. Cl. 48 ZZS tog zakona propisuje aktivnosti i mere koje se
preduzimaju s ciljem zastite i spasavanja (ukupno 13 njih), a drugi stav tog ¢lana
navodi da sem navedenih mera ,ako za to postoji potreba, mogu se planirati, pri-
premati, organizovati i sprovoditi i druge delatnosti i mere u zastiti i spasavanju”.
Nesumnjivo je da epidemija predstavlja prirodnu nepogodu u smislu tog zakona jer
se radi o ,,masovnoj pojavi ljudskih bolesti” (¢l. 3 ZZS) ali povodom mera, zakono-
davac je vrlo neodreden pa mora da se analizira kvalitet propisa u smislu kriterijuma
koje predvida praksa ESLJP. ZZS je dostupan adresatima, ali na osnovu formulacije
»druge delatnosti i mere” malo je verovatno da gradani mogu da steknu i indicije o
tome koje mere bi mogle da se primene u odnosu na njih.* Precizniji u tom smislu
je ZZB buduci da navodi da Federalno ministarstvo zdravlja moze narediti zabranu
kretanja stanovnis$tva, odnosno ogranicenje kretanja. Dakle, ZZB je objavljen, pred-
vidljive su posledice i moglo bi da se kaze da je u skladu sa vladavinom prava, bar
formalno shvac¢enom, u fulerovskom smislu (Fuler, 2011, pp. 49-102).

Za USBH dva zakona su dovoljan osnov za tvrdnju da su donesene naredbe
Staba civilne zastite zakonite, to jest pravom predvidene, ¢ime ispunjavaju prvi uslov
testa proporcionalnosti (st. 50 Odluke US, 2020). Ovaj stav, po misljenju autora
ovog rada, nije tacan. Utvrdeno je da Federalno ministarstvo zdravlja ima osnov
da donosi naredbe kojim se ogranicava ili zabranjuje kretanje stanovnistva. Ima li
to pravo Federalni $tab civilne zastite (koji je donosio naredbe o zabrani kretanja)?
Citanje odredaba ZZS ne pruza osnov za to federalnim Stabovima civilne zastite,
koji se pozivaju upravo na ¢l. 108 tog zakona. Dakle, ministarstvo zdravlja je imalo

#* Epidemijske mere koje su donosili nemacki organi propisane su Cetvrtim zakonom.

** U odluci Kruslin v. France se govori o tome da gradani treba da imaju indiciju o okolnostima i
uslovima pod kojima su javni organi ovlas¢eni da zadiru u prava i slobode. Medutim, nedovoljno
je da gradani znaju kad mogu da oc¢ekuju ogranicenje osnovnih prava, nego bi trebalo da postoji
indicija o tome kako ¢e ogranicenja da se realizuju, to jest koje mere bi mogli da ocekuju.
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pravni osnov da donosi naredbe, a imajuci u vidu da se radi o zastiti zdravlja, po
kriterijumu stru¢nosti, opravdano je re§enje iz ZZS. S obzirom na jezicku jasnocu
odredbe iz ZZB, nema mesta pozivanju na slobodno sudijsko uverenje, viSeznac-
nost odredaba ili pripisivanje odredbi ZZB bilo kog znacenja osim onog koje je
jezicki potpuno jasno. Sem toga, trebalo je da USBH sistemski tumaci dva zakona
¢ime bi utvrdio ko je nadlezan organ. Ipak, nijedan sudija USBH nije to uvideo ili
bar nije to pokazao izdvojivsi misljenje. Buduci da ZZS ne predvida mogucnost
ogranicenja kretanja i bududi da su sva ogranicenja ljudskih prava i sloboda izuze-
tak, trebalo bi u spornim situacijama, to jest kad god ne postoji nesumnjiv pravni
osnov za ogranicenje ili zabranu slobode kretanja, da se odredbe tumace in favo-
rem prava i sloboda gradana. Iz toga proizlazi da su naredbe kriznog $taba nezako-
nite. S druge strane, ¢ak i da za njih postoji formalni osnov, u kvalitativnom smislu
one ne bi prosle test proporcionalnosti (i ne bi bile u skladu sa vladavinom prava)
buduci da nijedna naredba nije objavljena u sluzbenom glasniku, a to je moralo da
se uradi jer su naredbe opsti pravni akti.” Ako akt koji predvida mogucénost ogra-
nicenja prava u vanrednim prilikama mora da bude, kako ESLJP kaze, pravni akt
javne vlasti koji je stupio na snagu, trebalo bi a fortiori da akt kojim se ogranicavaju
prava i slobode bude objavljen u sluzbenom glasniku i da stupi na snagu u odrede-
nom periodu nakon objavljivanja. U naredbama je na kraju samo navodeno da one
stupaju na snagu danom donosenja, a materijalizacija putem objavljivanja na inter-
net-stranicama nadleznih organa ili putem medija nije prihvatljiva. I da donosenje
naredbi od strane $taba civilne zastite ima zakonsko uporiste, uslov predvidljivo-
sti nije ispunjen. Vidna je i jedna kontradiktornost u odluci USBH - nakon sto je u
jednom delu odluke (st. 50 Odluke USBH, 2020) istakao da mere ispunjavaju uslov
propisanosti pravom (ukljuc¢ujudi i kvalitativni aspekt), na drugom mestu USBH
navodi da zakonske odredbe ZZS i ZZB nisu dovoljno precizne u pogledu vrste
mera, trajanja, obaveze kontinuiranog preispitivanja i posledica do kojih dolazi u
slucaju krsenja tih mera (st. 56 Odluke USBH, 2020), dakle kvalitativno nisu valjane
(sic!). Sve to ukazuje da prvi uslov, propisanost pravom, nije ispunjen. Buduci da
USBH ima druk¢iji stav, analizirace se i rasudivanje USBH o narednom uslovu testa
proporcionalnosti.

