NN 105/2020 (25.9.2020.), Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-I-1372/2020 i dr. od 14. rujna 2020. i

pet izdvojenih misljenja sudaca

USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE

1971

Ustavni sud Republike Hrvatske, u sastavu Miroslav Separovi¢, predsjednik, te suci Andrej Abramovi¢, Ingrid Anticevi¢
Marinovi¢, Mato Arlovi¢, Snjezana Bagi¢, Branko Brki¢, Mario Jelusi¢, Lovorka Kusan, Josip Leko, Davorin Mlakar, Rajko
Mlinari¢, Goran Selanec i Miroslav Sumanovi¢, rjesavajui o prijedlozima za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti zakona
s Ustavom Republike Hrvatske (»Narodne novine« broj 56/90., 135/97., 113/00., 28/01., 76/10. i 5/14.), na sjednici odrzanoj 14.
rujna 2020. donio je

RJESENJE

I. Ne prihvacaju se prijedlozi za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanka 22.a Zakona o sustavu civilne
zastite (»Narodne novine« broj 82/15., 118/18. i 31/20.).

II. Ne prihvacaju se prijedlozi za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanaka 10., 13., 14.1 18. Zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti (»Narodne novine« broj 47/20.).

I1I. Ovo rjesenje objavit ¢e se u »Narodnim novinamac.

ObrazlozZenje

I. POSTUPAK PRED USTAVNIM SUDOM

1. Zakon o sustavu civilne zastite donio je 7. saziv Hrvatskog sabora na sjednici odrzanoj 10. srpnja 2015. Proglasila ga je
predsjednica Republike Hrvatske Odlukom od 15. srpnja 2015. Objavljen je u »Narodnim novinama« broj 82 od 24. srpnja 2015.
i stupio je na snagu 1. kolovoza 2015. Nakon toga je 14. prosinca 2018. izmijenjen Zakonom o izmjenama Zakona o sustavu
civilne zadtite. Proglasila ga je predsjednica Republike Hrvatske Odlukom od 19. prosinca 2018., a objavljen je u »Narodnim
novinama broj 118 od 27. prosinca 2018., te je stupio na snagu 1. sije¢nja 2019.

1.1. Hrvatski sabor je na sjednici odrzanoj 18. ozujka 2020. donio Zakon o dopuni Zakona o sustavu civilne zastite.
Clankom 1. tog zakona dopunjen je Zakon o sustavu civilne zastite na nacin da je iza ¢lanka 22. dodan novi ¢lanak 22.a.

Zakon je proglasio predsjednik Republike Hrvatske Odlukom od 18. ozujka 2020., a objavljen je u »Narodnim novinama«
broj 31 od 18. ozujka 2020., te je stupio na snagu 19. ozujka 2020.

Na dan donoSenja ovog rjeSenja na snazi je Zakon o sustavu civilne zastite s izmjenama i dopunama (»Narodne novine«
broj 82/15., 118/18. i 31/20.; u daljnjem tekstu: ZSCZ).

2. Prijedloge za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanka 22.a ZSCZ-a podnijeli su:

— Martin Sherri iz Zagreba (broj: U-1-1372/2020);

— Miran Zorica iz Zadra (broj: U-1-1999/2020);

— odvjetnici Dora Ljevar i Danijel Pribanic¢ iz Zagreba (broj: U-1-2233/2020); iako ti predlagatelji navode da osporavaju i
¢lanke 22. i 72. ZSCZ-a, iz sadrzaja njihovog prijedloga ne proizlazi da su osporeni i navedeni ¢lanci pa ocjena njihove
ustavnosti nije predmet ovog postupka.

2.1. Predlagatelji smatraju da je ¢lanak 22.a ZSCZ-a u nesuglasnosti s ¢lancima 3., 5., 14,, 16., 17., 19., 32., 35., 48. stavkom
1.,49.,50., 54., 55. stavkom 1., 58., 88., 90., 141.c i 141.d Ustava, te s ¢lancima 8., 13., 14., 15., 16. i 17. Konvencije za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda (»Narodne novine - Medunarodni ugovori« broj 18/97., 6/99. - procisceni tekst, 8/99. —
ispravak, 14/02. i 1/06.; u daljnjem tekstu: Konvencija) i ¢lankom 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju, kao i s ¢lancima 7., 16., 17.



stavkom 1., 20., 21., 33., 35. i 47. Povelje o temeljnim pravima Europske unije (Charter of Fundamental Rights of the
European Union 2010/C 83/02; Sluzbeni list Europske unije C 83/389 od 30. ozujka 2010.; u daljnjem tekstu: Povelja o
temeljnim pravima).

2.2. Na temelju ¢lanka 42. stavka 1. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (»Narodne novine« broj 99/99.,
29/02.149/02. - procisceni tekst; u daljnjem tekstu: Ustavni zakon), prijedlozi za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s
Ustavom dostavljeni su na ocitovanje Vladi Republike Hrvatske. Trazeno ocitovanje zaprimljeno je u Ustavnom sudu 5. lipnja
2020. (klasa: 022-03/02-39/09, ur. broj: 50301-29/09-20-4 od 4. lipnja 2020.) zajedno s dopunom ocitovanja dostavljenom 26.
lipnja 2020. (klasa: 022-03/20-39/19, ur. broj: 50301-27/12-20-30 od 25. lipnja 2020.; u daljnjem tekstu: o¢itovanje Vlade od 5.
lipnja 2020.).

2.3. U ustavnosudskom postupku od Hrvatskog sabora pribavljen je radni materijal s fonogramom glasovanja za osporeni
zakon (klasa: 021-21/20-01/08, ur. broj: 6541-20-02 od 8. lipnja 2020.).

3. Zakon o zadtiti pucanstva od zaraznih bolesti donio je 5. saziv Hrvatskog sabora na sjednici odrzanoj 13. srpnja 2007.,
proglasio ga je predsjednik Republike Hrvatske Odlukom od 18. srpnja 2007., a objavljen je u »Narodnim novinama« broj 79 od
30. srpnja 2007., te je stupio na snagu 7. kolovoza 2007.

3.1. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti donio je 9. saziv Hrvatskog sabora na
sjednici odrzanoj 17. travnja 2020., proglasio ga je predsjednik Republike Hrvatske Odlukom od 17. travnja 2020., a objavljen je
u »Narodnim novinama« broj 47 od 17. travnja 2020., te je stupio na snagu 18. travnja 2020. (u daljnjem tekstu: ZIDZZP/20).

Na dan donosenja ovog rjeSenja na snazi je Zakon o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti s izmjenama i dopunama
(»Narodne novine« broj 79/07., 113/08., 43/09., 130/17., 114/18. 1 47/20.; u daljnjem tekstu: ZZP).

4. Prijedloge za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanaka 10., 13., 14. i 18. ZIDZZP-a/20 podnijeli su:

— Peda Grbin iz Pule (predmet broj: U-1-2075/2020);

~ Hrvoje Simi¢ iz Zagreba (predmet broj: U-1-2161/2020);

- odvjetnici Dora Ljevar i Danijel Pribanic¢ iz Zagreba (predmet broj: U-1-2234/2020.); iako ti predlagateljii navode da
osporavaju ¢lanak 47. ZZP-a, iz sadrzaja prijedloga proizlazi da osporavaju ¢lanak 10. ZIDZZP-a/20.

4.1. Predlagatelji smatraju da su osporeni ¢lanci ZIDZZP-a/20 u nesuglasnosti s ¢lancima 3., 5., 14, 16., 17., 19., 32,, 35,,
48. stavkom 1., 49., 50., 54., 55. stavkom 1., 58., 88., 90. stavkom 4., 141.c i 141.d Ustava, te s ¢lancima 8., 13., 14., 15., 16.1 17.
Konvencije i ¢lankom 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju, kao i s ¢lancima 7., 16., 17. stavkom 1., 20., 21., 33., 35. i 47. Povelje o
temeljnim pravima.

4.2. Na temelju ¢lanka 42. stavka 1. Ustavnog zakona prijedlozi za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom
dostavljeni su na ocitovanje Vladi Republike Hrvatske. Trazeno ocitovanje zaprimljeno je u Ustavnom sudu 9. lipnja 2020.
(klasa: 022-03/20-39/16, ur. broj: 50301-27/12-20-4 od 4. lipnja 2020. i klasa: 022-03/20-39/15, ur. broj: 50301-27/12-20-3 od 4.
lipnja 2020.), zajedno s dopunom ocitovanja dostavljenom 26. lipnja 2020. (klasa: 022-03/20-39/19, ur. broj: 50301-27/12-20-30
od 25. lipnja 2020.; u daljnjem tekstu: ocitovanje Vlade od 9. lipnja 2020.).

Tijekom ustavnosudskog postupka od Hrvatskog sabora pribavljen je radni materijal s fonogramom glasovanja za osporeni
zakon (klasa: 021-21/20-01/07, ur. broj: 6541-20-02 od 8. lipnja 2020.).

5. S obzirom na medusobnu povezanost osporenih odredaba zakona, kao i istovjetnost sadrzaja prigovora predlagatelja,
Ustavni sud odlucio je provesti jedinstveni ustavnosudski postupak u odnosu na oba osporena zakona.

II. OSPORENA ODREDBA ZSCZ-a i POSTUPAK DONOSENJA
Osporena odredba

6. Clanak 22.a ZSCZ-a glasi:

»Clanak 22.a
(1) U sluc¢aju nastupanja posebnih okolnosti koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije moglo predvidjeti i na koje se
nije moglo utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, znatno narusava okolis, gospodarsku aktivnost ili
uzrokuje znatnu gospodarsku $tetu, StoZer civilne zastite Republike Hrvatske donosi odluke i upute koje provode stozeri civilne zastite
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.
(2) Odluke i upute iz stavka 1. ovoga ¢lanka donose se radi zastite Zivota i zdravlja gradana, ocuvanja imovine, gospodarske aktivnosti i
okolisa te ujednacavanja postupanja pravnih osoba i gradana.«

Postupak donosenja



6.1. Prijedlog zakona o dopuni Zakona o sustavu civilne zastite s Kona¢nim prijedlogom zakona (P.Z. br. 860) Vlada
Republike Hrvatske 17. ozujka 2020. uputila je Hrvatskom saboru, a tog dana predsjednik Hrvatskog sabora navedeni prijedlog
uvrstio je u dnevni red 16. sjednice 9. saziva Hrvatskog sabora.

U ocjeni stanja i osnovnim pitanjima koja treba urediti zakonom te posljedice koje ¢e donosenjem zakona proisteci navodi
se:

»Zakonom o sustavu civilne zastite (»Narodne novine, br. 82/15 i 118/18) propisan je nacin ustrojavanja stozera civilne zastite —
nacionalnog, Zupanijskog te stozera civilne zastite op¢ine odnosno grada. Zakonom je propisan sastav stoZera kao i na¢in rukovodenja
stoZerom.

Nakon pojave koronavirusa COVID-19 u Republici Hrvatskoj aktiviran je Stozer civilne zastite Republike Hrvatske kao i stoZeri jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.

S obzirom na to da su navedeni stozeri u konkretnom slucaju aktivirani zbog posebnih okolnosti izazvanih globalnim irenjem virusa,
radi Cega je i u Republici Hrvatskoj proglasena epidemija, u cilju ujednacavanja postupanja svih subjekata odgovornih za provedbu mjera
zadtite Zivota i zdravlja gradana, kao i samih gradana i pravnih osoba na cjelokupnom podrucju Republike Hrvatske, predlaze se dopuniti
Zakon o sustavu civilne zastite na na¢in da se omoguci StoZeru civilne zastite Republike Hrvatske donosenje odluka i uputa koje provode
stoZeri jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Na ovaj nacin ujednacit ¢e se postupanje svih stozera prilikom donosenja i
provedbe odluka kojima se reguliraju svakodnevne aktivnosti gradana i pravnih osoba u situaciji proglasene epidemije.«

6.2. Rasprava je provedena 18. ozujka 2020. ZSCZ tog je dana izglasan sa 108 glasova »za«, 1 glasom »protiv«i6

»suzdrzanih« glasova.

I1I. OSPORENE ODREDBE ZIDZZP-a/20 i POSTUPAK DONOSENJA
Osporene odredbe

7. Clanci 10., 13., 14. i 18. ZIDZZP-a/20 glase:
»Clanak 10.
U ¢lanku 47. stavku 1. iza rije¢i: ‘groznice’ stavlja se zarez te se dodaju rije¢i: ‘bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2’
U stavku 2. iza tocke 7. dodaje se nova tocka 8. koja glasi:
‘8. izolaciju osoba u vlastitom domu ili drugom odgovarajuéem prostoru — samoizolacija, Dosadasnja tocka 8. postaje tocka 9.
Iza stavka 3. dodaje se novi stavak 4. koji glasi:
‘Kada je, sukladno ¢lanku 2. stavcima 4. i 5. ovoga Zakona, proglaSena epidemija zarazne bolesti ili opasnost od epidemije zarazne bolesti
u odnosu na koju je i Svjetska zdravstvena organizacija proglasila pandemiju, odnosno epidemiju ili opasnost od nje, sigurnosne mjere iz
stavaka 1. do 3. ovoga ¢lanka moze odlukom narediti, u suradnji s Ministarstvom zdravstva i Hrvatskim zavodom za javno zdravstvo, i StoZer
civilne zastite Republike Hrvatske. Odluke StoZera donose se pod neposrednim nadzorom Vlade Republike Hrvatske’
U dosadasnjem stavku 4., koji postaje stavak 5., tocka na kraju recenice zamjenjuje se zarezom te se dodaju rije¢i: ‘osim ako su ispunjene
pretpostavke iz stavka 4. ovoga ¢lanka.
Dosadasnji stavak 5. postaje stavak 6.
Iza stavka 6. dodaje se stavak 7. koji glasi:
‘Sigurnosne mjere iz stavka 2. ovoga ¢lanka koje nareduje ministar i Stozer civilne zastite Republike Hrvatske objavljuju se u ‘Narodnim
novinama’«
»Clanak 13.
U ¢lanku 68. iza tocke 5. dodaje se nova tocka 6. koja glasi:
‘6. narediti izolaciju u vlastitom domu ili drugom odgovaraju¢em prostoru — samoizolacija,
Dosadasnja tocka 6. postaje tocka 7.
Clanak 14.
U ¢lanku 69. stavku 2. iza tocke 3. dodaju se nove tocke 4. i 5. koje glase:
‘4. narediti stavljanje u organiziranu karantenu osoba koje ne postuju propisane posebne i sigurnosne mjere,
5. narediti izolaciju u vlastitom domu ili drugom odgovarajuc¢em prostoru za izolaciju — samoizolacija,
Dosadasnje tocke 4. do 15. postaju tocke 6. do 17.«

»PRIJELAZNE I ZAVRSNE ODREDBE
Clanak 18.

Odluke Stozera civilne zastite Republike Hrvatske donesene radi trenutacne zastite Zivota i zdravlja pucanstva u Republici Hrvatskoj, a u
povodu Odluke o proglasenju epidemije bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2 u Republici Hrvatskoj, klase: 011-02/20-01/143,
urbroja: 534-02-01-2/6-20-01, od 11. ozujka 2020., koju je ministar zdravstva donio na prijedlog Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo u
skladu s ¢lankom 2. stavkom 4. Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti (‘Narodne novine), br. 79/07., 113/08., 43/09., 130/17. 1 114/18.),
te proglasenja pandemije bolesti COVID-19 od strane Svjetske zdravstvene organizacije 11. oZujka 2020., smatraju se mjerama iz ¢lanka 10.
stavka 3. ovoga Zakona.«



7.1. Nakon izmjena i dopuna ¢lanci 47., 68. 1 69. ZZP-a, u redakcijskom procis¢enom tekstu, glase (izmijenjeni i dopunjeni
dio oznacio Ustavni sud):
»C. SIGURNOSNE MJERE ZA ZASTITU PUCANSTVA
OD ZARAZNIH BOLESTI
Clanak 47.
Radi zastite pucanstva Republike Hrvatske od unosenja kolere, kuge, virusnih hemoragijskih groznica, Zute groznice, bolesti COVID-19
uzrokovane virusom SARS-CoV-2 i drugih zaraznih bolesti, poduzimaju se mjere odredene ovim Zakonom te medunarodnim ugovorima
kojih je Republika Hrvatska stranka.

Radi sprecavanja i suzbijanja zaraznih bolesti iz stavka 1. ovoga ¢lanka, na prijedlog Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo ministar moze
narediti posebne sigurnosne mjere za zastitu pucanstva od zaraznih bolesti:

1. provodenje obvezne protuepidemijske dezinfekcije, dezinsekcije i deratizacije,

2. osnivanje karantene,

3. zabranu putovanja u drzavu u kojoj postoji epidemija bolesti iz stavka 1. ovoga ¢lanka,

4. zabranu kretanja osoba, odnosno ogranicenje kretanja u zarazenim ili neposredno ugrozenim podrucjima,
5. ogranicenje ili zabranu prometa pojedinih vrsta robe i proizvoda,

6. obvezno sudjelovanje zdravstvenih ustanova i drugih pravnih osoba, privatnih zdravstvenih radnika i fizickih osoba u suzbijanju
bolesti,

7. zabranu uporabe objekata, opreme i prijevoznih sredstava,
8. izolaciju osoba u vlastitom domu ili drugom odgovarajuc¢em prostoru — samoizolacija,
9. druge potrebne mjere.

U slu¢ajevima iz stavka 1. ovoga ¢lanka ministar mozZe predloziti i zabranu ulaska u Republiku Hrvatsku osobama koje dolaze iz podrucja
na kojima postoji epidemija zaraznih bolesti, a nemaju valjanu potvrdu o cijepljenju ili kada to zahtijeva javno-zdravstveni interes.

Kada je, sukladno ¢lanku 2. stavcima 4. i 5. ovoga Zakona, proglasena epidemija zarazne bolesti ili opasnost od epidemije zarazne bolesti
u odnosu na koju je i Svjetska zdravstvena organizacija proglasila pandemiju, odnosno epidemiju ili opasnost od nje, sigurnosne mjere iz
stavaka 1. do 3. ovoga ¢lanka moze odlukom narediti, u suradnji s Ministarstvom zdravstva i Hrvatskim zavodom za javno zdravstvo, i StoZer
civilne zastite Republike Hrvatske. Odluke Stozera donose se pod neposrednim nadzorom Vlade Republike Hrvatske.

Radi provodenja sigurnosne mjere za zastitu pucanstva od zaraznih bolesti osobama iz stavka 2. tocke 4. ovoga ¢lanka pripada naknada,
osim ako su ispunjene pretpostavke iz stavka 4. ovoga ¢lanka.

Iznos naknade kao i mjerila za odredivanje naknade iz stavka 4. ovoga ¢lanka odreduje ministar uz suglasnost ministra nadleznog za
financije.

Sigurnosne mjere iz stavka 2. ovoga ¢lanka koje nareduje ministar i Stozer civilne zastite Republike Hrvatske objavljuju se u ‘Narodnim
novinama’«

»Clanak 68.
U obavljanju sanitarno-inspekcijskog nadzora na granici, grani¢ni sanitarni inspektor Drzavnog inspektorata ima pravo i obvezu:

1. narediti zdravstveni pregled osoba radi utvrdivanja postojanja zaraznih bolesti,

2. narediti stavljanje u karantenu osoba iz ¢lanka 55. ovoga Zakona,

3. narediti obavljanje obvezne preventivne deratizacije, dezinfekcije i dezinsekcije,

4. narediti obavljanje obvezne protuepidemijske deratizacije, dezinfekcije i dezinsekcije,

5. narediti ispitivanje u¢inkovitosti provedbe deratizacije, dezinfekcije i dezinsekcije,

6. narediti izolaciju u vlastitom domu ili drugom odgovaraju¢em prostoru — samoizolacija,

7. narediti poduzimanje drugih propisanih sanitarno-tehnickih i higijenskih mjera protiv zaraznih bolesti, u skladu s ovim Zakonom i
obvezama preuzetim medunarodnim ugovorima.

Clanak 69.
Nadzor nad provedbom mjera za zastitu pucanstva od zaraznih bolesti, obavljaju nadlezni sanitarni inspektori Drzavnog inspektorata.

U provedbi nadzora, nadlezni sanitarni inspektori Drzavnog inspektorata ovlasteni su:
1. zabraniti kretanje osobama za koje se utvrdi ili sumnja da boluju od odredenih zaraznih bolesti,

2. zabraniti okupljanje osoba u $kolama, kinematografima, javnim lokalima te na drugim javnim mjestima, do prestanka opasnosti od
epidemije zaraznih bolesti odredenih ovim Zakonom,

3. narediti izolaciju i lijeCenje osoba oboljelih od zaraznih bolesti odredenih ovim Zakonom,
4. narediti stavljanje u organiziranu karantenu osoba koje ne postuju propisane posebne i sigurnosne mjere,
5. narediti izolaciju u vlastitom domu ili drugom odgovarajuéem prostoru za izolaciju — samoizolacija,

6. osobama koje su oboljele od odredenih zaraznih bolesti te klicono$ama odredenih zaraznih bolesti, zabraniti rad na odredenim
radnim mjestima, odnosno mjestima na kojima mogu ugroziti zdravlje drugih osoba,

7. narediti udaljenje oboljelih osoba s odredenih radnih mjesta,



8. zabraniti rad osobama koje nisu podvrgnute propisanim zdravstvenim pregledima,

9. narediti zdravstveni pregled osoba i materijala za laboratorijsko ispitivanje radi utvrdivanja zaraznih bolesti propisanih ovim
Zakonom,

10. zabraniti rad osobama koje nemaju potrebna znanja o zdravstvenoj ispravnosti hrane i osobnoj higijeni,

11. narediti provedbu zdravstvenog odgoja osobama iz ¢lanka 37.ovoga Zakona,

12. narediti obavljanje op¢ih, posebnih, sigurnosnih i drugih mjera.

13. zabraniti obavljanje opce, posebne i sigurnosne dezinfekcije, dezinsekcije i deratizacije, zdravstvenoj ustanovi, odnosno drugoj
pravnoj osobi, ako ne udovoljavaju propisanim uvjetima, odnosno ako obavljaju tu djelatnost bez ovlastenja ministra ili ako je obavljaju na
nepropisan nacin,

14. narediti obavljanje povremenih zdravstvenih pregleda,

15. narediti cijepljenje protiv zaraznih bolesti osoba koje su profesionalno izloZene riziku,

16. narediti ispitivanje u¢inkovitosti provedbe dezinfekcije (mikrobioloske ¢istoce) u objektima za proizvodnju i promet hranom,

17. narediti da se poduzmu i druge propisane mjere za zastitu pucanstva od zaraznih bolesti.«

Postupak donosenja

7.2. Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti s Kona¢nim prijedlogom
zakona (PZ. br. 921) Vlada Republike Hrvatske 9. travnja 2020. uputila je Hrvatskom saboru, a tog dana predsjednik Hrvatskog
sabora navedeni prijedlog uvrstio je u dnevni red 16. sjednice 9. saziva Hrvatskog sabora.

7.2.1. U osnovnim pitanjima koja se trebaju urediti zakonom te posljedice koje ¢e nastati donoSenjem zakona, izmedu
ostalog, navodi se:

»Prethodno je vec reCeno da je cilj ovoga Prijedloga zakona odgovarajuée zakonske odredbe u kojima se taksativno navode pojedine
zarazne bolesti dopuniti novom zaraznom bole$¢u COVID-19 koja je uzrokovana virusom SARS-CoV-2.

Prijedlogom zakona predlaZe se i izmijeniti trenutno vaZece zakonsko rjeSenje na nacin da bi odluku o proglasenju epidemije zarazne
bolesti, na prijedlog ministra nadleznog za zdravstvo, donosila Vlada Republike Hrvatske, koja bi istom odredila zarazeno podrucje, dok bi
ministar nadlezan za zdravstvo bio ovlasten za dono$enje odluke o proglasenju opasnosti od epidemije zarazne bolesti, na prijedlog Hrvatskog
zavoda za javno zdravstvo, kojom odukom bi bilo odredeno zarazeno i /ili ugrozeno podrugje.

Kad je rije¢ o samim mjerama protiv $irenja zaraznih bolesti, uklju¢uju¢i COVID-19, ocjenjuje se da su sveobuhvatne mjere, ve¢
propisane Zakonom, i da su dostatne te ih nije potrebno dopunjavati novima. Jedina potrebna izmjena odnosi se na mjeru ‘izolacije u stanu;
propisanu u ¢lanku 21. stavku 2. Zakona, ¢ije je uredenje potrebno poboljsati.

(...) Kao op¢i zakonodavni model upravljanja krizom, primjeren teZini i urgentnosti opisane pandemije/epidemije koju odlikuju brze i
nepredvidljive promjene te stalna opasnost od eksponencijalnog rasta oboljelih, predlaze se institucionalni model prema kojem StozZer civilne
zatite djeluje i odlucuje u suradnji s Ministarstvom zdravstva i Hrvatskim zavodom za javno zdravstvo pod neposrednim nadzorom Vlade
Republike Hrvatske.

Taj institucionalni model omogucuje brzu provedbu i ostvarenje dvaju temeljnih nacela djelovanja i odlucivanja tijekom globalnih
pandemija/nacionalnih epidemija, kakva je ona uzrokovana boles¢u COVID-19. To su nacelo djelotvornosti (u¢inkovitosti) i nacelo
razmjernosti. Drugim rije¢ima, predloZeni model osigurava da poduzete mjere postizu zadane legitimne ciljeve (u prvom redu, zastitu Zivota i
zdravlja ljudi), ali da te mjere, kao i njihov intenzitet, istodobno budu takve da strogo odgovaraju potrebama danog trenutka te traju samo dok
to okolnosti zahtijevaju, kako bi Ustavom zajamcene slobode i prava gradana u svakom trenutku bili ogranic¢eni samo u mjeri koja je nuzna i
koja odgovara naravi potrebe za njihovim ogranic¢enjem. Prema predlozenom modelu, nadzor nad postizanjem tih ciljeva bio bi u rukama
Vlade Republike Hrvatske. (...)

PredloZenim izmjenama i dopunama Zakona omogucuje se djelotvorno upravljanje krizom u gore opisanoj situaciji
pandemije/epidemije, ukljucujuci i aktualnu pandemiju/epidemiju zarazne bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2, te
ucinkovito suzbijanje bolesti radi zastite Zivota i zdravlja ljudi.«

7.3. Rasprava o Kona¢nom prijedlogu ZIDZZP-a/20 provedena je u Hrvatskom saboru 15. travnja 2020., glasovanje o

zakonu provedeno je u nastavku sjednice odrzane 17. travnja 2020. i izglasan je s 80 glasova »za«, 16 glasova »protiv« i 21
»suzdrzanim« glasom.

IV. PRIGOVORI PREDLAGATELJA

A. PRIGOVORI PREDLAGATELJA U ODNOSU NA ZSCZ
8. Predlagatelj Sherri navodi da je ¢lankom 22.a ZSCZ-a uskraceno pravo naroda u ostvarivanju vlasti neposrednim
odluc¢ivanjem putem zakonodavnog tijela, na nacin da su ovlasti Hrvatskog sabora na temelju ZSCZ-a prenesene na Stozer
civilne zastite Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: Stozer).



Smatra da je Stozer ad hoc tijelo, ovlasteno ¢lankom 22.a ZSCZ-a na donosenje odluka od najveceg utjecaja na gradane.
Medutim, smatra da se radi o pogre$snom tumacenju zakonske odredbe i da StoZer nema takva ovlastenja. Istice da se analizom
odluka donesenih do 1. travnja 2020. moze utvrditi da Stozer nije bio ovlasten za donoSenje odluka koje ogranic¢avaju osnovna
prava i slobode gradana, koje je ovlasteno donositi samo zakonodavno tijelo primjenom ¢lanka 17. Ustava i proglasenjem
izvanrednog stanja. Istice da je Stozer politicko tijelo jer njegove ¢lanove imenuje Vlada po svom nahodenju. U odnosu na taj
prigovor dodaje:

»Stovise, Stozeru, makar u nazivu ima pojam ‘ivilni, na &elu je osoba koja trenutno ujedno obavlja izvrinu duznost potpredsjednika
Vlade RH te ministra unutarnjih poslova. Zbog ¢ega se relativizira civilna narav tijela koje je po samom nazivu ‘civilno.

Posljedi¢no tomu, odluke StoZera temeljem ZDZCZ donosi izravno nositelj izvr$ne vlasti. Istice se, da potonji navodi ne kritiziraju rad ili
osobu na Celu StoZera, ve¢ isklju¢ivo imaju namjeru istaknuti ¢injenice koje po Predlagatelju ugrozavaju trodiobu vlasti, jer je u biti kroz istu
osobu doslo do personalne unije dvije od tri grana vlasti, zakonodavne i izvr$ne. Stovise, imajuéi u vidu da, nacelniku Stozera podredeni
djelatnici MUP-a izdaju obvezne prekr$ajne naloge za kr$enje mjera samoizolacije i naplacuju kazne, u biti je preuzeta i uloga sudbene vlasti,
pa moze se smatrati da je doslo ¢ak i do personalne unije ukupne vlasti. Pri tome, valja imati na umu, da tomu nije bilo tako do 21.02.2020.g.,
kada je prvi puta od strane Vlade RH, umjesto ‘civila, nacelnikom StoZera civilne zastite Republike Hrvatske, imenovan ministar unutarnjih
poslova RH, temeljem Rjeenja (‘NN br.: 20/2020). Stoga je za pretpostaviti da je doslo do previda, jer se nije ocekivalo da ¢e nositelj
represivnog aparata donositi predmetne Odluke temeljem ZDZCZ-a, koji je kasnije stupio na snagu.

Slijedom iznijetoga, neovisno o namjerama, koje su za vjerovati dobre, naruseno je neposredno ostvarivanje vlasti od strane naroda te
trodioba vlasti, jer odluke od utjecaja na temeljna ustavna prava i slobode, u biti donosi predstavnik izvr$ne vlasti i nacelnik Stozera. Time je u

biti StoZer, ne osporavajuci stru¢nost istoga, prvenstveno izvr$no tijelo, koje je de facto preuzeo ovlasti Sabora te odlucuje o izboru modela
borbe protiv COVID 19.«

8.1. Predlagatelj Sherri takoder smatra da je clanak 22.a ZSCZ-a nesuglasan s ¢lankom 16. Ustava jer se o temeljnim
ljudskim pravima odlucuje odlukama Stozera kojima se ogranicavaju ustavna prava i slobode, umjesto da to ¢ini Hrvatski sabor
zakonima. Preno$enje ovlasti na StoZer, koji nije zakonodavno tijelo, donosenje Odluka koje se na temelju Ustava donose
zakonima, samo po sebi protivi se Ustavu. Tome dodaje:

»Jednostavno, kao $to ne moze niti jedan zakon propisati, primjerice da StoZer odlu¢i o prijedlogu, jer je to pitanje uredeno ustavnim
odredbama, ne moze se zakonima kao nizim hijerarhijskim pravnim aktima, propisati da StoZer moze donositi odluku koja suspendira
osnovna ljudska prava i slobode gradana. Za takovo nesto, nije dovoljno da se izmijene ¢ak niti zakoni, ve¢ bi eventualno bilo neophodno
izmijeniti sam Ustav.

Nadalje, donose se generalne odluke, koje obuhvacaju milijune stanovnika, bez ¢injenja razlike jesu li zarazeni ili nisu, spadaju li u rizi¢nu
kategoriju ili ne. Pri tome se ne rukovodi svakim pojedinim individualnim slu¢ajem, kako propisuje ¢l. 16. st.2. Ustava. Glavni kriterij pri
tome je, ocigledno strah od Sirenja virusa, umjesto zdravog razuma i prava. (...)

Konkretnim Odlukama, koje nisu zakoni, odlu¢uje StoZer, na ¢elu s nacelnikom, koji je ujedno i predstavnik izvr$ne vlasti. Umjesto
Hrvatskog Sabora, zakonima i sudova odlukama. Sudovi su u cijelosti isklju¢eni. S time da se slobode, npr. na kretanje, rad, dostojanstven
pokop, ne oduzimaju samo pojedincima, primjerice zarazenima, ve¢ svim gradanima.«

8.2. Istice da je clanak 22.a ZSCZ-a protivan ¢lanku 80. alineji 2. Ustava po kojoj Hrvatski sabor donosi zakone. Smatra da
se temeljna ljudska prava mogu ograniciti samo zakonima, a ne odlukama StoZera te da se zakonodavna materija ne moze
uredivati propisima nizeg ranga.

8.3. Smatra da je ¢lanak 22.a ZSCZ-a u nesuglasnosti s clankom 129.a stavkom 1. Ustava koji propisuje da jedinice lokalne
samouprave obavljaju poslove koji se odnose i na civilnu zastitu. PrenoSenjem ovlasti na Stozer lokalna samouprava je
iskljucena.

8.4. Na kraju navodi:

»Predlagatelj ... ¢ini nespornim da je predmetna pandemija virusom COVID 19 poznatim kao korona virus, uistinu jedna teska situacija.
Medutim, drZzave i narodi, pa tako narocito hrvatski, kako nas i Preambula Ustava uci, suocavali su se stolje¢ima s velikim rizicima, bolestima,
agresijama, i drugim nevoljama. Medutim, nisu prestali raditi, Zivjeti, funkcionirati. Jer jednostavno drzava i gospodarstvo su jedna Zivi
organizam, koji ne mozZe prestat funkcionirat. Republika Hrvatska to nije ¢inila niti za vrijeme dok se na nju vrsila ratna agresije, kada je bio
ugrozen daleko veci postotak stanovnistva, i to ne samo onih starijih, ve¢ svi njezini gradani te kona¢no i sama drzava. Konkretna, predmetna
ugroza, prema podacima koji su sada, u biti postali i opée poznati, ugrozava otprilike Zivot 1-2 posto ukupnog stanovni$tva RH, prema
najgorem scenariju.

Koliko god to bilo bolno i tragi¢no, koliko god postojala mogucénost da Ce i potpisnik ovog Prijedloga kona¢no, biti i sam Zrtva ove
pandemije, osnovna ljudska prava i slobode ne smiju biti suspendirana u cijelosti. U suprotnome, ostavlja se mogu¢nost, da jednog dana,
netko tko nema dobre namjere, isto takoder ucini, i to u roku od tjedan dana. (...)

Pri tome, i kada se ogranic¢avaju u skladu s Ustavom, odluke se ne smiju donositi ad hoc. Predlagatelj istice, kako je potrebno takoder
uzeti u obzir takoder, da ¢e 98 % stanovnistva, koji ¢e i prema najgorim statistikama, prezivjeti pandemiju COVID-a 19, mora po ¢l. 55. Ustava
RH: imati pravo na rad i slobodu rada, te po ¢l. 56. Ustava: ima pravo na zaradu kojom moZe osigurati sebi i obitelji slobodan i dostojan Zivot.
Jednostavno 98 % onih koji ¢e svakako prezivjeti, mora moci osigurati osnovna sredstava za Zivot da preZivi, u suprotnome ¢e umrijeti od



gladi ili osiromasiti. Naime, iako je odredena karantena u trajanju od 30 dana, gradanima nije podijeljena humanitarna pomo¢, ve¢ isti
moraju kupovati npr. hranu. Pa postavlja se pitanje, s kojim prihodima e, npr. oni, kojima su, jo§ nedavno bili otpisani dugovi, zbog
viegodisnjih blokada racuna, to ¢initi.

Ekonomska prava, nisu sporedna u odnosu na pravo na zdravlje, kako se to ograniceno gledano, zna iznijeti, kada se govore floskule,
najvazniji su ljudski Zivoti, zdravlje gradana i tomu sli¢no. Naime, bez ekonomskih prava, tesko je ocekivati da ¢e gradani biti zdravi i Zivi, s
obzirom da je izvjestan nastup te$kog siromastvo istih, sa svim posljedicama koje isto Zivotno poznato moze prouzro¢iti. Prvenstveno, izravne
posljedice siromastva su glad, povecani broj bolest te skracenje Zivotnog vijeka. Pa se mora utvrditi prvenstveno, ne, hoe li se izolacijom
spasiti gradani od zaraze, ve¢ hoce li se izolacijom spasiti veci broj gradana, nego $to ¢e konacno stradati uslijed osiromasenja zbog zabrane
prava na rad.

Medutim, o tome se nije vodilo racuna, zbog straha od virusa propisi su donijeti ad hoc. Da je tako, najbolje svjedoci ¢injenica, da su sve
Odluke donijete u roku od par dana, iako je opce poznato, da za par dana nije mogude napisati seminarski radi, a kamoli opsezne znanstvene
studije. Stoga, razvidno je da su Odluke donijete, kopiranjem postupanja drugih drzava, konkretno NR Kine. Pri tome, u cijelosti su
zanemarene metode borbe s virusom, poduzete od jedne demokratske ¢lanica EU, npr. Svedska, ali i metode drugih azijske zemlja kao npr.
Juzna Koreja. Predlagatelj istice, da se radi o ¢injeni¢noj tvrdnji, koja ne potencira da je u drzavi uvedena diktatura, ve¢ ima za cilj isklju¢ivo
istaknuti da je modus operandi neustavan. Makar je namjera Stozera dobra, posljedica je razorna za vladavinu prava, koja ne smije postat
floskula, ¢ak niti u tezim krizama.

Zakljucno, istice se, da drzavu ¢ine tri elementa: teritorij, stanovni$tvo te suverena vlast. U konkretnom slucaju su okrnjena odnosno
ugrozena, dva od tri osnovna elementa. Stanovni$tvu, posljedi¢no zabrani slobodnog kretanja te prava na rad, a da im pri tome drZava ne
isplacuje place koje su ranije primali za rad koji su obavljali, ugrozena je egzistencija. Nadalje, mozda i glavni element drzavotvornosti je
suverenost stanovnistva na vlastitom teritoriju. U konkretnom slucaju, je pak, zabranom rada, onemoguceno raditi i zaraditi mozda i
stotinama tisuca gradana te samim time osigurati osnovno ljudsko dostojanstveno kroz rad i zaradu. Time je istima, onemoguc¢eno doprinositi
u drzavni proracun. (...) U svakom slucaju, samoj drzavi, konkretno je ugroZena suverenost. (...) Istina, ali ¢e se zaustaviti i sam Zzivot, jer se
gradani niti drzava nece imati od ¢ega Zivjeti. Zbog navedenoga, mjere uvedene radi zastite stanovnistva, ugrozavaju i izjedaju elemente
drzave, slobodu i dostojanstvo gradana te gospodarstvo kao jedan od temeljnih stupova drzave. Isto ¢e za dovesti do sloma socijalnih struktura
i ekonomije drustva.«

9. Predlagatelj Zorica posebno ukazuje na da je trebalo postupiti po ¢lanku 17. Ustava i proglasiti izvanredno stanje. Stoga
smatra da se nije moglo postupati po ¢lanku 16. Ustava i ZSCZ-a donijeti obicnom vecinom svih nazo¢nih zastupnika. Smatra
da ZSCZ ne propisuje mjere koje moze donijeti Stozer, a da bi se mjerama/odlukama StoZera ljudska prava mogla ograniciti, te
mjere/odluke trebale su prethodno biti propisane ZSCZ-om. Kako mjere/odluke nisu bile propisane, trebale su biti donesene u
zakonodavnom postupku. Takoder smatra da se novelom ZSCZ-a na StoZer ne mogu prenijeti ovlasti svih tijela iz svih zakona
jer »to znaci suspenziju demokracije de facto diktaturux.

10. Predlagatelji Ljevar i Pribani¢ isticu dva temeljna prigovora:

— odluke StoZera su akti tijela izvr$ne vlasti; StoZer je pod nadzorom Vlade koja imenuje i postavlja njegove ¢lanove te nije
osiguran nadzor odluka Stozera

- odredene mjere/odluke nemaju cilj i nije moguce provjeriti njihovu nuznost i osigurati razmjernost primjene mjera.

10.1. Prvi prigovor obrazlazu na sljedeci nacin:

»Prvi argument koji ovdje isticemo je da potpuno nespojivo s bilo kojom teorijom i praksom u bilo kojoj zemlji ¢lanici
Venecijanske konvencije i Vije¢a Europe, da sama izvr$na vlast, ¢ak po tim naknadnim izmjenama i dopunama zakona, sama
sebe nadzire u provodenju ovog vanrednog stanja, umjesto da je usvojen model prema kojem bi civilno drustvo, sudska vlast ili
sam parlament, imali barem neku formalnu vrstu nadzora, mogucnost trazenja izvjes¢a i obja$njenja, pravo na postavljanje
pitanja i tome sli¢no.

Suvi$no je dalje iSta pojasnjavati u tom smislu, kad je sustina koncepta modernih ustava u Europi upravo mehanizam
kontrola koji se najnormalnije odrazava u svim podrucjima Zivota, pa tako postoji sudski nadzor nad upravnim organima kad
provode istragu u kaznenom postupku, i tako dalje.

I ovaj argument navodimo ovdje kao kljuc¢an (...) a mi smo trenutno ve¢ drugi dan bez parlamenta, koji je raspusten dana
19. svibnja 2020. godine, i ¢ak ne postoji ni teoretska moguc¢nost da se ove mjere, koje i dalje traju, temeljem kojih stotine tisuca
poduzetnika i uop¢e milijuni gradana, doZivljavaju kao svakodnevno ogranicavanje prava i sloboda.

Za to vrijeme sam ‘stoZer’ kontrolira Vlada RH, koja je i postavila osobe u njega. U situaciji kad nema proglasene
pandemije virusom korona ¢ak i uredbe sa zakonskom snagom prestaju vrijediti istekom roka od godine dana od kad
parlament ovlasti Vladu da ih donosi, a danas imamo situaciju da mjere i odluke ‘stozera; koji Ustav RH uopce ne poznaje,
ostaju i traju neograniceno i protiv njih ne postoji niti jedan djelotvoran pravni lijek.«

10.2. Drugi prigovor obrazlazu na sljede¢i nacin:



»Drugi argument je da su sve mjere bile protivne nacelu razmjernosti jer nikad javnost nije saznala koji je to konkretan javni ili koji drugi
interes bio cilj tih mjera, pa nije bilo niti mogude ustanoviti jesu li mjere potrebne i u kojoj mjeri su one trebale biti nuZne za ostvarenje tog
neizrazenog cilja. Na kraju su pojmovi nuzde svedeni na stajaliSte upravnih organa o tome $to je nama kao gradanima nuzno za preZivljavanje,
a ne $to je nuZno za postizanje cilja koji je trebao biti postignut svim tim mjerama. Ovaj nedostatak nuZnosti, cilja i samim time nepostojanje
uopce prilike da se ispita proporcionalnost (razmjernost) mjera, prelazi svojom ozbiljno$¢u sve druge argumente koje smo do sad ¢uli u javnoj
raspravi o mjerama, a koje su se po nasem stajalitu, nepotrebno bavile formalnostima kao $to je kvalificirana ve¢ina u parlamentu ili kao to
je fakticka retroaktivnost naknadnih zakonskih izmjena. (...)

Cak ni u novinama Zakona o zastiti pu¢anstva nije navedeno koja je to svrha koja se Zeli posti¢i mjerama, nego se pod svrhom govori
kako je razmjernost izmedu zastite od pandemije i ogranicavanja ljudskih prava. Ovakvo navodenje ne odgovara na pitanje koje se to dobro
Zeli zastiti mjerama.