Drugi uslov koji se ispituje testom proporcionalnosti je analiza legitimnosti
cilja zbog kojeg se zadire u garantovana prava i slobode. Shodno ¢l. 2 Protokola 4 uz
EKLJP, legitimni ciljevi su zastita interesa drzavne ili javne bezbednosti, o¢uvanje

* Hrvatski Sabor je u tom smislu izmenio Zakon o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti i pred-
video da i stozer civilne zastite moze, osim ministra zdravlja, donositi zakonom navedene epide-
mioloske mere, a izri¢ito je navedeno da se takve mere objavljuju u sluzbenom glasniku Hrvatske
- Narodnim novinama. Vid. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o za$titi pucanstva od
zaraznih bolesti, Narodne novine, br. 47/2020.
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javnog poretka, sprecavanje kriminala, zastita zdravlja ili morala ili prava i sloboda
drugih. USN navodi da je zakonodavceva pretpostavka da postoji znatna opasnost
po razne, zakonom zasticene, interese utemeljena na dovoljno ¢vrstim nalazima (st.
172 Odluke USN, 2021) i da je legitiman bio cilj nemackog zakonodavca da uspori
dalje Sirenje virusa i spreci opterecenje zdravstvenog sistema u celini (st. 174 i 188)
jer bez funkcionalnog zdravstvenog sistema bilo bi tesko zastititi i lica koja su obo-
lela od drugih bolesti a ne samo kovid-19 bolesnike (st. 175).° S druge strane, USBH
konstatuje da je cilj preduzetih mera zastita zdravlja veceg broja ljudi i sprecava-
nje $irenja epidemije u drustvu (st. 51 Odluke USBH, 2020). O ta¢nosti stavova oba
ustavna suda, odnosno legitimnosti ciljeva kojima se propisivanjem mera tezilo,
dovoljno govore broj zarazenih, brzina Sirenja virusa, teski simptomi kod znacaj-
nog broja zarazenih, broj hospitalizovanih, stopa smrtnosti itd.

Uslov koji se tice podesnosti sredstava za postizanje legitimnog cilja, o ¢cemu
Aleksi i Meler govore, nesumnjivo je ispunjen i u FBiH i u Nemackoj, budu¢i da
propisane mere doprinose manjoj interakciji medu gradanima, a samim tim se
smanjuje mogucnost $irenja zaraze. USN apostrofira da zakonodavac mora da
stalno preispituje vazece mere” isticué¢i da ,,§to mere duze ostaju na snazi” sve
je manje zakonodavcu dopusteno da se oslanja na prvobitne procene ,,pod uslo-
vom da je mogao da dobije pouzdanije podatke” (st. 190 Odluke USN, 2021). U
prilog ovoj tvrdnji USN-a ide i ¢l. 28c Cetvrtog zakona u kojem je bilo predvi-
deno da savezna vlada moze svojim aktima da reaguje na nova naucna otkri¢a u
vezi sa epidemijom i propise izuzetke u odnosu na vakcinisana lica i lica koja su
vec ozdravila od virusa. Posto je odluka USN-a o ustavnosti donesena naknadno,
USN istice da, s aspekta momenta donosenja odluke, ,niSta ne ukazuje da je
zakonodavac mozda neadekvatno ispunio svoje obaveze” (st. 191). USN istice da
je nemacki parlament, dodeljujuci zadatke institutu za javno zdravlje preduzeo
»neophodne institucionalne korake kako bi obezbedio da se informacije potrebne
za odredivanje mera za borbu protiv zaraznih bolesti prikupe i procene”. Ovaj
institut je azurno pratio nalaze o epidemiji i upoznavao savezne organe i jav-
nost sa podacima o stopi infekcije, a posebno USN istice da je u vreme usvaja-
nja Cetvrtog zakona izvestaj instituta pokazivao da je rizik po zdravlje nema¢-
kog stanovnistva veoma visok (st. 178). Sem toga, zakonodavac je posegao i za
stru¢nim slusanjima pred nadleznim komitetom Bundestaga kako bi se detaljno

* U Odluci USA, 2020 (st. 48) takode se istice da mere protiv Sirenja virusa kovid-19 imaju za
cilj zastitu zdravlja, ¢cime se istovremeno §titi i funkcionalnost zdravstvenog sistema.

7 Ustavni sud Austrije (st. 49 Odluke USA, 2020) navodi da se epidemijske mere donose u
uslovima neizvesnosti i promptno te da se saznanja o njihovim efektima mogu tek postepeno
saznavati. Time je ovaj organ ukazao na to da je nuzno preispitivanje tih mera s obzirom na
efekte koje postizu.
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upoznao sa epidemijskim prilikama, a USN konstatuje da su ekspertska mislje-
nja bila dostupna javnosti i da se o njima nasiroko raspravljalo dok je trajao zako-
nodavni postupak. Kad se to sve uzme u obzir, ne iznenaduje stav USN-a da je
»procena zakonodavca bila dovoljno pouzdana” (st. 187). Konsultovanje medi-
cinske struke je glavna komparativna prednost reakcije nemackih organa na epi-
demijske mere u odnosu na organe FBiH. Dok su nemacki organi gradili sistem
reagovanja na Sirenje zaraze na stavovima struke, to je, u najmanju ruku, sporno
za organe FBiH. Ono $to ,krasi” mere organa FBiH u borbi protiv epidemije je
upravo neuvazavanje stavova medicinske struke ili bar neprikazivanje da su oni
razmotreni. A okolnosti su bile takve da je trebalo da odlucuju¢i uticaj na izbor
mera imaju upravo medicinski stru¢njaci. Krajnje pozitivan primer predstav-
lja i hrvatsko resenje. U Hrvatskoj je marta 2020. osnovan Znanstveni savjet za
suzbijanje epidemije bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS CoV-2, saci-
njen od domacih i inostranih nau¢nika i stru¢njaka za javno zdravstvo, moleku-
larnih biologa, epidemiologa, infektologa i sli¢cno. Takvo nauc¢no-struc¢no telo u
FBiH nije postojalo, a nesumnjivo je da je trebalo da postoji i da ima klju¢nu re¢
pri odabiru epidemijskih mera. Dalje, u FBiH pravila su postavljena bez ikak-
vih izuzetaka, §to je neprihvatljivo u materiji ograni¢avanja osnovih prava i slo-
boda. Posledice koje je apsolutna zabrana kretanja proizvela se ¢ine apsurdnim:
lice koje je starije od 65 godina i dobrog je zdravstvenog stanja ne moze da se slo-
bodno krece, dok lice mlade od 65 godina koje je u invalidskoj penziji zbog respi-
ratornih bolesti (¢ime je eo ipso u kategoriji ugrozenih lica) moze da se slobodno
krece bez ikakvih ogranic¢enja. USBH navodi da se iz Naredbe ne vidi zasto su
stariji od 65 i mladi od 18 godina narocito ugrozene kategorije lica koje nose veci
rizik od $irenja zaraze (st. 63 Odluke USBH, 2020), te da je neprihvatljivo da se
mere propisuju bez izuzetka jer se nepredvidanjem izuzetaka, inter alia, onemo-
gucuje rad zakonodavnih, izvr$nih i sudskih organa (u kojima rade i stariji od 65
godina) koji moraju imati mogu¢nost da nastave sa radom i u vanrednim okol-
nostima, ali na onaj nacin koji je prilagoden posebnim okolnostima (st. 58). Neu-
bedljivo zvuce, po misljenu autora ovog rada, navodi Vlade FBiH (iz odgovora na
apelaciju, st. 16 Odluke USBH, 2020) da je nuzna apsolutna zabrana kretanja jer
stariji od 65 godina imaju slabiji imunoloski sistem, a mladi od 18 godina imaju
blaze simptome, ali prenose virus starijima. Treba dodati i da je opsteprihvaceno
da svaka odluka mora da bude obrazlozena, a naredbe Stabova nikakva obrazlo-
Zenja ne sadrze, a ona jesu nuzna i upravo tu su donosioci imali priliku da ukazu
na ispunjenost svih uslova koji se inace traze za test proporcionalnosti.