(...) Medutim, mijenja se i okvir upravljanja krizom.

Umjesto ministra zdravstva, po novom bi odluku o proglasenju epidemije zarazne bolesti, a na prijedlog ministra zdravstva, donosila
Vlada, dok bi ministar nadlezan za zdravstvo bio ovlasten za donosenje odluke o opasnosti od epidemije zarazne bolesti, na prijedlog
Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo. Objasnjava se, potom, i uvodenje StoZera civilne zastite u upravljanje zdravstvenom krizom.

Podsjetimo jos jednom kako su se razne pravne zavrzlame mogle izbje¢i da se iSlo na progladenje izvanrednog stanja zbog velike prirodne
katastrofe, medutim, vladajudi to vjerojatno nastoje izbjeci kako bi izbjegli odlu¢ivanje dvotrecinskom vec¢inom u Saboru ili suodlucivanjem s
predsjednikom Republike u slu¢aju da je Sabor onemogucen u radu.«

10.3. Svi predlagatelji predlazu ukidanje ¢lanka 22.a ZSCZ-a.

B. PRIGOVORI PREDLAGATELJA U ODNOSU NA ZIDZZP/20
11. Predlagatelj Grbin u svom prijedlogu navodi da odluke StoZera na koje se odnosi ¢lanak 18. ZIDZZP-a/20 ogranicavaju
slobode i prava hrvatskih gradana zajamcene Ustavom, poput slobode kretanja ili slobode poduzetnistva, da se retroaktivno
ozakonjuju te, kao i zakon, nisu usvojene na nacin predviden ¢lankom 17. stavkom 1. Ustava pa predlaze pokretanje postupka
za ukidanje pobijanih odredaba jer se postavljaju pitanja je li epidemija bolesti COVID-19 »velika prirodna nepogoda« u smislu
¢lanka 17. Ustava, jesu li donesene mjere ogranicavanja slobode u skladu s odredbama Ustava i je li postupak njihovog
donosenja, a potom i ozakonjenja bio ustavan i zakonit.

Predlagatelj smatra da je nesporna ¢injenica da su nastale okolnosti po svojoj prirodi izvanredne i da demokratska
procedura propisana Ustavom nije po$tovana kod donosenja ZIDZZP-a/20 i mjera, jer ih je trebao donositi Hrvatski sabor
dvotre¢inskom vecinom.

Istice da se Stozer prije donosenja ZIDZZP-a/20 u odlukama pozivao na ¢lanak 22.a ZSCZ-a za koji smatra da nije mogao
biti pravni temelj za zabranu kretanja ili okupljanja, te da navedene odluke nisu u nadleznosti ministra zdravstva ili Stozera ve¢
u nadleznosti dvotrecinske vec¢ine Hrvatskog sabora. Predlagatelj postavlja pitanje ozakonjenja odluka StoZera, posebno odluke
o zabrani rada odredene grupe poduzetnika jer nema saznanja ¢ime se Stozer rukovodio kod donosenja odluka koje nemaju
obrazloZenje, a ogranicavaju slobodu poduzetnistva i izlaze iz okvira predvidenih ¢lankom 16. Ustava.

Smatra da nije bilo nuzno zabraniti kretanje na podrucju cijele Republike Hrvatske, ve¢ se mogla uvesti zabrana kretanja
na podrucju pojedinog naselja ili otoka kada to epidemioloske okolnosti traze. Za takvu zabranu, smatra, bilo je potrebno
primijeniti (»aktivirati«) ¢lanak 17. Ustava.

U smislu navedenog istice:

»lako je iz samog teksta odredbe ¢lanka 18. ZID ZZPZB-a potpuno razvidno da su odluke Stozera donijete zbog nastupa okolnosti koje su
bitno podudarne s okolnostima iz ¢lanka 17. stavka 1. Ustava te iako je iz sadrZaja prethodno citiranih odluka StoZera potpuno jasno da se
njima uvelike ogranicavaju slobode i prava zajamcene Ustavom niti citirane odluke, kao ni predmetni Zakon, kojima se te odluke retroaktivno
ozakonjuju, nisu usvojeni na nacin predviden ¢lankom 17. stavkom 1. Ustava, odnosno, nisu usvojeni dvotre¢inskom ve¢inom svih
zastupnika. Isto se odnosi i na ¢lanak 10. ZID ZZPZB-a, buduci je tom odredbom StoZeru dana ovlast da, u praksi, donosi i provodi
ogranienja prava i sloboda gradana u obimu koji je odgovarajuci onome iz ¢lanka 17. Ustava.

S obzirom na sadrzaj i nacin dono$enja predmetnog Zakona, smatram da se njime krsi Ustav, buduci ZID ZZPZB-a nije donijet na nacin
kojeg propisuje ¢lanak 17. Ustava pa predlazem da naslov pokrene postupak te da utvrdi navedeno i ukine pobijane odredbe ZID ZZPZB-a te
da se ocituje i 0 dosegu i primjeni ¢lanka 17. Ustava u slu¢ajevima koji po svojoj prirodi i znacenju predstavljaju veliku prirodnu nepogodu.

(..)

U predmetnom slucaju, kako kod donosenja mjera StoZera, tako niti u postupku njihova ozakonjenja te davanja novih ovlasti Stozeru,
demokratska procedura donosenja ogranicavajuce odluke nije postovana ni provedena u skladu s Ustavom.

Umjesto da odluke donese Sabor dvotrecinskom vecino, a Sabor se kroz ¢itavo vrijeme trajanja epidemije (pandemije)
sastajao i donosio razne odluke, ogranicavajuce odluke je donosio StoZer, na temelju dvojbenih ovlasti.

... Nesporna je ¢injenica da ZZPZB doista sadrzi Sirok popis mjera, koje mogu biti izuzetno ogranicavajuce po one na koje se odnose. Do
dono$enja osporavanog ZID ZZPZB-a ovlastenik za donosenje mjera iz ZZPZB-a bio je ministar zaduzen za podrucje zdravstva, a
osporavanim izmjenama ovlast je prosirena i na StoZer te su odluke koje je StoZer donosio ozakonjene.



Prije stupanja na snagu ZID ZZPZB-a, Stozer je kao pravni temelj za donosenje odluka navodio ¢lanak 22.a ZSCZ-a (...)

Navedena zakonska odredba ne govori o sadrzaju odluka koje je Stozer ovlasten donositi i ne moze biti pravni temelj za donosenje odluka
kojima se svim gradanima Republike Hrvatske zabranjuje napustanje prebivalista i zadrzavanje na javnim povr$inama, a poduzetnicima
obavljanje djelatnosti.

(...)

Ministar, odnosno po novom ministar i StoZer, doista moraju mo¢i reagirati i, primjerice, zabraniti kretanje na podrucju pojedinog
naselja ili otoka, kada to zdravstvene (epidemioloske) okolnosti traze, ali ne i proglasiti zabranu kretanja za Citav teritorij Republike Hrvatske
ili zabranu okupljanja na svim javnim povrsinama ili zabranu obavljanja ¢itavog niza djelatnosti na ¢itavom teritoriju Republike Hrvatske.
Takve sveobuhvatne zabrane i ogranicenja izlaze iz okvira ovlasti koje ministar i StoZer mogu imati temeljem odredbi ZZPZB-a i ulaze u
domenu koju je Ustav rezervirao za dvotre¢insku vec¢inu u Saboru (iznimno, ako se Sabor ne moze sastati, za Predsjednika Republike i Vladu).

Nacelo razmjernosti, koje proizlazi iz ¢lanka 16. Ustava i njegova ispravna i dosljedna primjena u ‘redovnim’ situacijama to sigurno ne bi
dopustalo. Zbog toga je nas Ustav i predvidio nastup ‘izvanrednily’ situacija i drugaciji na¢in postupanja u njima, uz, kao $to je navedeno u
¢lanku 17. Ustava, jasne mehanizme zastite, $to prilikom dono$enja ZID ZZPZB-a nije po$tovano.

Potpuno je stoga jasno da odluke StoZera donijete prije stupanja na snagu ZID ZZPZB-a nisu bile utemeljene na Ustavu i zakonu i da je
bilo potrebno iste ozakoniti. Medutim, a kao $to je ve¢ viSe puta navedeno, taj postupak ozakonjenja nije proveden na ustavno prihvatljiv
nacin.

No, pitanje ozakonjenja postoje¢ih odluka Stozera samo je jedno od pitanja spornog Zakona. Drugo je pitanje je li Sabor imao ovlast
prenijeti na StoZer mogucnost donosenja mjera iz ZZPZB-a, a pogotovo takvih, sveobuhvatnih mjera koje ogranicavaju prava i slobode svih
gradana Republike Hrvatske, na Citavom teritoriju Republike Hrvatske.«

Predlagatelj istice da, osim $to ¢lanak 10. ZIDZZP-a/20 ne propisuje mehanizme ni kontrole nad odlukama Stozera ni
obrazloZenja potrebe trajanja mjera, a njihovo obrazlozenje daju usmeno clanovi Stozera, uz poseban naglasak da su u ZIDZZP-
u/20 izostali zakonski mehanizmi kontrole i nadzora nad trajanjem odluka StoZera. Smatra vaznim i pitanje ozakonjenja
prethodno donesenih odluka StoZera u ¢lanku 18. ZIDZZP-a/20. Poziva se i na stajaliste dr. sc. Dorda Gardasevica iz rada
»Pandemija i Ustav Republike Hrvatske« (»Informator« br. 6623 od 20. travnja 2020.). U prijedlogu se navodi:

»S obzirom na navedeno, jasno je da niti odredba ¢lanka 10. ZID ZZPZB, na temelju koje StoZer crpi ovlast za dono$enje neustavnih
odluka, nije u skladu s Ustavom, jer ne predvida nikakve mehanizme niti ogranic¢enja koji bi adresati - a to je StoZer — sveli u Ustavom i
zakonom odredene okvire i sprijecili u dono$enju neustavnih ili nezakonitih odluka. U tom kontekstu je predmetna odredba nerazmjerna (ali
i nerazborita) i neustavna, buduci da izlazi iz okvira predvidenih ¢lankom 16. Ustava (na koji se predlagatelj pozvao prilikom predlaganja
predmetnog Zakona), a nije donijeta u postupku predvidenim ¢lankom 17. Ustava pa smatram da ju naslov treba ukinuti.

... Medutim, osim $to predmetna odredba ¢lanka 10. ZID ZZPZB-a ne sadrzi mehanizme ili ogranicenja kojima bi se sprijecilo donosenje
neustavnih i nezakonitih odluka, odnosno ne sadrzi mehanizme kontrole na odlukama StoZera, ta odluka ne sadrzi niti mehanizme kojima bi
se procjenjivali drugi aspekti odluka koje Stozer donosi, poput razmjernosti ili adekvatnosti, a ne postoji niti adekvatan mehanizam testiranja
potrebe trajanja tih mjera.

(...)

Cinjenica da u Zakonu izostaju bilo kakvi mehanizmi kontrole i provijere, ¢injenica da nema nadzora nad trajanjem odluka StoZera, da
nije potrebno njihovo preispitivanje niti obrazlaganje (jer odluke StoZera nemaju pisana obrazlozenja ve¢ samo usmena, koja daju ¢lanovi
Stozera), pokazuju da sporna odredba ¢lanka 10. ZID ZZPZB-a izlazi iz okvira onih odredbi koje se mogu i smiju donositi po ¢lanku 16.
Ustava. U ‘redovnim’ okolnostima (a osobno drzim da isto vrijedi i za ‘izvanredne’) ovakve neodredene odredbe zasigurno ne smiju biti
ustavnopravno prihvatljive i ne smiju postati norma kako e se u Republici Hrvatskoj donositi bilo zakoni, bilo odluke drugih tijela, poput
StoZera.«

Zbog svega navedenog predlaze da Ustavni sud pokrene postupak za ocjenu suglasnosti ¢lanaka 10. i 18. ZIDZZP-a/20 s
odredbama Ustava te da, po provedenom postupku, navedene odredbe ukine i priviemeno obustavi od izvr$enja pojedinacne
akte i radnje koje se poduzimaju na osnovi osporenih odredaba.

12. Predlagatelji Ljevar i Pribanic¢ u prijedlogu isticu iste prigovore (u identi¢cnom sadrzaju) kao i u odnosu na ZSCZ.
12.1. Predlagatelji predlazu pokretanje postupka i ukidanje ¢lanka 10. ZIDZZP-a/20.

12.2. Predlagatelj Simi¢ osporava mjeru samoizolacije iz ¢lanaka 13. i 14. ZIDZZP-a/20, koji ¢e biti razmatrani u posebnom
dijelu ovog rjesenja.
V. OCITOVANJA VLADE
U odnosu na ZSCZ

13. U o¢itovanju Vlade od 5. lipnja 2020. na navode predlagatelja kojima se osporava suglasnost s Ustavom odredaba
ZSCZ-a, izmedu ostalog, navedeno je:



»Zakonom o dopuni Zakona o sustavu civilne zastite (»Narodne novine«, broj 31/20), koji je donesen potrebnom veé¢inom, dopunjen je
Zakon o sustavu civilne zastite (»Narodne novine, br. 82/15 i 118/18) na nacin da je dodan novi ¢lanak 22.a kojim se propisuje da u slucaju
nastupanja posebnih okolnosti koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati,
a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, znatno narusava okoli$, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje znatnu
gospodarsku Stetu, Stozer civilne zastite Republike Hrvatske donosi odluke i upute koje provode stoZeri civilne zastite jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave.

Donosenje Zakona o dopuni Zakona o sustavu civilne zastite imalo je, prije svega, za cilj omoguciti Stozeru civilne zastite Republike
Hrvatske da u uvjetima proglasene globalne pandemije i nacionalne epidemije uzrokovane boles¢u COVID-19 donosi mjere
protuepidemijskog karaktera radi zastite Zivota i zdravlja gradana. Zakonom su definirane posebne okolnosti u kojima se takve mjere, kroz
odluke i upute, mogu donositi, kao i cilj radi kojeg ih Stozer civilne zastite Republike Hrvatske moze donijeti. Time je omoguceno brzo
donosenje i provedba potrebnih mjera, uz ostvarenje dvaju temeljnih nacela djelovanja i odlucivanja, a to su nacelo djelotvornosti
(ucinkovitosti) i nacelo razmjernosti.

U uvjetima ubrzanog $irenja i pojacanog rizika prijenosa bolesti COVID-19, Zurnim dopunama Zakona o sustavu civilne zastite kreiran je
pravni okvir za ujednacavanje postupanja gradana i pravnih osoba u svakodnevnim aktivnostima, kroz mjere i upute StoZera civilne zastite
Republike Hrvatske koje provode stoZeri civilne zastite jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.

Kako u konkretnom slucaju nije bilo rije¢ o prirodnoj nepogodi, odnosno katastrofi i posljedicama koje takvi dogadaji mogu prouzroditi,
ve¢ se nedvojbeno radilo o nepredvidivom stanju posebnih okolnosti koje u potpunosti ugrozavaju Zivot i zdravlje gradana na podrudju cijele
Republike Hrvatske, Vlada Republike Hrvatske nije sukladno posebnim zakonima proglasila stanje prirodne nepogode ili katastrofe, vec je
ministar zdravstva temeljem svoje ovlasti sadrzane u odredbi ¢lanka 2. stavka 4. Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti (»Narodne
novine, br. 79/07,113/08,43/09, 130/17 i 114/18) donio Odluku o proglasenju epidemije bolesti COVID-19 uzrokovana virusom SARS-CoV-2,
na podrudju Citave Republike Hrvatske.

Stozer civilne zastite Republike Hrvatske strucno je, operativno i koordinativno tijelo za provodenje mjera i aktivnosti civilne zastite, cije
¢lanove imenuje Vlada Republike Hrvatske. Sukladno Zakonu o sustavu civilne zastite, stozeri civilne zastite osnivaju se i na razinama
podrucne (regionalne) i lokalne samouprave i obvezni su provoditi odluke i upute StoZera civilne zastite Republike Hrvatske. StozZer civilne
zastite Republike Hrvatske donosio je protuepidemijske mjere za cijelo podrucje Republike Hrvatske, a jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave putem svojih stoZera civilne zastite bile su ukljuc¢ene u provedbu mjera na svome podrucju. Na ovaj nacin se
omogucilo djelotvorno upravljanje novonastalim stanjem koje je zahtijevalo donosenje mjera primjerenih teZini i urgentnosti situacije, a ¢ija
je ujednacena i u¢inkovita provedba za posljedicu imala odli¢ne rezultate u suzbijanju epidemije bolesti COVID-19.

Mjere donesene odlukama StoZera civilne zastite Republike Hrvatske uvodene su iskljucivo s ciljem zastite pucanstva tijekom globalne
pandemije i nacionalne epidemije uzrokovane boles¢u COVID-19, a svaka takva mjera bila je nuzna i razmjerna naravi potrebe u danom
trenutku. StoZer civilne zastite Republike Hrvatske se prilikom dono$enja mjera vodio isklju¢ivo postizanjem legitimnog cilja zastite Zivota i
zdravlja ljudi, pri ¢emu se posebno vodilo racuna da te mjere, kao i njihov intenzitet, strogo odgovaraju potrebama danog trenutka te traju
samo dok to okolnosti zahtijevaju. Na taj su nacin Ustavom zajamcene slobode i prava gradana u svakom trenutku bili ograniceni samo u
mjeri koja je nuzna i koja odgovara naravi potrebe za njihovim ograni¢enjem.

Mjere StoZera civilne zastite protuepidemijskog su karaktera i donesene su isklju¢ivo na temelju ocjene epidemiologa o nuZnosti njihova
donosenja za odredeno razdoblje te su, u uvjetima ubrzanog Sirenja i pojacanog rizika prijenosa bolesti COVID-19, imale za cilj ujednacavanje
postupanja gradana i pravnih osoba u svakodnevnim aktivnostima.

Odluke kojima je, sukladno Zakonu o sustavu civilne zastite, StoZer civilne zastite Republike Hrvatske ovlasten uvoditi mjere nemaju
karakter propisa, vec se radi o interventnim mjerama cije donosenje i provedba imaju za cilj trenutacnu zastitu Zivota i zdravlja stanovnistva.
Stoga, odluke kojima se uvode mjere stupaju na snagu danom donosenja, a njihova objava u ‘Narodnim novinama’ ima svrhu informiranja
gradana.

Tijek razvoja epidemije na podrudju cijele Republike Hrvatske i rezultati koji su postignuti u sprjecavanju $irenja epidemije pokazuju
potrebnost i ispravnost poduzetih mjera kroz odluke StoZera civilne zastite Republike Hrvatske.

Sagledavajuci sve aspekte i moguce odgovore na pojavu do tada nepoznate ugroze za cjelokupno pucanstvo Republike Hrvatske koju je
epidemija zarazne bolesti COVID-19 prouzrocila, Vlada Republike Hrvatske je kao dio pravnog okvira za djelotvorno upravljanje
novonastalom krizom predlozila novelu Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti (»Narodne novines, br. 79/07, 113/08, 43/09, 130/17,
114/18 147/20).

Naime, pojavom zarazne bolesti COVID-19 Republika Hrvatska prvi put se susrela s novom pravnom situacijom koja u tada vazecem
zakonu nije bila izrijekom predvidena. Ona se ocituje u tome da je u odnosu na bolest COVID-19 kumulativno proglasena i globalna
pandemija od strane Svjetske zdravstvene organizacije, a istodobno i epidemija zbog koje se cjelokupni teritorij Republike Hrvatske smatra
‘ugrozenim’ i/ili ‘zarazenim’ podrucjem, radi ¢ega je ministar nadlezan za zdravstvo proglasio epidemiju za cijeli teritorij Republike Hrvatske.
Stoga je vazeci Zakon o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti bilo potrebno dopuniti i odredbama o odgovaraju¢em modelu upravljanja krizom
u slucaju takve globalne pandemije/nacionalne epidemije.

U takvoj novoj pravnoj situaciji bilo je potrebno prilagoditi i nadleZnost za nalaganje mjera dok one traju i to na nac¢in da se ta nadleznost
postavi $ire i kumulativno. Kao op¢i zakonodavni model upravljanja krizom, primjeren teZini i urgentnosti opisane pandemije/epidemije koju
odlikuju brze i nepredvidljive promjene te stalna opasnost od eksponencijalnog rasta oboljelih, kroz novelu Zakona o zastiti pucanstva od
zaraznih bolesti predloZen je institucionalni model prema kojem StoZer civilne zastite Republike Hrvatske djeluje i odlu¢uje u suradnji s



Ministarstvom zdravstva i Hrvatskim zavodom za javno zdravstvo pod neposrednim nadzorom Vlade Republike Hrvatske. Razmjernost
globalne pandemije opravdava nuznost koordiniranog djelovanja viSe mjerodavnih aktera za koje je ocijenjeno da mora biti primjereno stanju
koje je predmet uredenja tog Zakona.

Taj institucionalni model omogucuje brzu provedbu i ostvarenje dvaju temeljnih nacela djelovanja i odlucivanja tijekom globalnih
pandemija/nacionalnih epidemija, kakva je ova uzrokovana bole¢u COVID-19. To su nacelo djelotvornosti (u¢inkovitosti) i nacelo
razmjernosti. Drugim rije¢ima, predlozeni model osigurava da poduzete mjere postizu zadane legitimne ciljeve (u prvom redu zastitu zivota i
zdravlja ljudi), ali da te mjere, kao i njihov intenzitet, istodobno budu takve da strogo odgovaraju potrebama danog trenutka te traju samo dok
to okolnosti zahtijevaju, kako bi Ustavom zajamcene slobode i prava gradana u svakom trenutku bili ogranic¢eni samo u mjeri koja je nuzna i
koja odgovara naravi potrebe za njihovim ogranic¢enjem. Sukladno nacelu vladavine prava posebno se vodilo ra¢una o komponenti nadzora
od strane Vlade Republike Hrvatske, kao najviseg tijela izvr$ne vlasti, nad mjerama StoZera civilne zastite Republike Hrvatske koje se donose u
suradnji s Ministarstvom zdravstva i Hrvatskim zavodom za javno zdravstvo.