Treci uslov koji se analizira testom proporcionalnosti se odnosi na nuznost
ogranicenja u demokratskom drustvu. Nuznost mere, isticu neki autori, podra-
zumeva da ne postoji ona mera koja je manje restriktivna a da istovremeno
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predstavlja podesno sredstvo za ostvarenje legitimnog cilja (Klatt & Meister, 2012,
p. 705). USN istice da su epidemijske mere bile nuzne jer zakonodavac na raspola-
ganju nije imao ,,druga sredstva koja bi bila tako delotvorna kao ogranicenje kon-
takata a da jednovremeno u manjoj meri pogadaju osnovna prava i slobode” (st.
202 Odluke USN, 2021). USN je razmotrio i alternativne mere koje su mogle da se
donesu, utvrdivsi da ni vakcinacija ni noenje maski ne bi mogli da doprinesu cilju
jednako kao i mere ograni¢avanja kontakata.’® USBH isti¢e da mere koje se pro-
pisuju ne smeju da umanjuju ,dugorocne interese zastite osnovnih demokratskih
vrednosti, vladavine prava i ljudskih prava” (st. 53 Odluke USBH, 2020). Dodaje
da nije vidljivo da su nadlezni organi FBiH razmotrili alternativne, blaze mere,
niti je vidljivo da su se vodili stavovima medicinske struke.” Jedan od kriterijuma
iz prakse ESLJP (presuda Isayeva, Yusupova and Bazayeva v. Russia) jeste ispitiva-
nje dali su javne vlasti pokazale nemar pri odabiru mera. Po misljenju autora, vla-
sti FBiH su pokazale nemar jer je, recnikom ESLJP, trebalo da se pokaze uverljiva
nuznost, dakle onaj stepen koji bi razumnog ¢oveka ubedio u ispravnost postu-
panja, ali organi FBiH nisu to ni pokusali da urade. Medutim, USBH ne navodi
izricito da apsolutna zabrana kretanja nije bila nuzna nego svojom argumenta-
cijom u osnovi prelazi na proces balansiranja, kroz sledece pitanje: da li je uspo-
stavljena pravi¢na ravnoteza izmedu interesa zajednice i prava pojedinaca na slo-
bodno kretanje? (st. 52 Odluke USBH 2020). Takav pristup je pogresan, buduci da
je nuznost mere prethodno pitanje u odnosu na balansiranje — ako mera zabrane
kretanja nije nuzna, onda nema mesta za fazu balansiranja. Medutim, potpunosti
radi, analizirace se rasudivanje USBH-a o postojanju pravi¢ne ravnoteze.