Zaklju¢no, Vlada Republike Hrvatske smatra neosnovanim navode podnositelja prijedloga te predlaze Ustavnom sudu Republike
Hrvatske da donese rjeSenje o neprihvacanju prijedloga za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti Zakona o dopuni Zakona o sustavu
civilne zastite (»Narodne novine, broj 31/20). Takoder, Vlada Republike Hrvatske smatra da osporavane odluke nemaju karakter propisa te
stoga predlaze da Ustavni sud Republike Hrvatske rjeSenjem odbaci prijedloge podnositelja za ocjenu suglasnosti predmetnih odluka s
Ustavom i zakonom.«

U odnosu na ZIDZPP/20

14. U ocitovanju Vlade od 9. lipnja 2020. na navode predlagatelja kojima se osporava suglasnost s Ustavom odredaba
Z1DZZP-a/20, izmedu ostalog, navedeno je:

»Vlada Republike Hrvatske napominje da se Zakonom o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti (»Narodne novine«, br. 79/07, 113/08,
43/09, 130/17, 114/18 i 47/20) utvrduju zarazne bolesti Cije je sprjecavanje i suzbijanje od interesa za Republiku Hrvatsku, kao i mjere za
zadtitu pucanstva od tih bolesti. Zakon o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti donesen je u srpnju 2007. (»Narodne novine, broj 79/07), a
usprkos ¢injenici da je vec tada zakonski okvir, uklju¢ujuéi temeljna nacela rada i nadzor nad zaraznim bolestima u Republici Hrvatskoj u
velikoj mjeri bio uskladen s propisima Europske unije u podrudju epidemioloskog nadzora nad zaraznim bolestima, tim se novim Zakonom
provelo dodatno uskladivanje u nekoliko podrugja, u prvom redu prosirenjem liste zaraznih bolesti koje se obvezno prijavljuju epidemioloskoj
sluzbi.

Sukladno tome, sve zarazne bolesti Cije je sprjecavanje i suzbijanje od interesa za Republiku Hrvatsku bile su taksativno navedene u
samom Zakonu. Medutim, zbog novih zaraznih bolesti te bolesti koje su promijenile svoju epidemiologiju, kao i nuznosti promptnog
reagiranja u cilju zatite zdravlja ljudi, pokazalo se potrebnim pojednostaviti postupak odredivanja takvih bolesti. (...)

Slijedom navedenoga, predmetnim Zakonom odgovarajuce zakonske odredbe dopunjene su novom zaraznom boles¢u koja je uzrokovana
do sada nepoznatim koronavirusom. Novi koronavirus sluzbeno je nazvan SARS-CoV-2, a bolest je nazvana COVID-19 (COrona VIrus
Disease 2019).

Da bi se pojasnile pobijane odredbe Zakona, u nastavku se navodi kronologija epidemije bolesti COVID-19. Naime, krajem prosinca
2019. kineske vlasti objavile su da je zabiljezeno grupiranje oboljelih od upale plu¢a u gradu Wuhanu, provinciji Hubei u Kini, a prvi slucaj
izvan Kine zabiljeZen je na Tajlandu 13. sije¢nja 2020. U sljedec¢ih desetak dana pojavili su se oboljeli u Japanu, Nepalu, Francuskoj, Australiji,
Maleziji, Singapuru, Juznoj Koreji, Vijetnamu i Tajvanu. Kineske vlasti su 23. sije¢nja 2020. uvele mjeru koja do tada nije bila zabiljezena:
karantenu za desetke milijuna ljudi u zahvacenim gradovima. Nakon toga je Svjetska zdravstvena organizacija 30. sije¢nja 2020. proglasila
epidemiju COVID-19 i javnozdravstvenom prijetnjom od javno zdravstvenog znacaja (Public Health Emergency of Intenational Concem -
PHEIC), zbog brzine $irenja epidemije i velikog broja nepoznanica s njom u vezi. Time je omogucena bolja medunarodna koordinacija
odgovora na epidemiju u skladu s obvezuju¢im preporukama Svjetske zdravstvene organizacije te dodatna medunarodna mobilizacija
financijskih i ljudskih resursa.

Prema dosada$njim saznanjima, infekcija SARS-CoV-2 virusom u oko 80 % slucajeva uzrokuje blagu bolest (bez pneumonije ili blagu
upalu pluca), 14 % osoba ima tezu klinicku sliku, a 6 % oboljelih ima teski oblik bolesti. Najve¢i udio smrtnih slucajeva zabiljezen je medu
osobama starije Zivotne dobi ili onih s kroni¢nim bolestima. Trenutno ne postoji cjepivo protiv virusa SARS-CoV-2 niti postoji specificno
lije¢enje za ovu bolest. SARS-CoV - 2 je potpuno novi virus zbog ¢ega je prisutna opca osjetljivost stanovnistva, a brzi porast broja slu¢ajeva je
povezan s na¢inom prijenosa virusa s osobe na osobu i poboljsanim dijagnostickim mogu¢nostima. U podruéjima u kojima se kasnilo s
uvodenjem odgovarajucih epidemioloskih mjera ili iste nisu dosljedno provodene uocen je eksponencijalni porast broja slu¢ajeva.

Vlada Republike Hrvatske napominje da je Republika Hrvatska vrlo rano zapocela s mjerama nadzora nad povratnicima iz zahvacenih
podrugja s ciljem ranog otkrivanja oboljelih osoba. Prvo testiranje na virus SARS-CoV-2 obavljeno je u mikrobioloskom laboratoriju Klinike
za infektivne bolesti ‘Dr. Fran Mihaljevié, 30. sije¢nja 2020. Putnici i povratnici iz zahvacenih zemalja upucivani su u kuénu samoizolaciju ili
pod aktivni zdravstveni nadzor. Epidemiolo$ka sluzba teritorijalno nadleznih epidemiologa po saznanju da je osoba oboljela od bolesti
COVID-19, sukladno epidemioloskim postupcima i praksi, postupa od prvog dana prema svim pravilima struke za rano otkrivanje, izolaciju i
lijecenje oboljelih te obradu njihovih bliskih kontakata radi pravovremenog prepoznavanja novih slucajeva, njihove dijagnostike, izolacije i
lijecenja u cilju sprjecavanja daljnjeg $irenja infekcije. Oboljeli su registrirani u svim Zupanijama Republike Hrvatske.



Odluku o proglasenju opasnosti od epidemije zarazne bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2 za cijelo podrucje Republike
Hrvatske ministar zdravstva donio je 4. ozujka 2020., a navedena bolest je 10. oZujka 2020. stavljena na Listu zaraznih bolesti ¢ije je
sprjecavanje i suzbijanje od interesa za Republiku Hrvatsku. Nadalje, ministar zdravstva proglasio je 11. oZujka 2020. epidemiju bolesti
COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2, istog dana kada je Svjetska zdravstvena organizacija proglasila pandemiju COVID-19. Osim
toga, ministar zdravstva donio je 21. veljace 2020. Odluku o osnivanju karantene, a 14. ozujka 2020. Odluku o posebnoj sigurnosnoj mjeri
izolacije osoba u vlastitom domu ili drugom odgovaraju¢em prostoru (samoizolacija). Na dan 27. svibnja 2020. u Republici Hrvatskoj
evidentirane su 2.244 oboljele osobe od COVID-19 bolesti, oporavilo se 2.047 osoba, 96 osoba je jo$ na lije¢enju, a preminula je 101 osoba.

(...) Medutim, pravna situacija koja se prvi puta pojavila pojavom bolesti COVID-19 je proglasenje globalne pandemije te bolesti od
strane Svjetske zdravstvene organizacije i istovremeno proglasenje nacionalne epidemije, zbog koje se cjelokupni teritorij Republike Hrvatske
smatra »ugroZenim« i/ili zarazenim podrucjem, radi ¢ega je ministar zdravstva 11. ozujka 2020. i proglasio epidemiju te je tada vaze¢i Zakon
o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti trebalo dopuniti i odredbama o odgovaraju¢em modelu upravljanja krizom u slucaju takve globalne
pandemije/nacionalne epidemije. Clanak 10. Zakona regulira novu pravnu situaciju u kojoj je bilo potrebno prilagoditi i nadleznost za
nalaganje mjera dok one traju, i to na nacin da se ta nadleznost postavi Sire i to kumulativno, jer je rije¢ o epidemiji koju je proglasio ministar
nadlezan za zdravstvo, a istodobno je Svjetska zdravstvena organizacija proglasila pandemiju.

Predlagatelj pogresno i neto¢no navodi da se u konkretnom slucaju radi o »velikoj prirodnoj nepogodi« povezujui isto s clankom 17.
Ustava, buduci da je rije¢ o nastupanju posebnih okolnosti koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije moglo predvidjeti i
na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava Zivot i zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, znatno narusava okolis, gospodarsku
aktivnost ili uzrokuje znatnu gospodarsku $tetu, kako je to propisano ¢lankom 22.a Zakona o sustavu civilne zastite (»Narodne novine, br.
82/15,118/181 31/20).

(...)

Stoga je clankom 18. Zakona postivano ustavno nacelo razmjernosti buduéi da je takvo povratno djelovanje (kvazi-retroaktivnost) bilo
neophodno za slu¢ajeve nastale prije njegova stupanja na snagu, odnosno da legitimni cilj Zakona nije bilo moguce ostvariti na drugi nacin, a
to je zastita zivota i zdravlja svih gradana Republike Hrvatske.«

14.1. Sazeto, iz prijedloga osporenih zakona (v. tocke 6.1. i 7.2. obrazloZenja ovog rjesenja) i ocitovanja Vlade (v. tocke 13. i
14. obrazloZenja ovog rjesenja) proizlazi da je cilj dopuna ZSCZ-a bio omoguciti StoZeru da u uvjetima proglasene globalne
pandemije i nacionalne epidemije uzorkovane boles¢u COVID-19 donosi mjere protuepidemijskog karaktera radi zastite Zivota i
zdravlja gradana. Cilj izmjena i dopuna ZZP-a bio je postojece zakonske odredbe u kojima su taksativno navedene pojedine
zarazne bolesti dopuniti novom zaraznom boles¢u COVID-19 koja je uzrokovana virusom SARS-CoV-2. Ovo stoga $to je
ocijenjeno, iako su ZZP-om ve¢ propisane sveobuhvatne mjere protiv Sirenja zaraznih bolesti, da je jednu od mjera, i to mjeru
»izolacije u stanu« potrebno dopuniti u okolnostima nepoznate pandemije/epidemije. Ustavni sud primjecuje da je rije¢ o mjeri
koja nije dopunjena ili pobolj$ana ve¢ o novoj mjeri koja u ¢lanku 47. ZZP-a nije bila taksativno navedena kao jedna od
sigurnosnih mjera koju moze narediti ministar zdravstva. Takoder je ocijenjeno potrebnim propisati, vezano uz ovlasti koje su
Stozeru povjerene ¢lankom 22.a ZSCZ-a, a radi sveobuhvatnog i ujednacenog postupanja u sprecavanju Sirenja
pandemije/epidemije na cjelokupnom teritoriju Republike Hrvatske, da je mjere koje je inace ovlasten narediti ministar
zdravstva (stavci 2. i 3. ¢lanka 47. ZZP-a), u situaciji epidemije zarazne bolesti ili opasnosti od epidemije zarazne bolesti za koju
je i Svjetska zdravstvena organizacija proglasila pandemiju, ovlasten narediti i StoZer. Svrha je tog (novog) institucionalnog
modela ostvariti dva temeljna nacela djelovanja i odlucivanja tijekom globalnih pandemija/nacionalnih epidemija u koje
nedvojbeno spada i bolest COVID-19: djelotvornosti (u¢inkovitosti) i razmjernosti.

VI. MJERODAVNE ODREDBE USTAVA

15. Za ocjenu osnovanosti prijedloga za pokretanje postupka ocjene suglasnosti ¢lanka 22.a ZSCZ-a i ¢lanaka 10., 13, 14. i
18. ZIDZZP-a/20 s Ustavom, mjerodavne su sljedece odredbe Ustava:
»Clanak 3.
... vladavina prava ... najvise su vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava.«
»Clanak 16.
Slobode i prava mogu se ograniciti samo zakonom da bi se zastitila sloboda i prava drugih ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje.
Svako ogranicenje slobode ili prava mora biti razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom pojedinom slucaju.«

»Clanak 18.
Jamdi se pravo na zalbu protiv pojedina¢nih pravnih akata donesenih u postupku prvog stupnja pred sudom ili drugim ovlastenim
tijelom.

Pravo na zalbu moze biti iznimno iskljuc¢eno u slu¢ajevima odredenima zakonom ako je osigurana druga pravna zastita.

Clanak 19.
Pojedinac¢ni akti drzavne uprave i tijela koja imaju javne ovlasti moraju biti utemeljeni na zakonu.

Zajamcuje se sudska kontrola zakonitosti pojedina¢nih akata upravnih vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti.«
»Clanak 21.



Svako ljudsko biée ima pravo na Zivot.
(.. )«

»Clanak 32.
(...)

Pravo kretanja na teritoriju Republike Hrvatske, pravo ulaska u nju i izlaska iz nje moze se iznimno ograniciti zakonom, ako je to nuzno
radi zastite pravnog poretka, ili zdravlja, prava i sloboda drugih.«
»Clanak 50.
Zakonom je moguce u interesu Republike Hrvatske ograniciti ili oduzeti vlasnistvo, uz naknadu trzisne vrijednosti.
Poduzetnicka se sloboda i vlasnicka prava mogu iznimno ograniciti zakonom radi zastite interesa i sigurnosti Republike Hrvatske,
prirode, ljudskog okoli$a i zdravlja ljudi.«
»Clanak 69.
Svatko ima pravo na zdrav Zivot.

(...)

Svatko je duzan, u sklopu svojih ovlasti i djelatnosti, osobitu skrb posvecivati zastiti zdravlja ljudi ...«

VII. OCJENA USTAVNOG SUDA
a) Pozadina donosenja osporenih zakona

16. Prije razmatranja osnovanosti prijedloga predlagatelja za ocjenu suglasnosti s Ustavom osporenih zakona, Ustavni sud
smatra potrebnim navesti okolnosti koje su prethodile donosenju osporenih zakona, kao i aktivnosti koje su institucije
medunarodne zajednice te pojedine drzave poduzele kako bi radi zastite Zivota i zdravlja svojih gradana sprijecile ili usporile
Sirenje zarazne bolesti COVID-19, kao i u¢inak tih mjera na ukidanje ili ogranic¢enje ljudskih prava i sloboda. Izvor: sluzbene
stranice Vlade za informacije o koronavirusu - koronavirus.hr, sluzbeni Viber kanal StoZera za informacije i novosti vezano uz
koronavirus.

17. Nakon pojave prve neobi¢ne upale plu¢a u Narodnoj Republici Kini krajem prosinca 2019. i zatvaranjem trznice u
gradu Wuhanu pocetkom sije¢nja 2020. zbog pojave novog koronavirusa kao uzro¢nika bolesti te prvog smrtnog slucaja u tom
gradu 11. sijecnja 2020. zbog nove bolesti i zatvaranja cijelog grada radi karantene, ve¢ tijekom sije¢nja pojavila se zaraza
koronavirusom u SAD-u, te u Francuskoj, nakon toga u Njemackoj i Italiji, u velja¢i na Filipinima i Egiptu, a 25. veljace 2020.
potvrden je prvi slucaj zaraze bolesti COVID-19 u Zagrebu. Tada je u svijetu bilo zabiljezeno 10.000 slucajeva zaraze, od cega
213 sa smrtnim ishodom.

Svjetska zdravstvena organizacija (u daljnjem tekstu: WHO), zbog takvog naglog i vrtoglavog rasta broja zarazenih i kako
bi se sprijecilo daljnje Sirenje u zemljama bez u¢inkovitih zdravstvenih sustava, nakon $to je krajem sijecnja proglasila
medunarodnu hitnu situaciju zbog daljnjeg Sirenja koronavirusa i »vrlo visokog« rizika na globalnoj razini, 11. ozujka 2020.,
proglasila je pandemiju koronavirusa SARS-CoV-2 i bolesti COVID-19 uz poziv vladama »da utjecu na tijek Sirenja virusa
‘hitnom i agresivnom akcijom, ali i da sve drzave moraju postici ravnotezu izmedu zastite zdravlja, minimiziranja gospodarskih
i drustvenih poremecaja i zastite ljudskih prava«.

U tom je trenutku, prema izvjestaju WHO-a, u svijetu bilo prijavljeno 118.000 slu¢ajeva u 114 zemalja i preko 4.000 ljudi
izgubilo je Zivot zbog bolesti izazvane ili u vezi s koronavirusom SARS-CoV-2.

Nakon toga je 2. travnja 2020. WHO potvrdio prvih milijun slucajeva bolesti COVID-19 u svijetu, te 50.000 smrti, a ve¢ 10.
travnja 2020. broj smrti od bolesti COVID-19 u svijetu je premasio je 100.000; 19. svibnja 2020. u svijetu je zabiljezeno ukupno
4.911.720 oboljelih, 1.919.656 oporavljenih i 320.454 umrlih od ili uslijed bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2;
WHO je 29. lipnja 2020. objavio da se pandemija koronavirusom ubrzava i zahvac¢a 213 drzava te da je zaraZeno vise od
10.000.000 ljudi i preminulo vise od 502.000.

Prvi smrtni slucaj u Hrvatskoj od bolesti COVID-19 zabiljezen je 25. ozujka 2020., a do kraja lipnja preminulo je 107 osoba
te je zabiljezena ukupno 2691 osoba pozitivna na bolest COVID-19.

U pocetnoj fazi epidemije, uz brojnije i stroze mjere StoZera, broj novozarazenih osoba u lipnju zadrzavao se na
jednoznamenkastim brojevima a u jednom trenutku i bez novozarazenih, da bi nakon popustanja i djelomi¢nog ukidanja
pojedinih mjera broj oboljelih rastao, tako da je 11. rujna 2020. bilo novozarazeno 190 osoba, a broj (aktivno) oboljelih osoba na
taj je dan bio 2430. Zaklju¢no s tim datumom ukupan broj oboljelih osoba 13107, od kojih je 211 osoba preminulo.

Zbog naglog eksponencijalnog rasta broja oboljelih osoba od zarazne bolesti za koju jo$ nije pronaden lijek, sve su se
drzave suocile s novom i nepoznatom boles¢u i obvezom da poduzmu ucinkovite mjere, s jedne strane, za spre¢avanje Sirenja te
istovremeno i lije¢enja od sasvim novog soja virusa koji se iznimno brzo $iri i za koji ne postoje ni lijekovi ni cjepivo, a s druge
strane, oCuvanja i zastite ustavnih i ljudskih prava.



18. Ministar zdravstva je 11. ozujka 2020., istog dana kada je WHO proglasio pandemiju, donio Odluku o proglasenju
epidemije bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2 u Republici Hrvatskoj (klasa: 011-02/20-01/143, ur. broja: 534-
02-01-2/6-20-01).

ZSCZ je 19. ozujka 2020. dopunjen ¢lankom 22.a kojim je propisano da je u slucaju nastupanja posebnih okolnosti koje
podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava Zivot
i zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, znatno narusava okolis, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje znatnu gospodarsku
Stetu, Stozer ovlasten donositi odluke i upute koje provode stozeri civilne zastite jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave.

Uz ZSCZ, 18. travnja 2020. izmijenjen je i dopunjen ZZP. U bitnome, tim je izmjenama i dopunama dopunjen ¢lanak 47.
ZZ7P-a tako $to je propisano da kada je na temelju mjerodavnih odredaba tog zakona (¢lanak 2. stavci 4. i 5. ZZP-a) proglasena
epidemija zarazne bolesti ili opasnosti od epidemije zarazne bolesti u odnosu na koju je i WHO proglasila pandemiju odnosno
epidemiju ili opasnost od nje sigurnosne mjere iz stavaka 1. — 3. ¢lanka 47. ZZP-a (a koje je inace ovlasten narediti ministar
zdravstva) moze narediti u suradnji s Ministarstvom zdravstva i Hrvatskim zavodom za javno zdravstvo i StoZer te da se te
odluke/mjere donose pod neposrednim nadzorom Vlade. Drugim rije¢ima, u navedenim okolnostima mjere predvidene
¢lankom 47. ZZP-a i dopunjene ¢lankom 10. ZIDZZP-a/20, uz ministra zdravstva, osporavanim izmjenama i dopunama ZZP-a
ovladten je narediti StoZer.

Stozer je od stupanja na snagu dopuna ZSCZ-a (19. ozujka 2020.), na temelju ¢lanka 22.a ZCSZ-a, a nakon stupanja na
snagu izmjena i dopuna ZZP-a (18. travnja 2020.), i na temelju ¢lanka 10. ZIDZZP-a/20, rukovodeci se trenutnom
epidemioloskom situacijom donio niz sigurnosnih mjera (obaveza samoizolacije, izolacije, zabrana prelaska drzavne granice,
zabrana rada odredenim djelatnostima, zabrana napustanja mjesta prebivalista i stalnog boravista, zabrana prelaska grani¢nih
prijelazaisl.).

Predsjednik Vlade je 25. ozujka 2020. donio Odluku o osnivanju Znanstvenog savjeta za suzbijanje epidemije bolesti
COVID-19 uzrokovane virusom SARS CoV-2. Znanstveni savjet osnovan je kao multidisciplinarno tijelo sastavljeno od
istaknutih hrvatskih znanstvenika iz Hrvatske i inozemstva, stru¢njaka za javno zdravstvo, molekularnih biologa, epidemiologa,
infektologa i virologa sa svrhom razmjene misljenja o mjerama koje se poduzimaju u borbi protiv bolesti COVID-19.

b) Zastita ljudskih prava i temeljnih sloboda u vrijeme pandemije/epidemije

19. Od pojave nepoznate bolesti, kasnije nazvane pandemija/epidemija bolesti COVID-19, sve drzave Europske unije i
posljedice nije bilo moguce predvidjeti. Tako su drzave ¢lanice Vije¢a Europe (47), kao stranke Konvencije, u borbi protiv
Sirenja zarazne bolesti COVID-19 u uvjetima globalne pandemije poduzele iste ili slicne protuepidemijske mjere koje se ovisno
o epidemioloskim podacima i shvacanju o pogibeljnosti virusa u pojedinim drzavama medusobno razlikuju po opsegu i
intenzitetu. Medutim, nesporno je rije¢ o mjerama kojima se, iako su poduzete radi zastite Zivota i zdravlja ljudi u okolnostima
sprecavanja nekontroliranog Sirenja zaraze, ogranicavaju pojedina ljudska prava i slobode. Izvor: Omejec, J. Primjena Europske
konvencije o ljudskim pravima u doba koronavirusa, Informator, br. 6622, 13.4.2020.

Konvencija i praksa Europskog suda za ljudska prava u Strasbourgu (u daljnjem tekstu: ESLJP) a priori ne zabranjuje
uvodenje takvih mjera. Naprotiv, pozitivne obveze koje nalaze Konvencija kako bi se ostvario legitimni cilj zastite Zivota i
zdravlja ljudi zahtijevaju od drzava aktivnu brigu i pravovremenu reakciju.

20. Vijece Europe, uz niz drugih medunarodnih organizacija i institucija koje se bave vladavinom prava i zastitom ljudskih
prava, istaknulo je da pred drzavama u suocavanju s pandemijom bolesti COVID-a 19 stoji veliki drustveni, politicki i pravni
izazov kako bi na to stanje odgovorile djelotvorno i pri tome osigurale da mjere koje poduzimaju ne umanjuju dugorocne
interese zastite osnovnih demokratskih vrijednosti, vladavine prava i ljudskih prava jer se vladavina prava mora postivatiiu
izvanrednim situacijama. Stoga zakonodavac u takvim uvjetima moze promijeniti postojece i/ili donijeti posebne zakone koji ¢e
biti prilagodeni kriznoj situaciji i kojima ¢e dati $ira ovlastenja nadleznim tijelima od onih koja imaju po postoje¢im zakonima.
Takvi novi zakoni ili izmjene postojecih zakona, kako bi se bolje i u¢inkovitije odgovorilo kriznoj situaciji, moraju biti u skladu s
Ustavom i medunarodnim standardima. Takoder, tijekom izvanrednog stanja vlade mogu dobiti opéa ovlastenja za donosenje
uredbe sa zakonskom snagom, pod uvjetom da su takva ovlastenja ograni¢enog karaktera. Osnovna svrha rezima izvanrednog
ili slicnog stanja jest da se suzbije razvoj krize i da se, $to je prije moguce, vrati u normalno stanje. Nadzor neophodnosti
produzZenja izvanrednog stanja mora biti pod nadzorom zakonodavnog tijela, kako izvr$ne vlasti ne bi zloupotrijebile i
neprihvatljivo produzavale takvo stanje. (Glavno Tajnistvo Vije¢a Europe: »Postivanje demokracije, vladavine prava i ljudskih
prava u okviru zdravstvene krize zbog COVID19; Prirucnik za drzave« — Respecting democracy, rule of law and human rights in



the framework of the COVID-19 sanitary crisis A toolkit for member states, br. SG/Inf(2020)11, dostupno na:
https://www.coe.int/en/web/chisinau/-/coronavirus-guidanceto-governments-on-respecting-human-rights-democracy-and-
the-rule-of-law)

21. Clanak 15. Konvencije dopusta drzavama ¢lanicama derogaciju Konvencije u vrijeme rata ili u slu¢aju drugog
izvanrednog stanja koje «ugrozava opstanak naroda«. Medutim, pravo na derogaciju precizirano je sadrzajem ¢lanka 15.
Konvencije, a obim i oblik derogacije drzave predmet je ispitivanja ESLJP-a (v. odgovor Vije¢a ministara Vije¢a Europe na
Preporuku Parlamentarne skupstine Vijeca Europe 2125 /2018/, dokument broj 14770 od 5. prosinca 2018.). Osim toga,
derogacija mora ispuniti i formalne uvjete koje namece ¢lanak 15. stavak 3. Konvencije, odnosno da glavni tajnik Vije¢a Europe
mora biti potpuno obavije$ten o poduzetim mjerama, razlozima za derogaciju i vremenu kada ¢e te mjere biti ukinute.

Drzave ¢lanice Vijeca Europe imaju Siru slobodu procjene kada je rije¢ o tome predstavlja li neko stanje »izvanredno stanje
koje ugrozava opstanak naroda«. Izvanredno stanje moguce je proglasiti kada za drzavu nastupe izvanredne okolnosti odnosno
izvanredne krize koje utjecu na citavo stanovnistvo i predstavljaju prijetnju organiziranom Zivotu zajednice u toj drzavi. Pri
tome opasnost koja prijeti mora biti neposredna i nije potrebno ¢ekati da se obistini, ve¢ se mjere mogu donijeti kako bi se ona
sprijecila (v. predmet ESLJP-a Lawless protiv Irske, br. 332/57, presuda od 1. srpnja 1961.), pri ¢emu uobicajene mjere ili
ustavima dopustene restrikcije nisu dostatne za odrzavanje javne sigurnosti. Tako su izvanredna stanja proglasavana zbog
suzbijanja teroristicke djelatnosti (Irska i Francuska), sanacije pokusaja drzavnog udara (Turska) ili suzbijanja terorizma nakon
teroristickih napada u Sjedinjenim Americ¢kim Drzavama u rujnu 2001. (Ujedinjeno Kraljevstvo).

22. Kada je rije¢ o pandemiji bolesti COVID-19 zajedno s uvodenjem mjera kojima se ogranicavaju pojedina ljudska prava,
neke od drzava clanica Vije¢a Europe notificirale su derogaciju Konvencije u skladu s ¢lankom 15. Konvencije (do 7. travnja
2020. osam drzava ¢lanica obavijestilo je glavnu tajnicu Vijeca Europe o derogaciji, i to: Albanija, Armenija, Estonija, Gruzija,
Letonija, Moldavija, Sjeverna Makedonija i Rumunjska). Prije toga nadlezne vlasti u navedenim drzavama formalno su
proglasile izvanredno stanje. Tako su postupile i neke druge drzave ¢lanice Vije¢a Europe (Finska, Italija, Litva, Madarska,
Portugal, Slovacka, Srbija, Spanjolska) ali nisu notificirale derogaciju Konvencije. Tre¢a skupina drzava ¢lanica Vije¢a Europe
nisu notificirale derogaciju Konvencije niti su proglasile izvanredno stanje.

23. Republika Hrvatska nije proglasila izvanredno stanje niti je obavijestila glavnu tajnicu Vije¢a Europe da je notificirala
derogaciju Konvencije na temelju ¢lanka 15. Konvencije.

Ustavni sud istice da je i u takvim okolnostima s aspekta Ustava i Konvencije dopusteno pojedina prava ili slobode
ogranicavati samo ako je to prijeko potrebno, pri ¢emu intenzitet ogranicenja ni u kojem slucaju ne smije dovesti u pitanje
(ugroziti) samu bit odredenog prava. Uz to, ogranicenja moraju biti zasnovana na valjanoj pravnoj osnovi, moraju imati
legitiman cilj od javnog interesa i postivati zahtjeve nacela razmjernosti, tako da njihov opseg i trajanje budu razmjerni naravi
potrebe za ogranicenjem u svakom pojedinom slucaju.

¢) Ocjena osnovanosti prigovora predlagatelja
U odnosu na nuzZnost »aktiviranja« clanka 17. Ustava

24. Predlagatelji Sherri i Zorica (u prijedlozima kojima osporavaju suglasnost s Ustavom ¢lanka 22.a ZSCZ-a), te
predlagatelj Grbin (u prijedlogu kojim osporava suglasnost s Ustavom ZIDZZP-a/20) u bitnome prigovaraju da su na temelju
¢lanka 22.a ZSCZ-a na Stozer, koji je ad hoc politicko tijelo, prenesene ovlasti koje su inherentne isklju¢ivo Hrvatskom saboru,
bududi da je rije¢ o mjerama kojima se ogranicavaju temeljna ljudska prava i slobode gradana. Stoga smatraju da osporene
zakone, kao i mjere za Cije donosenje je osporenim zakonom ovlasten Stozer, moze donositi samo Hrvatski sabor kao
zakonodavno tijelo, i to pozivom na ¢lanak 17. stavak 1. Ustava.

Predlagatelji, dakle, polaze od stajalista, o ¢emu je bilo rasprave i u dijelu strucne i $ire javnosti, da je Hrvatski sabor nakon
pojave pandemije/epidemije bolesti COVID-19 bio duzan proglasiti izvanredno stanje i »aktivirati« ¢lanak 17. Ustava te sve
odluke (zakone i druge propise) o ogranicenju ljudskih prava i sloboda donositi dvotre¢inskom ve¢inom glasova svih
zastupnika.

25. Clanak 17. Ustava glasi:

»Clanak 17.
U doba ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti drzave, te velikih prirodnih nepogoda pojedine slobode i
prava zajamcena Ustavom mogu se ograniciti. O tome odlucuje Hrvatski sabor dvotre¢inskom ve¢inom svih zastupnika, a ako se Hrvatski
sabor ne moze sastati, na prijedlog Vlade, i uz supotpis predsjednika Vlade, predsjednik Republike.

Opseg ogranicenja mora biti primjeren naravi pogibelji, a za posljedicu ne moze imati nejednakost osoba s obzirom na rasu, boju koze,
spol, jezik, vjeru, nacionalno ili socijalno podrijetlo.



Niti u slu¢aju neposredne opasnosti za opstanak drzave ne moze se ograniciti primjena odredbi ovoga Ustava o pravu na Zivot, zabrani
mucenja, surovog ili poniZavajuéeg postupanja ili kaznjavanja, o pravnoj odredenosti kaznjivih djela i kazni, te o slobodi misli, savjesti i
vjeroispovijedi.«

26. Prema tome iz sadrzaja clanka 17. stavka 1. Ustava proizlazi da je ogranicenje sloboda i prava na temelju tog ¢lanka
Ustava moguce samo »u doba ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti drzave, te velikih prirodnih
nepogoda«. Odluka o tome hoce li se pojedine slobode i/ili prava ograniciti pozivom na navedeni ¢lanak Ustava u iskljucivoj je
nadleznosti Hrvatskog sabora, koji o tome odlucuje dvotre¢inskom vec¢inom glasova svih zastupnika, a ako se Hrvatski sabor ne
mozZe sastati, na prijedlog Vlade i uz supotpis predsjednika Vlade, o tome odlucuje predsjednik Republike. Medutim, ni u
slucaju neposredne opasnosti za opstanak drzave ne moze se ograniciti primjena ustavnih odredaba o pravu na Zivot, zabrani
mucenja, surovog ili ponizavajuce postupanja ili kaznjavanja, o pravnoj odredenosti kaznjivih djela i kazni, te o slobodi mislj,
savjesti i vjeroispovijedi (stavak 3. ¢lanka 17. Ustava).

27. Ocjena ustavnosti odluke Hrvatskog sabora kojom se na temelju ¢lanka 17. stavka 1. Ustava ogranicavaju pojedine
slobode ili prava zajamcena Ustavom jest u nadleznosti Ustavnog suda.

Medutim, Ustavni sud nije nadlezan ocjenjivati treba li ili ne Hrvatski sabor u odredenim posebnim okolnostima, neovisno
o tome jesu li ili nisu one izrijekom navedene u clanku 17. Ustava kao $to je u konkretnom slucaju u okolnostima proglasene
pandemije/epidemije bolesti COVID-19, primijeniti (»aktivirati«) ¢lanak 17. Ustava.

28. Hrvatski sabor moze pri ostvarivanju svoje zakonodavne ovlasti kada ogranicava pojedina ljudska prava i slobode
postupati na temelju dvije ustavne osnove:

- na temelju ¢lanka 16. Ustava zakonima odnosno izmjenama i dopunama zakona, donesenim u proceduri i ve¢inom
glasova svih zastupnika propisanom za pojedini zakon;

- na temelju ¢lanka 17. Ustava odlukom donesenom dvotre¢inskom vec¢inom glasova svih zastupnika.

Slijedom svega navedenog, u odnosu na prigovore predlagatelja Sherria, Zorice i Grbina da je za donosenje osporenih
zakona, kao i mjera donesenih na temelju tih zakona bio nadlezan jedino Hrvatski sabor, i to na temelju ¢lanka 17. Ustava,
odlukom donesenom dvotre¢inskom vec¢inom glasova svih zastupnika, Ustavni sud istice da je odluka o tome hoce li se
pojedine mjere radi suzbijanja pandemije/epidemije bolesti COVID-19 donijeti primjenom ¢lanka 16. ili ¢lanka 17. Ustava u
isklju¢ivoj domeni Hrvatskog sabora. Navedeni izbor Ustav je prepustio Hrvatskom saboru kao zakonodavnom tijelu. Ustavni
sud nije ovlasten nalagati Hrvatskom saboru koju ¢e od dvije ustavne mogu¢nosti ogranicenja ljudskih prava i temeljnih
sloboda odabrati. Stoga ¢injenica da osporeni zakoni (i mjere) nisu doneseni na temelju ¢lanka 17. Ustava, po ocjeni Ustavnog
suda, ne ¢ini sama po sebi te zakone neustavnima.

Dakle, suprotno navodima predlagatelja, Ustav ne nalaze Hrvatskom saboru da se zakoni i odluke/mjere kojima se
ogranicavaju temeljna ljudska prava i slobode donose isklju¢ivo na temelju ¢lanka 17. Ustava.

U odnosu na ovlast StoZera za donosenje mjera/odluka

29. Predlagatelji Sherri i Grbin, uz ranije navedene prigovore vezane uz primjenu ¢lanka 17. Ustava, te predlagatelji Ljevar i
Pribani¢ smatraju da Stozer kao tijelo izvr$ne vlasti nije ovlasten samostalno donositi odluke kojima se ogranicavaju pojedina
ljudska prava i slobode, ve¢ da je za takvo ogranicenje ustavnih prava bilo potrebno donijeti posebne zakone. Predlagatelji
Ljevar i Pribani¢ posebno isticu da osporene mjere nemaju cilj i da nije moguce provjeriti njihovu nuznost i razmjernost, da su
neogranicenog trajanja, te da nisu podlozne kontroli ni zakonodavne ni sudske vlasti.

29.1. Stoga u ovom ustavnosudskom postupku ostaje ocijeniti jesu li osporeni zakoni nesuglasni s Ustavom zbog toga $to
propisuju da osporene mjere (propisane ¢lankom 47. ZZP-a odnosno ¢lankom 10. ZIDZZP-a/20) i druge mjere koje na temelju
¢lanka 22.a ZSCZ-a u vezi s ¢lankom 10. ZIDZZP-a/20, donosi Stozer kao tijelo izvr$ne vlasti, a ne Hrvatski sabor kao
zakonodavno tijelo. Drugim rijeima, postoji li ustavna i zakonska ovlast za dono$enje osporenih mjera. Ustavni sud takoder je
duzan na nacelnoj razini ocijeniti imaju li osporene mjere legitiman cilj. Medutim, Ustavni sud na nacelnoj razini ne moze
ocjenjivati njihovu nuznost i razmjernost. Ovo stoga Sto su osporene mjere, kao sigurnosne mjere propisane ¢lankom 47. ZZP-a
i dopunjene osporenim ¢lankom 10. ZIDZZP-a/20 opce/generalne naravi na temelju kojih ovlastena osoba ili tijelo (ministar
zdravstva odnosno Stozer) donosi konkretne odluke/mjere (v. tocke 6. i 7. obrazlozenja ovog rjesenja), ¢ija ocjena ustavnosti i
zakonitosti, ukljucujuci i njihovu razmjernost, moze biti predmet samo posebnih ustavnosudskih postupaka (v. tocku 32.
obrazlozenja ovog rjesenja).

30. U odnosu na zakonske ovlasti StoZera za dono$enje mjera radi sprecavanja $irenja pandemije/epidemije bolesti
COVID-19, Ustavni sud primjecuje da je osporene zakone, kojima je (i) StoZer ovlasten za donosenje mjera propisanih clankom
47. 7ZP-a odnosno clankom 10. ZIDZZP-a/20, Hrvatski sabor raspravio i donio u propisanom zakonodavnom postupku (po



postupku propisanom za donosenje zakona u hitnom postupku) te da su oni izglasani ve¢inom glasova zastupnika predvidenom
za njihovo donosenje (v. tocke 1. i 3. obrazloZenja ovog rjesenja).

30.1. Ustavni sud ne dovodi u pitanje pripadanje StoZera spada u krug tijela izvr$ne vlasti jer to nesporno proizlazi iz
odredaba ZSCZ-a kojima je izmedu ostalog reguliran polozaj, sastav i ovlasti StoZera, te nadzor nad njegovim radom.

Stozer je strucno, operativno i koordinativno tijelo za provodenje mjera i aktivnosti civilne zastite u velikim nesre¢ama i
katastrofama, a djeluje pod neposrednim nadzorom Vlade.

Prema ¢lanku 9. ZSCZ-a Vlada rukovodi djelovanjem sudionika u sustavu civilne zastite u katastrofama uz potporu
Stozera.

Vlada na prijedlog ministra unutarnjih poslova rjeSenjem osniva i imenuje StoZer koji se sastoji od rukovodecih osoba iz
sredisnjih tijela drzavne uprave, operativnih snaga sustava civilne zastite i drugih pravnih osoba od osobite vaznosti za sustav
civilne zastite Republike Hrvatske. Nacelnik StoZera je ministar koji rukovodi radom Stozera. Ministarstvo unutarnjih poslova
obavlja administrativne i tehnicke poslove te osigurava uvjete za rad Stozera (stavci 1., 2. 1 4. ¢lanka 22. ZSCZ-a).

Stozer se osniva na drzavnoj razini, razini podruc¢ne (regionalne) i razini lokalne samouprave. StoZer je stru¢no, operativno
i koordinativno tijelo za provodenje mjera i aktivnosti civilne zastite u velikim nesre¢ama i katastrofama (stavci 1. i 2. ¢lanka 21.
ZSCZ-a).

Sustav civilne zastite ustrojava se na lokalnoj, podruc¢noj (regionalnoj) i drzavnoj razini, a povezuje resurse i sposobnosti
sudionika, operativnih snaga i gradana u jedinstvenu cjelinu radi smanjenja rizika od katastrofa, pruzanja brzog i optimalnog
odgovora na prijetnje i opasnosti nastanka te ublazavanja posljedica velike nesrece i katastrofe (¢lanak 5. stavak 2. ZSCZ-a).
Radom stozera civilne zastite lokalne samouprave rukovodi nacelnik stoZera, a kada se proglasi velika nesreca rukovodenje
preuzima izvrsno tijelo jedinica lokalne samouprave (¢lanak 24. stavak 2. ZSCZ-a).

Nacela sustava civilne zastite su opca nacela: nacelo humanosti i nacelo zabrane diskriminacije, te nacela operativnog
djelovanja sustava civilne zastite: nacelo supsidijarnosti, nacelo solidarnosti i nacelo kontinuiteta djelovanja (stavak 1. ¢lanka 7.
ZSCZ-a).

31. Osporenim dopunama ZSCZ-a, ZSCZ dopunjen je ¢lanak 22.a kojim je propisano da u slucaju nastupanja posebnih
okolnosti koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati, a koje
ugrozava Zivot i zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, znatno narusava okolis, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje znatnu
gospodarsku $tetu, Stozer donosi odluke i upute koje provode stozeri civilne zastite jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave (stavak 1.). Odluke i upute donose se radi zastite zivota i zdravlja gradana, o¢uvanja imovine, gospodarske
aktivnosti i okoli$a te ujednacavanja postupanja pravnih osoba i gradana (stavak 2.).

31.1. Ustavni sud ocjenjuje nespornim da posebne okolnosti iz clanka 22.a ZSCZ-a koje podrazumijevaju dogadaj ili
odredeno stanje koje se nije moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana,
gospodarsku aktivnost i uzrokuju znatnu gospodarsku Stetu obuhvacaju i nastanak pandemije/epidemije.

31.2. Posebne okolnosti iz ¢lanka 22.a ZSCZ-a potrebno je razmotriti i u svjetlu clanaka 1.1 2., te ¢lanka 3. stavaka 2. i 3.
27P-a koji glase:

»Clanak 1.

Ovim se zakonom utvrduju zarazne bolesti Cije je sprecavanje i suzbijanje od interesa za Republiku Hrvatsku kao i mjere za zastitu
pucanstva od zaraznih bolesti.

Clanak 2.
Epidemijom zarazne bolesti, prema ovome Zakonu, smatra se porast oboljenja od zarazne bolesti neuobi¢ajen po broju slu¢ajeva,
vremenu, mjestu i zahva¢enom pucanstvu te neuobicajeno povecanje broja oboljenja s komplikacijama ili smrtnim ishodom, kao i pojava
dvaju ili vie medusobno povezanih oboljenja od zarazne bolesti, koja se nikada ili vi$e godina nisu pojavljivala na jednom podrucju te pojava

Vees

Zarazenim podrucjem, prema ovome Zakonu, smatra se podrucje na kojem postoji jedan izvor ili viSe izvora zaraze i na kojem postoje
uvjeti za nastanak i Sirenje zaraze.