Mera apsolutne zabrane kretanja za odredena lica ozbiljno onemogucéuje
ostvarenje principa slobode kretanja, dakle to je najvisi stepen zadiranja prema
Aleksijevoj trijadickoj skali. Stav USBH-a je da, zbog krizne situacije, zakonoda-
vac moze da novelira postojece ili donosi nove zakone koji ¢e organima da daju
$ira ovlas¢enja u odnosu na vazece zakone (st. 53 Odluke USBH, 2020). Iz ovoga
bi moglo da se zakljuci da USBH kritikuje Parlament FBiH zbog pasivnosti, pri-
pisuju¢i mu ulogu nadleznog i legitimnog organa za reagovanje u vanrednim

* Vakcine nisu mogle da budu dovoljno sredstvo zastite javnog zdravlja (st. 206) jer nije bilo
moguce dosegnuti nivo vakcinacije koji bi zastitio ve¢inu stanovnika (zbog vremena potrebnog
za proizvodnju, nestasice u nabavci, intervala izmedu doza vakcina) a ni pravilno nosenje maski
ne bi bilo dovoljno jer niti postoje dokazi koji pouzdano pokazuju da to smanjuje rizik od infek-
cije u istoj meri kao zabrana kontakata, niti je to jednako efikasno kao potpuno izbegavanje
licnih kontakta (st. 210). USN navodi da prema ,,pouzdanim nau¢nim saznanjima, ogranicenja
kontakata su i dalje efikasno sredstvo” za smanjenje $irenja zaraze (st. 228).

% Stavise, USBH navodi, exempli causa, blaze mere (st. 59 Odluke US 2020) koje su mogle da se
propi$u poput zabrane kretanja u odredenom delu dana, zabrane pristupa izvoristima zaraze ili
javnim ustanovama.
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situacijama. Uporednopravni primer takve reakcije bili bi nemacki i hrvat-
ski zakonodavci (u Hrvatskoj je dopunjen Zakon o sustavu civilne zastite ¢ime
su prosirena ovlaiéenja stoZzera civilne zaitite, a u Nemackoj je donesen Cetvrti
zakon).” S obzirom na zakonodav¢evu ulogu, trebalo bi da on vrsi konstantan
nadzor nad primenom epidemioloskih mera kako bi se sprecila proizvoljnost u
delovanju Stabova jer nepostojanje tog nadzora moze da vodi proizvoljnosti kri-
znih §tabova pri odredivanju epidemioloskih mera (st. 56 Odluke USBH, 2020)."
USBH osnovano kritikuje trajanje mera (st. 60 Odluke USBH, 2020) budu¢i da
se u jednoj od naredbi propisuje da se mere primenjuju ,do daljeg” (Naredba
Federalnog $taba civilne zastite od 27. 3. 2020). Po misljenju autora ovog rada,
to iskljucuje svaku predvidljivost. S obzirom na to da se radi o znatnim ograni-
¢enjima ljudskih prava i sloboda, neophodno je da su precizno vremenski ogra-
nicene sve mere jer to (1) omogucuje adresatima da imaju predstavu o njihovom
trajanju, stvarajuci koliku-toliku pravnu sigurnost i (2) stvara obavezu organima
da redovno preispituju mere, ublazavaju ih ili ukidaju.

USN, sprovodeci fazu balansiranja, istice da nista ne ukazuje da je zakono-
davac, ispunjavajuci svoju obavezu da uspostavi ravnotezu izmedu javnog zdrav-
lja i subjektivnih prava i sloboda ,jednostrano dao prednost” interesima javnog
zdravlja ili da je propustio da posveti duznu paznju ljudskim pravima (st. 232
Odluke USN, 2021). U prilog tome ide i ¢injenica da su akti imali ograniceno tra-
janje i da su bili prilagodljivi promenjenim okolnostima (st. 233). Dalje, zakonoda-
vac je vodio racuna o interesima lica koja su se oporavila od kovida-19 ili su vak-
cinisana, pa i to ide u prilog uspostavljenoj ravnotezi. Policijski cas je takode bio
jedna od mera koje su predvidene nemackim zakonodavstvom (¢l. 28b Cetvrtog
zakona), a i za njega je USN utvrdio da je saglasan nemackom Osnovnom zakonu
i ustavnim pravima. U pogledu posledica koje o¢ekuju gradane koji prekrse poli-
cijski ¢as, USN smatra da su i sama mera i sankcija za krsenje ispunile zahteve
pravne jasnoce (st. 254 Odluke USN, 2021), a ni struka nije ukazala na neefika-
snost ili kontraproduktivnost mera (st. 279). Mera policijskog ¢asa sluzila je legi-
timnom cilju kao ,,deo ukupne zakonodavne strategije” (st. 275), bila je podesna
(st. 276-281) i nuzna (st. 284-286), a podrazumevala je i brojne izuzetke (st. 296).
Tako je policijski ¢as nosio sa sobom znatna ogranicenja, ipak njegove posledice

0 Zakon o dopuni Zakona o sustavu civilne zastite, Narodne novine Republike Hrvatske, br.
31/2020.

* Isti stav zauzimaju i ustavni sudovi Hrvatske i Austrije. ,Nadzor neophodnosti produZenja
izvanrednog stanja mora biti pod nadzorom zakonodavnog tijela, kako izvr$ne vlasti ne bi zlo-
upotrijebile i neprihvatljivo produzavale takvo stanje” (st. 20 Odluke USH, 2020). USA navodi
obavezu zakonodavca da nadzire donosioce podzakonskih akata o epidemijskim merama i nji-
hovo tumacenje zakona (Odluka USA, 2020, st. 52).
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nisu nadmasile znacaj ove mere za zatitu javnog zdravlja (st. 290). Dakle, USN je
pruzio punu podrsku merama zakonodavca ocenivsi da je zakonodavac uspesno
izmirio interes javnog zdravlja i interese titulara prava i sloboda u koja se epide-
mijskim merama zadiralo. Odluke nemackih organa su ispunile sve uslove koje
se traZe za test proporcionalnosti i samim tim su bile u celosti saglasne nemac-
kom ustavu.

Kad se analiza ustavnosudskog testa proporcionalnosti sumira, uvidi su sle-
de¢i. USBH je utvrdio da zahtev proporcionalnosti nije ispunjen, te da se nared-
bama kr§e EKLJP i Ustav BiH (st. 66 Odluke USBH, 2020). Posto organi FBiH
nisu dokazali neophodnost apsolutne zabrane kretanja, samim tim nije uspo-
stavljen razuman balans izmedu zastite javnog zdravlja i prava i sloboda gra-
dana i pri odabiru mera je pokazan nemar. Trebalo je iznositi i uvazavati stavove
medicinskih stru¢njaka, a mere konstantno preispitivati i uspostaviti izuzetke od
restrikcija. Po$to Ustav BiH propisuje obavezu svih organa da usklade delovanje
sa EKLJP, trebalo bi konstatovati da je kona¢na ocena USBH tacna. Ali na putu
ka tom zakljucku bi moglo da se istakne nekoliko gresaka. Prva je to sto USBH
nije uoc¢io da ne postoji pravno utemeljenje za donosSenje mere zabrane kreta-
nja od strane federalnog $taba. Dakle, ve¢ je na prvom koraku trebalo da se odu-
stane od ispitivanja daljih uslova testa proporcionalnosti jer su mere nezakonite.
Drugo, nakon §to je prevideo nezakonitost, USBH je utvrdio da nadlezni organi
FBiH ni¢im nisu pokazali nuznost mera, ali se ipak upustio u balansiranje ispi-
tujudi postojanje ravnoteze izmedu zastite javnog zdravlja i zastite prava pojedi-
naca. Dakle, USBH je sproveo sve faze testa proporcionalnosti iako neispunjenost
ranije faze onemogucuje upustanje u ispitivanje naredne faze. Za razliku od broj-
nih manjkavosti koje karakterisu delovanje organa FBiH, nemacka reakcija na
epidemiju izgleda kao pozitivan primer. Baziranje mera na stavovima medicin-
ske struke, propisivanje mera zakonom (a ne podzakonskim aktima), ustanovlja-
vanje brojnih izuzetaka i konstantno preispitivanje mera, idu¢i u korak sa novo-
nastalim okolnostima, neke su od osobina koje krase nemacku borbu za zastitu
javnog zdravlja. I test proporcionalnosti koje je USN sproveo zavreduje pohvale,
buduc¢i da je ovaj organ svaku fazu podrobno ispitao i kvalitetno argumentovao
ispunjenost uslova.