UgroZenim podrudjem, prema ovome Zakonu, smatra se podruéje na koje se moze prenijeti zarazna bolest sa zarazenog podrudja i na
kojem postoje uvjeti za Sirenje zaraze.

Ministar nadlezan za zdravstvo (u daljnjem tekstu: ministar), na prijedlog Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo, posebnom
odlukom proglasava epidemiju zarazne bolesti ili opasnost od epidemije zarazne bolesti te odreduje zarazeno, odnosno
ugrozeno podrucje.

Clanak 3.

(...)



Ako se pojavi opasnost od zarazne bolesti koja nije odredena stavkom 1. ovoga ¢lanka, a koja moze ugroziti pu¢anstvo Republike
Hrvatske, ministar moZe odrediti da se i na tu zaraznu bolest primjenjuju mjere odredene ovim Zakonom kao i druge potrebne mjere.

U slucaju opasnosti od zarazne bolesti koja nije odredena stavkom 1. ovoga ¢lanka, a koja u ve¢oj mjeri moze ugroziti puc¢anstvo
Republike Hrvatske, Vlada Republike Hrvatske na prijedlog ministra moze takvu bolest proglasiti zaraznom bole$cu ¢ije je sprecavanje i
suzbijanje od interesa za Republiku Hrvatsku, kao i odrediti odgovarajuce mjere, uvjete, nacin provodenja, izvrsitelje te sredstva za
provodenje.

(.. )«

31.3. Nadalje, osporenim izmjenama i dopunama ZZP-a dopunjen je ¢lanak 47. ZZP-a tako $to je propisano da kada je na
temelju mjerodavnih odredaba tog zakona (¢lanak 2. stavci 4. i 5. ZZP-a) progladena epidemija zarazne bolesti ili opasnosti od
epidemije zarazne bolesti u odnosu na koju je i WHO proglasio pandemiju odnosno epidemiju ili opasnost od nje, sigurnosne
mjere iz stavaka 1. — 3. ¢lanka 47. ZZP-a (a koje je inace ovlasten narediti ministar zdravstva), moze u suradnji s Ministarstvom
zdravstva i Hrvatskim zavodom za javno zdravstvo narediti i StoZer te da se te odluke donose pod neposrednim nadzorom
Vlade. Drugim rijecima, u takvim slucajevima mjere predvidene ¢lankom 47. ZZP-a i dopunjene ¢lankom 10. ZIDZZP-a, uz
ministra zdravstva ovlasten je narediti i StoZer. Uz navedenu dopunu ¢lanak 47. ZZP-a dopunjen je jo$ jednom sigurnosnom
mjerom (izolacijom osoba u vlastitom domu ili drugom odgovaraju¢em prostoru — samoizolacija) ustavnost koje je Ustavni sud
posebno razmotrio (v. tocke 36. — 40. obrazloZenja ovog rjesenja).

Uz navedeno, ¢lankom 18. ZIDZZP-a/20 propisano je da se odluke StoZera donesene radi trenutacne zastite Zivota i zdravlja
pucanstva u Republici Hrvatskoj, a u povodu Odluke o progladenju epidemije bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-
CoV-2 u Republici Hrvatskoj, klasa: 011-02/20-01/143, ur. broj: 534-02-01-2/6-20-01 od 11. oZujka 2020., koju je ministar
zdravstva donio na prijedlog Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo u skladu s ¢lankom 2. stavkom 4. ZSCZ-a, te proglasenja
pandemije bolesti COVID-19 od WHO 11. ozujka 2020., smatraju mjerama iz ¢lanka 10. stavka 3. tog zakona.

31.4. Stoga, polazeci od Cinjenice da pandemija/epidemija bolesti COVID-19 nesporno predstavlja posebne okolnosti iz
¢lanka 22.a ZSCZ-a, kao i da je to nova zarazna bolest koja ugrozava zdravlje stanovnistva odnosno »zarazna bolest koja nije
odredena stavkom 1. ¢lanka 3. a moze ugroziti pu¢anstvo Republike Hrvatske« u smislu ZZP-a, Ustavni sud utvrduje da je
¢lankom 22.a ZSCZ-a u vezi s ¢clankom 3. stavcima 2. i 3. ZZP-a, te clankom 47. ZZP-a odnosno ¢lankom 10. ZIDZZP-a/20
odreden (uspostavljen) zakonski okvir na temelju kojeg je Stozer (uz ministra zdravstva) ovlasten za donosenje odluka/mjera za
sprecavanje Sirenja virusa.

31.5. Slijedom navedenog, Ustavni sud utvrduje da je Stozer imao i ima zakonsku ovlast za donosenje mjera iz clanka 47.
ZZ7P-a odnosno ¢lanka 10. ZIDZZP-a/20.

Time su otklonjeni prigovori da StoZer nije imao ovlasti donijeti mjere predvidene ¢lankom 47. ZZP-a odnosno ¢lankom

......

zdravlje gradana Republike Hrvatske.

31.6. U vezi s navedenim, Ustavni sud primjecuje da ¢injenica Sto Stozer ima zakonsku ovlast za donoSenje navedenih
mjera, ne znaci da njegove odluke nisu podlozne kontroli izvrine, zakonodavne i sudbene vlasti.

Naime, StoZer je stru¢no, operativno i koordinativno tijelo koje djeluje pod neposrednim nadzorom Vlade (v. tocku 30.1.
obrazlozenja ovog rjesenja).

Prema clanku 112. Ustava Vlada je odgovorna Hrvatskom saboru, a prema ¢lanku 80. alineji 11. Ustava Hrvatski sabor
nadzire rad Vlade i drugih nositelja javnih duznosti odgovornih Hrvatskom saboru u skladu s Ustavom i zakonima. Stoga nema
zapreka da Hrvatski sabor, ako to smatra potrebnim, zatrazi izvje$ce Vlade o provedbi mjera i radu Stozera.

Odluke Stozera podlozne su ustavnosudskoj kontroli, budu¢i da u predmetima apstraktne ustavnosudske kontrole o
ustavnosti i zakonitosti pojedinih mjera odlucuje Ustavni sud (v. tocku 33.2. obrazlozenja ovog rjeSenja). Pojedinacne odluke
donesene u provedbi pojedinih mjera Stozera podlozne su sudskoj i ustavnosudskoj kontroli (v. tocke 39.2. i 39.4. obrazlozenja
ovog rjesenja).

32. U odnosu na legitimnost cilja, Ustavni sud ocjenjuje da mjere predvidene ¢lankom 47. ZZP-a odnosno ¢lankom 10.
ZIDZZP-a/20 koje Stozer donosi (nareduje) na temelju ¢lanka 22.a ZSCZ-a u vezi s clankom 10. ZIDZZP-a/20 imaju isti cilj -
zastitu zdravlja i Zivota gradana radi sprecavanja i suzbijanja Sirenja epidemije/pandemije bolesti COVID-19. Stoga je neupitna
legitimnost cilja koji se tim mjerama Zelio postici.

32.1. Prema tome, donosenjem zakona odnosno izmjena i dopuna zakona kojima se, izmedu ostalog, zbog sprecavanja
Sirenja epidemije zarazne bolesti radi zastite Zivota i zdravlja ljudi propisuju (predvidaju) mjere kojima se ogranic¢avaju temeljna
ljudska prava i slobode, Hrvatski sabor ostao je (postupao je) u granicama svojih ovlasti propisanih Ustavom.



Pojedine odluke Stozera u povodu kojih su podneseni prijedlozi za ocjenu ustavnosti i zakonitosti, a koji ispunjavaju
pretpostavke za odlucivanje o biti stvari, Ustavni sud razmotrit ¢e, izmedu ostalog, i s aspekta ¢lanka 16. Ustava, to jest jesu li
razmjerne cilju koji se njima Zelio posti¢i odnosno predstavljaju li one prekomjeran teret njihovim adresatima (v. tocku 29.1.
obrazloZenja ovog rjesenja).

33. Zakonski okvir za ocjenu ustavnosti i zakonitosti pojedinih odluka/mjera donesenih na temelju ZZP-a sadrzan je u
¢lancima 7.1 9. ZZP-a koji glase:

»Clanak 7.

Svaka pravna i fizicka osoba obvezna je postupati sukladno mjerama za zastitu pucanstva od zaraznih bolesti odredenim ovim Zakonom i

propisima donesenim na temelju njega.

Osobe oboljele od zaraznih bolesti imaju pravo i obvezu lije¢iti se i pridrzavati propisanih mjera i uputa pravnih osoba koje obavljaju
zdravstvenu djelatnost i privatnih zdravstvenih radnika.

Osobe koje stalno ili povremeno izlu¢uju klice zarazne bolesti, obvezne su pridrzavati se propisanih mjera i uputa koje je odredi nadlezni
doktor opce (obiteljske) medicine, odnosno doktor medicine specijalist epidemiologije.«

»Clanak 9.

Zastita pucanstva od zaraznih bolesti ostvaruje se obveznim mjerama za sprecavanje i suzbijanje zaraznih bolesti koje mogu biti:

A. opce mjere,

B. posebne mjere,

C. sigurnosne mjere,

D. ostale mjere.«

Ustavni sud primjecuje da se na sigurnosne mjere iz ¢lanka 9. ZZP-a odnosi osporeni ¢lanak 47. ZZP-a odnosno ¢lanak 10.
ZIDZZP-a/20 (v. to¢ku 7.1. obrazlozZenja ovog rjesenja).

U odnosu na pravnu narav odluka/mjera iz ¢lanka 47. ZZP-a odnosno ¢lanka 10. ZIDZZP-a/20, Ustavni sud smatra
potrebnim skrenuti pozornost na odluku i rjeSenje broj: U-I-3845/2006 od 23. sijecnja 2013. (»Narodne novine« broj 12/13.). U
navedenoj odluci i rjeSenju Ustavni sud izrazio je stajali$ta koja se odnose na nuznost razlikovanja naredbi (ili drugih propisa)
koje se smatraju drugim propisima u smislu ¢lanka 90. stavka 1. Ustava u vezi s ¢lankom 19. stavkom 4. Zakona o sustavu
drzavne uprave (»Narodne novine« broj 75/93., 92/96., 48/99., 15/00., 59/01., 199/03. i 79/07.) — (u kontekstu njihovog
vakacijskog razdoblja i obveze objave u »Narodnim novinama«), od naredbi koje se smatraju interventnim mjerama i koje je
administrativna praksa pogresno svrstala u naredbe u smislu drugih propisa na koje se odnosi ¢lanak 90. stavak 1. Ustava.

Relevantan dio navedene odluke i rjeSenja glasi (posebno oznaceni dio istaknuo Ustavni sud):

»19. ... Ustavni sud u tom smislu utvrduje da se drzavne interventne mjere po naravi stvari, zbog svoga cilja i svrhe kojoj sluze, ne mogu
smatrati drugim propisima u smislu ¢lanka 90. stavka 1. Ustava uz koje se vezuje zakonom propisano sedmodnevno vakacijsko razdoblje koje
se ra¢una od prvog dana nakon njihove objave u ‘Narodnim novinama. Sukladno tome, njihovo su dono$enje i provedba s ciljem trenuta¢ne
zastite slobode, prava drugih ljudi, pravnog poretka, javnog morala ili zdravlja stanovnistva izvan dosega ¢lanka 19. stavka 4. ZoSDU/11 i ne
mogu se poistovjecivati ni s jednom vrstom podzakonskih akata na koje se te zakonske odredbe odnose.

20. Zakonodavac je stoga u ZoSDU/11, kao op¢em zakonu koji ureduje sustav drzavne uprave, duzan razgraniciti interventne mjere od
‘drugih propisa drzavnih tijela’ u smislu ¢lanka 90. stavka 1. Ustava i ¢lanka 19. ZoSDU/11, propisati vrijeme njihova stupanja na snagu te
vrijeme i na¢in njihove objave, ali i opce pretpostavke pod kojima je u pravnom poretku Republike Hrvatske drzavnoj upravi dopusteno
izdavati takve mjere. Kad je rije¢ o ograni¢avanju sloboda i prava takvim interventnim mjerama, regulatorna obveza zakonodavca proizlazi i iz
¢lanka 16. stavka 1. Ustava koji propisuje da se slobode i prava mogu ograniciti ‘samo zakonom da bi se zastitila sloboda i prava drugih ljudi te
pravni poredak, javni moral i zdravlje’«

Ustavni sud smatra da su stajalista iz citirane odluke i rjeSenja Ustavnog suda u odnosu na interventne mjere primjenjiva i
na sigurnosne mjere iz clanka 47. ZZP-a odnosno ¢lanka 10. ZIDZZP-a/20.

Donosenjem posebnog zakona (ZZP-a) i propisivanjem mjera, ukljucujuci i osporene sigurnosne mjere za zastitu pucanstva
od zaraznih bolesti, Hrvatski sabor kao zakonodavac na nacelnoj je razini ispunio svoju ustavnu zada¢u propisanu ¢lankom 16.
stavkom 2. Ustava.

33.1. Polaze¢i od naprijed navedenih nacelnih stajalista, a imajuci u vidu i ¢injenicu da se pojedinim odlukama/mjerama
nesporno ogranicavaju temeljna ljudska prava i slobode (koje u pojedinim slucajevima mogu ugroziti samu bit prava), Ustavni
sud te mjere smatra drugim propisima u smislu ¢lanka 125. alineje 2. Ustava.

Clanak 125. alineja 2. Ustava glasi:

»Clanak 125.
Ustavni sud Republike Hrvatske:

(...)

- odlucuje o suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom,



()«

U skladu s ustaljenom praksom Ustavnog suda pod »drugim propisom«, u smislu ¢lanka 125. alineje 2. Ustava, razumijeva
se eksterni opéenormativni i pravno obvezujuci akt koji je donijelo tijelo drzavne vlasti radi uredenja pojedinih pitanja,
izvr$enja i/ili provedbe zakona, odnosno provedbe drugog propisa viSe pravne snage, koji ureduje odnose na opcenit nacin i koji
djeluje prema svima koji se nadu u pravnoj situaciji da se na njih doti¢ni akt ima primijeniti. Sukladno tome, temeljna
materijalna obiljezja »drugog propisa« u smislu ¢lanka 125. alineje 2. Ustava jesu njegova apstraktnost i generalnost.

U svjetlu navedenog, Ustavni sud istiCe da se pogresno u ocitovanju Vlade od 5. lipnja 2020. navodi da osporavane odluke
nemaju karakter propisa pa stoga Ustavni sud nije nadlezan za ocjenu njihove ustavnosti i zakonitosti (v. tocku 13. obrazlozenja
ovog rjesenja).

33.2. Slijedom svega navedenog Ustavni sud ponavlja da ¢e u posebnim ustavnosudskim postupcima ispitati jesu li
pojedine odluke/mjere, donesene u provedbi ¢lanka 47. ZZP-a odnosno ¢lanka 10. ZIDZZP-a/20, ustavne i zakonite $to
ukljucuje i ocjenu ispunjavaju li zahtjeve razmjernosti iz ¢lanka 16. stavka 2. Ustava (v. tocku 30.1. obrazloZenja ovog rjeSenja).

34. Predlagatelji prigovaraju i da se u pocetku nije znalo do kada traju odluke/mjere Stozera, ¢ime je narusena pravna
sigurnost jer Stozer zauzima mjesto svih tijela drzavne vlasti pa ¢ak i Hrvatskog sabora i postaje univerzalni zakonodavac koji ¢e
u nedogled odredivati nacin Zivota ¢itavog drustva.

Medutim, iz ¢lanka 47. stavka 4. ZZP-a proizlazi da sve mjere/odluke StoZera mogu najdulje trajati sve dok je na snazi
epidemija zarazne bolesti ili opasnost od epidemije zarazne bolesti u odnosu na koju je i Svjetska zdravstvena organizacija
proglasila pandemiju, odnosno epidemiju ili opasnost od nje.

U odnosu na prigovore predlagatelja Ljevar i Pribani¢ da protiv odluka/mjera StoZera nije osigurana sudska zastita, Ustavni
sud istice da su zakoni i odluke kojima se odreduju ovlasti tijela i mjere koje ta tijela mogu donijeti kada nastupe posebne
okolnosti podlozna ustavnosudskoj kontroli u predmetima apstraktne kontrole. Pojedinacne odluke podlozne su nadzoru
inspekcije (¢lanci 68. 1 69. ZZP-a). Nadalje, protiv pojedina¢nih odluka osigurano je pravo na zalbu te sudska zastita
podnosenjem tuzbe u upravnom sporu. Stoga su neosnovani prigovori da takve odluke nisu podlozne sudskoj kontroli (v.
podrobnije u tocki 44.3. obrazlozenja ovog rjeSenja).

Na kraju, neosnovan je prigovor predlagatelja Sherria o nesuglasnosti ¢lanka 22.a ZSCZ-a s ¢lankom 129.a stavkom 1.
Ustava zbog toga $to je preno$enjem ovlasti na Stozer iskljucena lokalna samouprava. Naime, u tocki 31.1. obrazlozenja ovog
rjeSenja navedene su mjerodavne zakonske odredbe iz kojih jasno proizlazi da je sustav civilne zastite ustrojen na lokalnoj,
podruc¢noj i regionalnoj razini u kojoj svaka razina ima svoja nadlezna tijela, ovlasti i zaduzenja.

U odnosu na ¢lanak 18. ZIDZZP-a/20

35. Predlagatelj Grbin, izmedu ostalog, istice da ne dovodi u pitanje ovlast Hrvatskog sabora da naknadno ozakoni odluke
koje je donio Stozer kako je to ucinjeno osporenim ¢lankom 18. ZIDZZP-a/20, ali smatra da je to moglo biti u¢injeno samo
zakonom donesenim na temelju ¢lanka 17. Ustava (v. tocku 11. obrazloZenja ovog rjesenja). Pojedini predlagatelji (Ljevar i
Pribani¢) smatraju da ¢lanak 18. ZIDZZP-a/20 ima nedopustive retroaktivne ucinke.

35.1. Ustavni sud podsjeca da osporeni ¢lanak 18. ZIDZZP-a/20 glasi:

»PRIJELAZNE I ZAVRSNE ODREDBE
Clanak 18.

Odluke Stozera civilne zastite Republike Hrvatske donesene radi trenutacne zastite Zivota i zdravlja pucanstva u Republici Hrvatskoj, a u
povodu Odluke o proglasenju epidemije bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2 u Republici Hrvatskoj, klase: 011-02/20-01/143,
urbroja: 534-02-01-2/6-20-01, od 11. ozujka 2020., koju je ministar zdravstva donio na prijedlog Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo u
skladu s ¢lankom 2. stavkom 4. Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti (‘Narodne novine), br. 79/07., 113/08., 43/09., 130/17.1 114/18.),
te proglasenja pandemije bolesti COVID-19 od strane Svjetske zdravstvene organizacije 11. ozujka 2020., smatraju se mjerama iz ¢lanka 10.
stavka 3. ovoga Zakona.«

35.2. Osporeni ¢lanak 18. ZIDZZP-a/20 uvrsten je u prijelazne i zavrsne odredbe tog zakona. Oc¢ito je da zbog toga neki
predlagatelji smatraju da je rije¢ o retroaktivhom djelovanju zakona. Iz ocitovanja Vlade od 9. lipnja 2020. proizlazi da i Vlada
smatra da je rije¢ o povratnom, u osnovi kvazi-retroaktivnom djelovanju osporenog ¢lanka ZIDZZP-a/20 cije je retroaktivno
djelovanje bilo neophodno za slucajeve nastale prije stupanja na snagu ZIDZZP-a/20 (v. tocku 14. obrazlozenja ovog rjesenja).

Medutim, kako je ve¢ navedeno u tocki 18. obrazlozenja ovog rjesenja, ZSCZ je 19. ozujka 2020. dopunjen ¢lankom 22.a
kojim je propisano da je u slucaju nastupanja posebnih okolnosti koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije
moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, znatno
narusava okoli$, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje znatnu gospodarsku stetu, Stozer ovlasten donositi odluke i upute koje
provode stoZeri civilne zastite jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.



Po ocjeni Ustavnog suda, navedenom dopunom ZSCZ-a, Hrvatski sabor dao je Stozeru zakonsku ovlast (time je nastala
zakonska osnova) za donoSenje odluka i uputa u slu¢aju nastanka posebnih okolnosti iz ¢lanka 22.a ZSCZ-a (v. tocku 32.1.
obrazloZenja ovog rjesenja).

Nakon toga, 18. travnja 2020. izmijenjen je i dopunjen ZZP. Izmedu ostalog, ¢lankom 18. ZIDZZP-a/20 propisano je da se
odluke Stozera donesene radi trenutacne zastite Zivota i zdravlja pucanstva u Republici Hrvatskoj, a u povodu Odluke o
proglasenju epidemije bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2 u Republici Hrvatskoj, klasa: 011-02/20-01/143, ur.
broj: 534-02-01-2/6-20-01 od 11. oZujka 2020., koju je ministar zdravstva donio na prijedlog Hrvatskog zavoda za javno
zdravstvo u skladu s ¢lankom 2. stavkom 4. ZSCZ-a, te proglasenja pandemije bolesti COVID-19 od Svjetske zdravstvene
organizacije 11. oZujka 2020., smatraju mjerama iz clanka 10. stavka 3. ZZP-a (v. tocku 32.3. obrazloZenja ovog rjesenja).