4. Zakljucak

Pandemija kovida-19 je predstavljala veliki izazov za sve drzave sveta s obzi-
rom na znacajne posledice koje je imala u odnosu na zdravlje stanovnika. U
takvim okolnostima, veliki broj drzava je iSao putem mera kojima su ogranic¢ena
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neka od temeljnih prava i sloboda, $to sa sobom povlaci pitanje uspostavljanja
balansa izmedu dva legitimna interesa: zastite javnog zdravlja i ljudskih prava
i sloboda. Da bi se jednom od interesa dalo prvenstvo, mora da se sprovede test
proporcionalnosti. ESLJP je viSedecenijskom praksom dao izuzetan doprinos
preciziraju¢i postojece standarde EKLJP, a praksa brojnih ustavnih sudova se na
njih oslanja resavajuci koliziju legitimnih interesa. Analizirane odluke drzavnih
organa i odluke ustavnih sudova Nemacke i BiH su ukazale na nemerljiv znacaj
testa proporcionalnosti, ali i na mogu¢nost da se lako ucine brojni propusti. Kom-
parativna analiza ukazuje da obe drzave imaju zakone o zaraznim bolestima, ali
oni nisu istovetni u kvalitativnom smislu. A kad dode vreme da se ti akti primene,
kvalitativne manjkavosti dobijaju na znacaju, a zakonodavac moze promptno da
to resi noveliranjem postojecih zakona. Drugo je resenje da se izvr$no-upravnim
organima prepusti da oni biraju restriktivne mere, ali je bolje da o tako znacaj-
nom pitanju kao $to je ogranicenje temeljnih prava i sloboda odluc¢i zakonoda-
vac. Legitimnost cilja kojem se tezilo propisivanjem mera i podesnost sredstava
ne dovode se u pitanje ni u jednom od analiziranih slucajeva, kao ni potreba da
drzava reaguje na opasnost po javno zdravlje. Ali zastita javnog zdravlja ne moze
da bude izgovor za nekontrolisano ogranicenje ljudskih prava nego je postupanje
drzave visestruko ograniceno. Klju¢no je da reakcija drzave na ugrozenost jav-
nog zdravlja ne ignoriSe stavove medicinske struke. A komparativna analiza je
pokazala da su neke mere bile vise izraz politicke celishodnosti nego promisljene,
medicinski utemeljene i nuzne. Test proporcionalnosti postavlja stroge uslove, pa
kad drzava uvede restrikcije ne pokazavsi da su mere nesumnjiva nuznost, onda
razuman balans izmedu zastite javnog zdravlja i zatite prava i sloboda gradana
nije uspostavljen nego je pokazan nemar javnih vlasti i prekr§en standard ESLJP.
Dalje, propisane mere moraju da se redovno preispituju, a izuzeci treba da se
uspostave kad god to ne uti¢e negativno na zastitu javnog zdravlja, opet u skladu
sa stavovima struke. Preispitivanje omogucuje da se svede na minimum ograni-
¢enje prava i sloboda i time se ispunjava uslov nuznosti iz testa proporcionalnosti.
U tom smislu je postupanje nemackih organa krajnje pozitivan primer, kao i stav
USBH da su drzavni organi duzni da, uz uc¢e$¢e medicinskih strucnjaka, svakod-
nevno informis$u gradane o nuznosti mera i njihovom trajanju, ublazavanju ili
poostravanju. Time se ispunjava standard ESLJP i pokazuje da drzavni organi ne
postupaju kao da imaju neograni¢eno diskreciono ovlas¢enje. Cim se zastita jav-
nog zdravlja moze ostvariti i blazim merama, nadlezni organi moraju odmah da
reaguju i pokazu da vode rac¢una o svodenju restrikcija na nuznu meru. Analizi-
rane odluke su pokazale i da su ustavni sudovi odabrali odgovarajuce sredstvo za
ispitivanje balansa izmedu sukobljenih interesa, ali da nadlezni organi nisu u oba
slu¢aja ispunili uslove koji se testom proporcionalnosti ispituju $to je uzrokovalo
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razli¢ite ustavnosudske odluke. Iskustvo sa pandemijom kovida-19 trebalo bi da
bude signal za nadlezne organe brojnih drzava da izvuku odredene pouke, prila-
gode zakonodavstvo standardima ESLJP i stvore normativni okvir koji onemogu-
¢uje bilo kakvu proizvoljnost. Na taj nacin, zastita javnog zdravlja nece biti dove-
dena u pitanje, a istovremeno se ljudska prava nece ogranicavati vise nego sto je
to nuzno.
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