Po shvacanju Ustavnog suda, osporenim ¢lankom 18. ZIDZZP-a/20, pojedinim odlukama i uputama za cije je donosenje
StoZer ovlasten stupanjem na snagu dopuna ZSCZ-a (¢lanak 22.a ZSCZ-a), dan je pravni znacaj sigurnosnim mjerama iz ¢lanka
18. ZIDZZP-a/20. Drugim rije¢ima, poja$njena je pravna narav mjera koje je Stozer donosio od dana stupanja na snagu ¢lanka
22.aZSCZ-a (19. ozujka 2020.) do dana stupanja na snagu ZIDZZP-a/20 (18. travnja 2020.), tako da se i mjere koje je Stozer
donosio u tom razdoblju smatraju sigurnosnim mjerama iz ¢lanka 47. ZZP-a odnosno ¢lanka 10. ZIDZZP-a/20. Medutim, tim
¢lankom nije uspostavljena zakonska ovlast Stozera za donosenje odluka i mjera, jer je ona vec ranije nastala na temelju ¢lanka
22.a ZSCZ-a. Stoga u konkretnom slucaju nije rije¢ ni o retroaktivnosti ni o naknadnom ozakonjenju mjera StoZera, ve¢ je samo
definirana njihova pravna narav tako da se i te mjere smatraju sigurnosnim mjerama iz ¢lanka 47. ZZP-a odnosno ¢lanka 10.
ZIDZZP-a/20.

35.3. Razlozi zbog kojih Ustavni sud smatra da osporene zakone nije bilo nuzno donijeti primjenom ¢lanka 17. Ustava ve¢
su navedeni u tockama 28. i 29. obrazloZenja ovog rjesenja te se odnose i na osporeni ¢lanak 18. ZIDZZP-a/20.

d) Mjera samoizolacije
Prigovori predlagatelja

36. Predlagatelj Simi¢ u prijedlogu posebno osporava mjeru samoizolacije koja je ZIDZZP-om/20 unesena u pravni sustav
Republike Hrvatske. Tako predlagatelj smatra da ¢lanak 10. stavci 2. i 4. te ¢lanci 13. i 14. ZIDZZP-a/20 nisu u suglasnosti s
¢lankom 16. stavkom 2. Ustava, jer se osobi moze odrediti zabrana kretanja, izolacija ili samoizolacija ako postoji samo sumnja
da boluje od bolesti COVID-19 ili zdravoj osobi koja je bila u kontaktu s oboljelom osobom, a da takvoj osobi ne pripada
nikakva naknada:

«... nisu u suglasnosti sa ¢lankom 16. stavak 2. Ustava Republike Hrvatske ¢lanci 10. stavaka 2.1 4. i ¢lanaka 13. i ¢lanka 14. Zakon o
izmjenama i dopunama Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti (NN 47/2020) (kada - op. Ustavnog suda) postoji samo sumnja da
boluje od bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-Cov-2 ili zdravoj osobi koja je bila u kontaktu s oboljelim osobama od te bolesti,
odnosno dolaze iz podrucja zahvacenog bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS - CoV-2 moze se odrediti zabrana kretanja, odnosno
izolacija u vlastitom domu ili drugom odgovaraju¢em prostoru — samoizolacija ili karantena u slu¢aju ne postuje samoizolaciju, a da takvoj
osobi ne pripada ikakva naknada, jer takvim mjerama moZe osobi biti nerazmjerno uskraceno pravo ...«

Uslijed navedenog, primjenom takvih mjera osobi moze biti nerazmjerno uskraceno pravo na rad, zaradu, pristup
informacijama. Nadalje, uskraceno joj je i pravo na pristup sudu, jer zakonom nije odreden rok na koji se mjera uobicajeno ili
najdulje odreduje, kada se trajanje odredene mjere ponovno propituje po sluzbenoj duznosti (buduci da se mjera nareduje i na
temelju usmenog rjesenja), niti je odreden rok u kojem bi drugostupanjsko tijelo trebalo odluciti o izjavljenoj zalbi odnosno rok
u kojem sud mora postupati po tuzbi, te stru¢na pomoc¢ takvim strankama u postupku. Istice takoder da ZIDZZP/20 nije
propisao da o odredivanju mjere treba biti obavijesten ¢lan obitelji ili druga osoba koju odredi osoba u karanteni, a nisu
odredeni ni uvjeti karantene.

Ocitovanje Vlade od 9. lipnja 2020.

37. U ocitovanju Vlade u odnosu na mjeru samoizolacije navodi se:

»Samoizolacija je posebna mjera zdravstvene zastite koja se provodi temeljem odluke ministra zdravstva. Primjenjuje se na zdrave osobe
(bez simptoma) koje su bile izloZene riziku zaraze, odnosno koje se bile u bliskom kontaktu s oboljelom osobom ili su u posljednjih 14 dana
boravile u podru¢jima/zemljama s lokalnom ili radirenom transmisijom (prijenosom) koronavirusne bolesti COVID-19, u trajanju od 14 dana
od napustanja zahvacenog podrudja ili doticaja s oboljelom osobom. Osnovno pravilo jest da treba ostati kod kude i izbjegavati fizicki bliski
kontakt s drugim ljudima. Vrijeme trajanja zdravstvenog nadzora, odnosno samoizolacije je 14 dana, zato $to inkubacija COVID-19 bolesti
(od zaraze do pojave simptoma) moze trajati od 2 do 14 dana. Postupci provjeravanja putnika koji ulaze u Republiku Hrvatsku definirani su
na nacin da se osigura najveca moguca zastita zdravlja stanovni$tva i putnika uz minimalno ometanje medunarodnog prometa.



Osoba koja oboli od COVID-19 je zarazna od samog pocetka bolesti, u vrijeme kada su simptomi blagi, moze biti zarazna i jedan do dva
dana prije pocetka bolesti, a svrha ku¢ne karantene/samoizolacije je da u slucaju bolesti osoba ima minimalni broj kontakata u vrijeme
zaraznosti, u cilju smanjenje Sirenja bolesti na teritoriju Republike Hrvatske. Osobe koje ne mogu provesti samoizolaciju/ku¢nu karantenu u
svom vlastitom domu zbog neodgovaraju¢ih stambenih uvjeta, osobito ako su ukucani starije Zivotne dobi ili kroni¢ni bolesnici, upu¢uju se u
organiziranu karantenu u zajednici. U organiziranoj karanteni mogu boraviti osobe koje su bile izlozene zarazi s koronavuirusom, bez
znakova bolesti, ili s blagim znacima bolesti, a kojima je rezultat testiranja na koronavirus negativan.

Nadalje, osobe koje su imale bliski osobni kontakt s osobom sa sumnjom ili laboratorijski potvrdenom COVID-19 bolesti imaju obvezu
biti u samoizolaciji u trajanju od 14 dana, o c¢emu Ce ih uputiti doktor medicine specijalist epidemiologije. Osobe koje su bile u podru¢jima
zahvacenim Siroko rasprostranjenim i lokalnim $irenjem koronavirusne bolesti prema popisu zemalja Svjetske zdravstvene organizacije u
dnevnim izvjestajima (prakticki sve europske zemlje su ukljucene), ili su bile u bliskom kontaktu s potvrdenim slu¢ajem COVID-19 bolesti
trebaju biti 14 dana u samoizolaciji/ku¢noj karanteni (i hrvatski i strani drzavljani). Osobe bez simptoma, hrvatski drzavljani koje putuju i
ulaze u Republiku Hrvatsku iz zahvacenih podrucja/zemalja na granici grani¢na sanitarna policija zabiljezi, a grani¢ni sanitarni inspektori
upucuju da najkra¢im putem odu izravno kudi i da se prvi radni dan telefonski jave svom izabranom doktoru medicine (specijalistu obiteljske
(opce) medicine/pedijatrije) da obavijeste doktora medicine da su u samoizolaciji i radi reguliranja bolovanja ako je potrebno.

Strani drzavljani moraju otic¢i u samoizolaciju u smjestaj na odredistu i javiti se teritorijalno nadleznom epidemiologu koji ¢e im dati
upute za ponasanje u ku¢noj karanteni. Strani drzavljani koji dolaze iz odredenih posebno rizi¢nih podrucja (Iran, Italija, kineska provincija
Hubei i Wuhan, njemacki okrug Heinsberg, juznokorejski Daegu i Cheongdo, slovenske pokrajine Bela Krajinba i Dolenjska) upucuju se u
organiziranu (drzavnu) karantenu. Strani drzavljani mogu se vratiti u svoju drzavu i prije isteka trajanja samoizolacije od 14 dana, a ako se
vradaju javnim prijevozom moraju tijekom putovanja nositi kirur$ku masku za zastitu usta i nosa i $to manje kontaktirati s drugim putnicima,
odnosno odrzavati razmak o najmanje dva metra od drugih ljudi. Postoje odredeni izuzeci i prilagodbe u postupcima za neka zanimanja i
kategorije stanovnistva poput vozaca, prijevoznika, tranzitnih vozaca, kao i putnika u tranzitu koji ulaze i isti dan izlaze iz Republike Hrvatske
(bez nocenja), prekograni¢nih radnika, zatim osoba koje trebaju hitno medicinsko lijecenje, a trebaju putovati u inozemstvo.

S obzirom na epidemiolo$ku situaciju koja se brzo mijenjala, i Preporuke su se mijenjale, pa je bilo vazno pratiti novosti vezane uz mjere i
mreZzne stranice Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo te se telefonski javiti svom izabranom doktoru medicine, odnosno nadleznom doktoru
medicine specijalistu epidemiologije, ako je osoba boravila u zahva¢enim zemljama s popisa nadleznih institucija. Na stranicama www.hzjz.hr
i www.koronavrus.hr se svakodnevno objavljuju aZurirani podaci vezano uz koronavirus, kao i mjere prevencije.

Osobe koje podlijezu preventivnoj mjeri zdravstvenog nadzora u obliku samoizolacije moraju privremeno ograniciti svoje kretanje i
boraviti u kudi, ne napustati dom i truditi se imati $to manje doticaja s ostalim ukué¢anima i drugim ljudima. Sto se ti¢e ukucana, ¢lanova
obitelji osobe koja je u samoizolaciji i nema simptome bolesti, oni mogu normalno nastaviti svoje radne i privatne obaveze. Kao i osoba u
samoizolaciji, ostali ukucani takoder trebaju provoditi pojacanu osobnu higijenu i higijenu prostora te ograniciti svoja kretanja i socijalne
kontakte tako da njihove radne i druge neodgodive obveze nisu narusene. No, ako osoba koja je u samoizolaciji razvije simptome i testiranjem
se utvrdi COVID-19, onda i ukucani trebaju biti podvrgnuti zdravstvenom nadzoru i biti u samoizolaciji u trajanju od 14 dana od zadnjeg
kontakta s oboljelom osobom kada je mogla biti zarazna (u trenutku pocetka simptoma i dan-dva prije pojave simptoma).

Upute o samoizolaciji/ku¢noj karanteni gradani mogu dobiti kad se telefonski jave svom izabranom doktoru medicine, odnosno doktoru
medicine specijalistu epidemiologije. Putnici dobivaju pisane upute na granici u obliku letka — da moraju ostati u 14-dnevnoj ku¢noj
karanteni/samoizolaciji i da ako imaju pitanja zovu 112, zatim da se trebaju tijekom radnog dana javiti telefonski svom izabranom doktoru
medicine, odnosno strani drzavljani nadleznom doktoru medicine specijalistu epidemiologije. Pridrzavanjem uputa o samoizolaciji kod kuce
svaki gradanin doprinosi sprjecavanju Sirenja koronavirusa i pomaze u o¢uvanju svojega zdravlja, kao i zdravlja drugih gradana. Ako se
pojave simptomi bolesti, potrebno je javiti se telefonom svom izabranom lije¢niku, koji ¢e na temelju zdravstvenog stanja osobe procijeniti
potrebu za eventualnim testiranjem na koronavirus te dati savjet za lijeCenje, a izvan radnog vremena izabranog lije¢nika, osoba sa
simptomima bolesti treba se telefonski javiti hitnoj medicinskoj sluzbi. Ako osobi u samoizolaciji zatreba lije¢nic¢ka pomo¢ zbog drugog
razloga, treba nazvati lije¢nika radi konzultacije i dogovora o ku¢noj posjeti.

Osobe koje u razdoblju zdravstvenog nadzora u obaveznoj samoizolaciji/ku¢noj karanteni od 14 dana (14 dana od boravka u zahvacenom
podrudju izvan Republike Hrvatske ili zadnjeg kontakta s oboljelom osobom) tijekom svih 14 dana ne razviju niti jedan simptom povezan s
COVID-19 trebaju se telefonski javiti svom izabranom doktoru medicine zadnjeg dana samoizolacije i napomenuti da je proslo 14 dana
samoizolacije i da su zdravi, odnosno da nemaju simptome, ¢ime prestaje zdravstveni nadzor i samoizolacija. Lije¢nik ¢e zabiljeziti zavrsetak
samoizolacije i zatvoriti bolovanje ako je bilo otvoreno (nije potrebna posebna potvrda o zavr§etku samoizolacije). Strani i hrvatski drzavljani
koji rade u inozemstvu i nemaju izabranog doktora medicine u Republici Hrvatskoj, na kraju samoizolacije, ako ne razviju simptome bolesti,
trebaju se javiti da su zdravi nadleZznom doktoru medicine specijalistu epidemiologije prema boravistu, te Ce se time zavr$iti njihova
samoizolacija.

Slijedom svega navedenoga, Zakonom se ne moZe propisati rok na koji se mjera uobicajeno ili najdulje odreduje te kada prestaje, jer se to
odreduje pravilima medicinske struke.

Nadalje, ¢lankom 70. Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti propisano je da se mjere iz clanaka 68. i 69. toga Zakona (izmijenjene
odredbama ¢lanaka 13. i 14. Zakona) nareduju rjesenjem. Zalba, odnosno tuzba protiv tih rjesenja ne odgada njihovo izvrsenje. Takoder je
propisano da ako sanitarni inspektor prilikom inspekcijskog nadzora ocijeni da postoji epidemioloska indikacija koja zahtijeva da se hitno
poduzme odredena mjera zbog uklanjanja opasnosti za zdravlje i Zivot pu¢anstva, naredit ¢e usmenim rjeSenjem izvrsenje takve mjere bez
odgadanja. Navedena odredba u skladu je s odredbom ¢lanka 97. stavka 2. Zakon o opéem upravnom postupku (»Narodne novines, broj
47/09), u daljnjem tekstu: ZUP, kojom je propisano da se rjesenje iznimno moze donijeti i u usmenom obliku kad je potrebno poduzeti hitne



mjere radi osiguranja javnog reda i sigurnosti, radi otklanjanja neposredne opasnosti za zivot i zdravlje ljudi ili imovinu vece vrijednosti.
Nadalje, prema odredbi ¢lanka 97. stavka 3. ZUP-a, rje$enje u usmenom obliku dostavlja se stranci i u pisanom obliku, kad je to propisano
zakonom, ili ako stranka to zahtijeva, ili ako za to postoje drugi opravdani razlozi. Takoder, odredbom ¢lanka 149. ZUP-a propisano je da ako
je doneseno usmeno rjeSenje, javnopravno tijelo moze narediti da se provede izvrSenje bez dono$enja rjeSenja o izvréenju.

Rok za dono$enje drugostupanjskog rjesenja o zalbi propisan je odredbom ¢lanka 121. ZUP-a. Drugostupanjsko tijelo rjesenje o zalbi
mora donijeti i dostaviti stranci putem prvostupanjskog tijela $to je prije mogude, a najkasnije u roku od 60 dana od dana predaje uredne
zalbe, ako zakonom nije propisan kra¢i rok. Zakonom kojim se regulira zastita pu¢anstva od zaraznih bolesti nije propisan poseban rok za
odlucivanje drugostupanjskog tijela o Zalbi, a odredbe Zakona su u skladu sa ZUP-om. S tim u vezi, potrebno je napomenuti da
drugostupanjsko tijelo Drzavnog inspektorata uvijek Zurno postupa i odlucuje u postupcima o izjavljenim zalbama na rje$enja kojima je
naredivana mjera samoizolacije ili karantene.

(...) odredbom ¢lanka 70. Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti zajaméeno je pravo na zalbu, odnosno tuzbu protiv rjeSenja o
mjerama iz ¢lanaka 68. 1 69. toga Zakona izmijenjenih odredbama ¢lanaka 13. i 14. Zakona.«

Ocjena Ustavnog suda

38. Ustavni sud primje¢uje da predlagatelj Simi¢ osporava suglasnost s Ustavom (samo) mjere samoizolacije (propisane
¢lankom 10. ZIDZZP-a/20 odnosno tockom 8. stavkom 2. ¢lanka 47. ZZP-a) koja se odnosi na zdrave osobe bez simptoma
zarazne bolesti COVID-19.

Naime, izolacija je mjera izdvajanja osobe od drugih ljudi koja se primjenjuje pri lijecenju bolesnika koji imaju simptome
bolesti. U slu¢aju pandemije/epidemije bolesti COVID-19 rije¢ je o simptomima akutne respiratorne infekcije te se mjera
izolacije izrice osobama za koje se utvrdi da se na njih odnose odredeni epidemioloski kriteriji (npr. boravile su u zemljama koje
su zahvacene epidemijom ili su imale bliski kontakt s osobom za koju je vjerojatan ili potvrden slucaj bolesti). Osobe za koje
zdravstveni djelatnik postavi sumnju na infekciju koronavirusom, nakon testiranja i dijagnostike, ovisno o tezini bolesti, lijece
se uz mjere izolacije u bolnici ili u ku¢noj izolaciji.

39. Za razliku od izolacije, samoizolacija je posebna mjera (koja se provodi na temelju odluke ministra zdravstva ili
StoZera), a primjenjuje se na zdrave osobe (bez simptoma) koje su bile izloZene riziku zaraze odnosno koje se bile u bliskom
kontaktu s oboljelom osobom ili su u posljednjih 14 dana boravile u podru¢jima/zemljama s lokalnom ili radirenom
transmisijom (prijenosom) bolesti COVID-19.

Tako iz ocitovanja Vlade proizlazi, u bitnome, da se mjera samoizolacije odnosi na osobe koje su imale bliski osobni
kontakt s osobom sa sumnjom ili laboratorijski potvrdenom bolesti COVID-19, kao i na strane drzavljane koji dolaze u
Republiku Hrvatsku, s time $to se strani drzavljani koji dolaze iz odredenih posebno rizi¢nih podrucja upucuju u organiziranu
drzavnu karantenu (v. podrobnije u tocki 42. obrazlozenja ovog rjeSenja).

Vlada u ocitovanju od 9. lipnja 2020. istice da obveza (nuznost) odredivanja mjere samoizolacije i onim gradanima, koji su
u osnovi bili izlozZeni samo riziku pojave bolesti i jo§ uvijek se smatraju zdravima, postoji zbog toga sto je osoba koja oboli od
bolesti COVID-19 zarazna od samog pocetka bolesti, a u vrijeme kada su simptomi blagi moze biti zarazna jedan do dva dana i
prije pocetka bolesti. Stoga je svrha ku¢ne karantene / samoizolacije da radi sprecavanja $irenja bolesti na teritoriju Republike
Hrvatske, osoba izloZena riziku bolesti odnosno za koju se jo§ ne moze utvrditi je li zarazena, ima minimalni broj kontakata u
vrijeme potencijalne zarazenosti. Stoga te osobe podlijezu mjeri samoizolacije, prema kojoj su duzne ostati kod kuce i
izbjegavati fizicki kontakt s drugim osobama. Mjera samoizolacije odreduje se, u pravilu, u trajanju od 14 dana. Iz ocitovanja
Vlade proizlazi da je 14 dana odredeno zbog toga $to inkubacija bolesti COVID-19 (od zaraze do pojave simptoma) moze trajati
od 2 do 14 dana. Nadalje, osobe koje ne mogu provesti samoizolaciju (ku¢nu karantenu) u svom domu zbog neodgovarajucih
stambenih uvjeta upucuju se u organiziranu karantenu u zajednici.

U odnosu na prigovor predlagatelja da se time i zdravim osobama, to jest osobama za koje jo$ nije utvrdena zaraza
(oboljenje) bolesti COVID-19, Vlada u ocitovanju navodi da »Osobe koje podlijezu preventivnoj mjeri zdravstvenog nadzora u
obliku samoizolacije moraju privremeno ograniciti svoje kretanje i boraviti u ku¢i, ne napustati dom i truditi se imati $to manje
doticaja s ostalim ukucanima i drugim ljudimac.

Slijedom navedenog, Ustavni sud smatra nespornim da mjera samoizolacije predstavlja ogranicenje odredenih prava i
sloboda, prije svega slobode kretanja. Stoga je za ocjenu osnovanosti navoda predlagatelja potrebno utvrditi ima li njezino
izricanje zdravim osobama (bez simptoma) objektivno i racionalno opravdanje, odnosno ispunjava li ona zahtjeve razmjernosti
propisane ¢lankom 16. stavkom 2. Ustava.

39.1. Bududi da je mjera samoizolacije propisana ¢lankom 47. stavkom 2. tockom 8. ZZP-a odnosno ¢lankom 10. ZIDZZP-
a/20, Ustavni sud istice da zakonitost njezina izricanja na nacelnoj razini nije ustavnopravno sporna.



Ustavni sud ne dovodi u pitanje ni legitimnost cilja koji se izricanjem mjere samoizolacije u pojedina¢nom slucaju Zeli
postici - rijec je o sigurnosnoj mjeri preventivne naravi kojom se privremeno (u trajanju od 14 dana) zeli sprijeciti kontakt s
drugim osobama osoba koje jesu zdrave, ali u odnosu na koje postoji bojazan da su zarazene odnosno da su oboljele od bolesti
COVID-19. Drugim rije¢ima, zeli se sprije¢iti moguc¢nost $irenja bolesti, privcemenom zabranom kretanja (samoizolacijom u
domu ili nekom drugom mjestu) osobama za koje postoji razumna sumnja da su bile izlozZene opasnosti zaraze bolesti COVID-
19 (situacije iz kojih proizlazi obveza izricanja mjere samoizolacije navedene su u ocitovanju Vlade od 9. lipnja 2020.; v. tocku
42. obrazlozenja ovog rjesenja).

U vezi s navedenim Ustavni sud istice da, kako se to navodi i u o¢itovanju Vlade, zakonom nije moguce odrediti trajanje
mjere iz ¢lanka 47. stavka 2. tocke 8. ZZP-a odnosno ¢lanka 10. ZIDZZP-a/20 - izolacija osoba u vlastitom domu ili drugom
prostoru (samoizolacija) jer je rije¢ o mjeri opée naravi koja se odnosi na sve zarazne bolesti, tako da njezino trajanje ovisi o
naravi zarazne bolesti i odreduje se prema pravilima medicinske struke. Kako je naprijed navedeno, u slucaju bolesti COVID-19
odredeno je da samoizolacija traje 14 dana.

Mjera samoizolacije, koju kao preventivnu mjeru zbog sumnje na zaraznu bolest COVID-19 usmenim nalogom odreduje
nadlezni lijecnik opce prakse ili epidemiolog, po svojoj naravi (po svojim ucincima) je osobna (individualna) mjera. Rije¢ je o
pojedinacnoj mjeri kojom se osobi kojoj je ona izrecena otvara bolovanje, a o izre¢enoj mjeri obavjestava Hrvatski zavod za
javno zdravstvo kako bi se mjera upisala u centralni upisnik u kojem se na nacionalnoj razini evidentiraju sve osobe kojima je ta
mjera izre¢ena. Prema tome, neosnovani su navodi predlagatelja Simi¢a da osoba kojoj je izre¢ena mjera samoizolacije nema
pravo na naknadu, jer ima pravo na naknadu place u skladu s ¢lankom 39. tockom 3. u vezi s ¢lankom 55. stavkom 2. tockom 7.
Zakona o obveznom zdravstvenom osiguranju (»Narodne novine« broj 80/13., 137/13.198/19.).

39.2. U odnosu na navode predlagatelja o nedostatnoj upravnoj ili sudskoj zastiti, Ustavni sud isti¢e da su mjere koja
nadlezna tijela donose na temelju ZZP-a podlozne sanitarno inspekcijskom nadzoru (¢lanci 68. i 69. ZZP-a odnosno ¢lanci 13. i
14. ZIDZZP-a/20). Mjere inspekcijskog nadzora propisane navedenim ¢lancima zakona nareduju se rjesenjem koje ne odgada
njihovo izvrsenje. Takvo rjesenje moguce je, ako sanitarni inspektor ocijeni da postoji epidemioloska indikacija koja zahtijeva
da se hitno poduzme odredena mjera zbog otklanjanja opasnosti za zdravlje i Zivot pucanstva, narediti i usmenim rjesenjem
(¢lanak 70. ZZP-a). Navedeno se odnosi i na mjeru samoizolacije izre¢enu na temelju ¢lanka 47. stavka 2. tocke 8. ZZP-a
odnosno ¢lanka 10. ZIDZZP-a/20. Zbog hitne naravi sprecavanja $irenja bolesti COVID-19, Ustavni sud ne iskljucuje
mogucnost da su inspekcijska rjesenja donesena u nadzoru provedbe mjere samoizolacije najcesc¢e donosena u formi usmenog
rjeSenja.

U vezi s navedenim, Ustavni sud primjecuje da mogucnost izricanja usmenog rjeSenja predvida i ¢lanak 97. stavak 2.
Zakon o opéem upravnom postupku (»Narodne novine« broj 47/09.; u daljnjem tekstu: ZUP), kojim je propisano da se rjesenje
iznimno moze donijeti i u usmenom obliku kad je potrebno poduzeti hitne mjere radi osiguranja javnog reda i sigurnosti, radi
otklanjanja neposredne opasnosti za Zivot i zdravlje ljudi ili imovinu vece vrijednosti. Nadalje, prema c¢lanku 97. stavku 3. ZUP-
a, rjeSenje u usmenom obliku dostavlja se stranci i u pisanom obliku, kad je to propisano zakonom ili ako stranka to zahtijeva ili
ako za to postoje drugi opravdani razlozi.

Protiv takvog rjeSenja moze se podnijeti zalba, a rok za dono$enje drugostupanjskog rjesenja propisan je clankom 121.
ZUP-a. Drugostupanjsko tijelo rjesenje o zalbi mora donijeti i dostaviti stranci putem prvostupanjskog tijela to je prije moguce,
najkasnije u roku od 60 dana od dana predaje uredne Zalbe, ako zakonom nije propisan kraci rok.

Protiv drugostupanjskog rjeSenja osigurana je zastita podnosenjem tuzbe u upravnom sporu. Ako se izrecena mjera pokaze
neosnovanom, osoba kojoj je ona bila izre¢ena ima pravo traziti naknadu Stete.

Slijedom navedenog, Ustavni sud ocjenjuje neosnovanim i prigovore o nedostatnoj upravnoj i sudskoj zastiti.

39.3. Konacno, u odnosu na prigovore predlagatelja o neodredenosti mjere samoizolacije, Ustavni sud primjecuje da iz
ocitovanja Vlade jasno proizlazi da su uvjeti i kontakti s ¢lanovima obitelji i drugim osobama objasnjeni u preporukama
Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo koje su dostupne na njihovim internetskim stranicama, a objavljene su i u tiskanim i u
elektronickim medijima. Uz navedeno, sve potrebne informacije mogli su dobiti od nadleznog epidemiologa ili lije¢nika opce
prakse.

39.4. Slijedom svega navedenoga, Ustavni sud ocjenjuje da mjera samoizolacije koja se pod odredenim pretpostavkama
moze izredi i zdravim osobama, na nacelnoj razini, ispunjava zahtjeve razmjernosti te ne predstavlja prekomjeran teret za
njezine adresate. Tim viSe $to je ona ogranic¢enog (privremenog) trajanja i osobe kojima je izrecena, ukoliko su u radnom
odnosu, imaju pravo na naknadu place propisanu Zakonom o zdravstvenom osiguranju (v. tocku 44.1. obrazlozenja ovog
rjeSenja). Ocjena o tome jesu li u odredenom pojedina¢nom slucaju bile ispunjene pretpostavke za izricanje mjere
samoizolacije, $to ukljucuje i prekomjernost tereta nametnutog pojedincu, moze biti predmet samo pojedinacne ustavnosudske
kontrole.



40. Na temelju ¢lanka 43. stavka 1. Ustavnog zakona rijeSeno je kao u izreci (tocke I. 1 II.).
41. Objava rjesenja (tocka III. izreke) temelji se na ¢lanku 29. Ustavnog zakona.

Broj: U-1-1372/2020
U-1-1999/2020
U-1-2075/2020
U-1-2233/2020
U-1-2161/2020
U-1-2234/2020

Zagreb, 14. rujna 2020.
Predsjednik
dr. sc. Miroslav Separovié, v. .
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Na temelju ¢lanka 27. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske iznosim

IZDVOJENO PODUPIRUCE MISLJENJE
U ODNOSU NA RJESENJA USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE U PREDMETIMA BROJ: U-
1-1372/2020 I DR. OD 14. RUJNA 2020.

I. ODLUKE USTAVNOG SUDA DONESENE NA SJEDNICI ODRZANO]J 14. RUJNA 2020.

1. Ustavni sud je na sjednici odrzanoj 14. rujna 2020., tematski vezano uz epidemiju bolesti COVID-19, s 10 glasova »za« i
3 glasa »protiv«, odlucio:

1.1. Njje prihvatio prijedlog troje predlagatelja za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanka 22.a Zakona
o sustavu civilne zastite (»Narodne novine« broj 82/15., 118/18. 1 31/20.) i troje predlagatelja za pokretanje postupka za ocjenu
suglasnosti s Ustavom ¢lanaka 10.,13., 14. i 18. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti
(»Narodne novine« broj 47/20.) (brojevi U-1-1372/2020, U-1-1999/2020, U-1-2075/2020, U-1-2233/2020, U-1-2161/2020, U-I-
2234/2020).

1.2. Nije prihvatio prijedlog predlagatelja za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom Zakona o izmjeni i
dopunama Zakona o lokalnim izborima (»Narodne novine« broj 42/20.) (broj: U-1-1925/2020.).

1.3. Nije prihvatio prijedlog predlagatelja za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom Zakona o ugostiteljskoj
djelatnosti (»Narodne novine« broj 85/15., 121/16., 99/18., 25/19., 98/19., 32/20. 1 42/20.) (broj: U-I - 2162/2020).

1.4. Nije prihvatio prijedloge petero predlagatelja za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom i zakonom
Odluke u nuznoj mjeri obveznog koristenja maski za lice i medicinskih maski za vrijeme trajanja proglasene epidemije bolesti
COVID-19 (»Narodne novine« broj 80/20. i 81/20.) i Odluke o nacinu organizacije javnog prometa za vrijeme trajanja
proglasene epidemije bolesti COVID-19 (»Narodne novine« broj 69/20. i 73/20.) (brojevi U-11-3170/2020, U-11-3238/2020, U-II-
3732/2020, U-11-3816/2020, U-1I-3950/2020).

1.5. Odbacio je prijedlog cetvero predlagatelja za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom i zakonom Odluke
o mjerama ogranicavanja drustvenih okupljanja, rada u trgovini, usluznih djelatnosti i odrzavanja sportskih i kulturnih
dogadanja (»Narodne novine« broj 32/20. i 48/20.), Odluke o na¢inu odrzavanja pogreba i posljednjih ispracaja (»Narodne
novine« broj 33/20., 48/20. i 54/20.), Odluke o mjeri strogog ogranic¢avanja zadrzavanja na ulicama i drugim javnim mjestima
(»Narodne novine« broj 34/20. i 48/20.), Odluke o nuznim mjerama ogranicavanja drustvenih okupljanja, rada u trgovini,
usluznih djelatnosti i odrzavanja sportskih i kulturnih dogadanja za vrijeme trajanja proglasene epidemije bolesti COVID-19
(»Narodne novine« broj 51/20., 54/20., 55/20., 56/20., 59/20., 63/20. i 67/20.) (brojevi U-1I-1312/2020, U-1I-1362/2020, U-II-
1366/2020, U-11-1389/2020, U-11-1990/2020 i U-11-2000/2020)

1.6. Odbacio je prijedlog Sestero predlagatelja za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom i zakonom Odluke o
zabrani napustanja mjesta prebivalista i stalnog boravka u Republici Hrvatskoj (»Narodne novine« broj 35/20., 39/20., 44/20. i
48/20.) (brojevi U-1I-1312/2020, U-1I-1362/2020, U-1I-1366/2020, U-1I-1389/2020, U-1I-1990/2020 i U-11-2000/2020)

1.7. Odbacio je prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom i zakonom Odluke o privremenoj zabrani
prelaska preko grani¢nih prijelaza Republike Hrvatske (»Narodne novine« broj 32/20.) (broj:U-1I-2027/2020)



1.8. Odbacio je prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom i zakonom odluke Vlade Republike Vlade
koja je objavljena dana 19.03.2020. pod nazivom Pomo¢ medijskoj industriji i medijskim profesionalcima u okolnostima
epidemije COVID-19 (broj: U-11-1430/2020)

1.9. U postupku pokrenutom na vlastitu inicijativu, na temelju ¢lanka 38. stavka 2. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske, Ustavni sud je utvrdio da u razdoblju od 27. travnja do 26. svibnja 2020. tocka II. Odluke o radnom
vremenu i nacinu rada u djelatnosti trgovine za vrijeme trajanja proglasene epidemije bolesti COVID-19 (»Narodne novine«
broj 51/20.) u dijelu stavka 1. koji glasi »nedjelje« i stavka 3. koji glasi »nedjeljom« nije bila u suglasnosti s clankom 16. Ustava
Republike Hrvatske (broj: U-11-2379/2020).

I1. RJESENJA USTAVNOG SUDA KOJA POSEBNO PODUPIREM OVIM IZDVOJENIM MISLJENJEM

2. Podvrgavajuci osporavane zakonske norme i osporavane odluke StoZera civilne zastite RH kontroli imperativnih
ustavnih normi, oslanjajuci se pri tome na vlastito znanje i iskustvo u tumacenju i primjeni prava, razum koji osigurava kriticko
rasudivanje te osobito savjest kojom kontroliram i izrazavam vlastite postupke, u vezi paketa ustavnosudskih predmeta
povezanih oko teme koronavirus dio sam vecine od deset sudaca koja je svojim glasovima donijela odluke pojedinacno
navedene u tocki .

2.1 Zakon o sustavu civilne zastite (ZSCZ) i Zakon o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti (ZZP) sredi$nji su normativni
akti kojima je Hrvatski sabor »u slu¢aju nastupanja posebnih okolnosti koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se
nije moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, znatno
narusava okoli$, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje znatnu gospodarsku Stetu« ovlastio Stozer civilne zastite RH na donosenje
odluka i uputa »radi zastite Zivota i zdravlja gradana, o¢uvanja imovine, gospodarske aktivnosti i okolisa te ujednacavanja
postupanja pravnih osoba i gradana« (¢lanak 22.a ZSCZ).

Znacaj ZSCZ i ZZP kojima je Hrvatski sabor pravno regulirao zastitu Zivota i zdravlja gradana (te ostalih zasticenih
vrijednosti iz clanka 22.a ZSCZ) povod je zbog ¢ega sam, prihvacanjem izreka rjeSenja Ustavnog suda, povrh razloga iznesenih
u obrazloZenju rjeSenja iz tocke 1.1. donesenog u predmetima broj: U-I-1372/2020 i dr., koje u cijelosti podrzavam, jednako kao
i ostala donesena rjesenja iz tocke 1.2 do 1.8. i odluke iz tocke 1.9., odlucio iznijeti ovo izdvojeno podupiruce misljenje s
dopunom obrazlozenja kojim ujedno podupirem i rjesenje Ustavnog suda iz tocke 1.7. doneseno u predmetu broj: U-II-
2000/2020.

2.2. S ciljem stvaranja u javnosti $to jasnije slike o a) suglasnosti zakona s Ustavom (tocke 1.1. do 1.3.) te suglasnosti
odluka StoZera civilne zastite RH s Ustavom i zakonom (tocke 1.4. do 1.8.), kao i razloga za dono$enje odluke kojom je utvrdeno
da zabrana rada nedjeljom nije bila u skladu s ¢lankom 16. Ustava, te b) o ustavnoj utemeljenosti donesenih odluka i
odgovornom odlucivanju Ustavnog suda, u ovom izdvojenom podupiru¢em misljenju ocijenio sam potrebnim, podupirudi time
javnost rada Ustavnog suda, iznijeti podatke koje u nomotehnickom smislu ne sadrze rjesenja i odluka Ustavnog suda ali su s
tim ustavnosudskim aktima neposredno povezani. Zbog toga ¢u ovim izdvojenim misljenjem obuhvatiti ustavnosudski
postupak koji je prethodio odlucivanju na sjednici odrzanoj 14. rujna 2020.

I11. USTAVNOSUDSKI POSTUPAK
a) pandemija/epidemija

3. Od saznanja o prvoj neobi¢noj upali plu¢a u Narodnoj Republici Kini krajem prosinca 2019. i zatvaranjem trznica u
gradu Wuhanu pocetkom sije¢nja 2020. zbog pojave novog koronavirusa kao uzro¢nika bolesti te prvog smrtnog slucaja u tom
gradu 11. sije¢nja 2020. zbog nove bolesti, pojave bolesti u SAD-u, Francuskoj, Njemackoj, Spanjolskoj i Italiji te potvrdenog
prvog slucaja zarazne bolesti COVID-19 u Zagrebu 25. veljace 2020., proglasenja Svjetske pandemije koronavirusa SARS-CoV-2
i bolesti COVID-19 11. ozujka 2020. uz poziv Svjetske zdravstvene organizacije Vladama da »utjecu na tijek $irenja virusa
hitnom i agresivnom akcijom« i proglasenja epidemije bolesti COVID-19 u Hrvatskoj 11. ozujka 2020., uz $irenje zarazne
bolesti gotovo cijelim svijetom te nagli eksponencijalni rast broja zaraZenih koji na dan 20. rujna 2020. u svijetu premasuje 30
milijuna ljudi i 957.790 umrlih, u Europi premasuje 2.800.000 ljudi i 186.107 umrlih, a u Hrvatskoj je 14.922 zarazenih i 248
umrlih - tema vezana uz koronavirus postala je znacajna za cijelo ¢ovjecanstvo, istovremeno i zadatak koji su preuzele sve
drzave svijeta, s jedne strane na lijecenju i zaustavljanju Sirenja zaraze i njezine pogibeljnosti za Zivot i zdravlje gradana,
imovinu, gospodarsku aktivnost i okolis, a s druge strane na ocuvanju i zastiti ustavnih i ljudskih prava. Koronavirus i sve $to je
s njim povezno postalo je prvorazredna politicka, gospodarska i opéecivilizacijska tema.



4. U zatiti od koronavirusa Republika Hrvatska je mobilizirala sva tri stupa vlasti, ukljucuju¢i i njihovu medusobnu
suradnju i uzajamnost — zakonodavnu na dono$enju pravnog okvira za organizirano pravno djelovanje, izvr$nu na dono$enju
mjera individualnog i gospodarskog zastitnog karaktera u uvjetima korona krize te kao nadzornog tijela za donosenje
sigurnosnih mjera StoZera civilne zastite RH radi zastite Zivota i zdravlja gradana, imovine, gospodarske aktivnosti i okolisa, te
sudbenu vlast na provodenju postupaka prema prekrsiteljima sigurnosnih mjera kojima se §titi pucanstvo od zarazne bolesti

COVID-19.

Sredi$nje stru¢no operativno i koordinativno tijelo za provodenje mjera uz neposredni nadzor Vlade, na temelju
epidemioloskih podataka, zakonom je odreden StoZer civilne zastite RH koji se sastoji od rukovodecih osoba iz sredi$njih tijela
drzavne uprave, operativnih snaga sustava civilne zastite i drugih pravnih osoba od osobite vaznosti za sustav civilne zastite.
Aktivnosti civilne zastite organizirane su na drzavnoj, regionalnoj i na razini lokalne samouprave.

b) ustavnosudski predmeti

5. Tijekom 2020., od 30. ozujka do 1. rujna 2020. Ustavni sud je primio, vezano uz koronavirus, prijedloge vise
predlagatelja podnesene na temelju ¢lanka 40. UZUS-a za pokretanje postupaka ocjene suglasnosti zakona s Ustavom i
suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom, te izdvojeno i inicijativu jednog suca da Ustavni sud, na temelju ¢lanka 38.
stavka 2. UZUS-a, sam pokrene postupak ocjene suglasnosti s Ustavom i zakonom dviju odluka StoZera civilne zatite RH,
prestanak osnove za djelovanje Stozera, te ovlast izdavanja rjeSenja o obveznoj samoizolaciji na temelju clanka 47. stavka 2.

tocke 8. ZZP.

5.1. Svi predmeti, vezani uz koronavirus, prikazani su tabelarnim pregledom u nastavku:

Broj
predmeta

Datum
zaprimanja

Ime podnositelja

Naziv zakona ili odluke

Zaprimljena
ocitovanja

a) ocjena suglasnosti zakona s Ustavom

Zakona o sustavu civilne zastite (»"NN« broj 82/15.,118/18. i

5. lipnja 2020.

U-1-1372/2020 1. travnja 2020. |Sherri Martin 31/20.) VLADA RH

U-1-1925/2020 | 15. travnja 2020. |Grbin Peda %ﬁ‘%ﬁab‘;}zg%‘) dopunama Zakona o lokalnim izborima Svlﬁlxllj)f%"
U-1-1999/2020 | 21. travnja 2020. |Zorica Miran ?f/l;%n)a o sustavu civilne zastite (»NN« broj 82/15., 118/18. i SVII{IXI]J)ZZLOK%—(I)
U-1-2075/2020 | 30. travnja 2020. |Grbin Peda Zakon o izm) ‘;g‘??ﬁﬁioﬁ‘é?zl;};gfkona o zastiti pucanstva od | 9. lipnja 2020.
U-1-2161/2020 | 11 svibnja 2020. |Simié Hrvoje D R e g ona 0 zaiii pucanstva o | 5 Hpoya 2080
U-1-2162/2020 | 11. svibnja 2020. |Simi¢ Hrvoje %ra;f’snz;’zggpunama Zakona o ugostiteljskoj djelatnosti (NN« 9\-]131]1')1 2}0&2-

U-1-2233/2020

21. svibnja 2020.

Odpvjetnica Ljevar Dora i
odvjetnik Pribani¢ Danijel

Zakona o sustavu civilne zastite (»"NN« broj 82/15., 118/18. i
31/20.)

U-1-2234/2020

21. svibnja 2020.

Odpvjetnica Ljevar Dora i
odvijetnik Pribani¢ Danijel

Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o za$titi pu¢anstva od
zaraznih bolesti (»NN« broj 47/20.)

b) ocjena suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom

Odluka o zabrani napustanja mjesta prebivalista i stalnog boravka

8. lipnja 2020.

U-II-1312/2020 | 30. ozujka 2020. | Mileti¢ Mario u Republici Hrvatskoj (»NN« broj 35/20.) VLADA RH
. T Odluka o zabrani napustanja mjesta prebivalista i stalnog boravka| 8. lipnja 2020.

U-II-1362/2020 | 1. travnja 2020. |Kiki¢ Josip u Republici Hrvatskoj (»NN« broj 35/20.) VLADA RH
. - Odluka o zabrani napustanja mjesta prebivalista i stalnog boravka| 8. lipnja 2020.

U-11-1366/2020 | 1. travnja 2020. | Medi¢ Krunoslav u Republici Hrvatskoj (»NN« broj 35/20.) VLADA RH

Odluka o mjerama ogranicavanja drustvenih okupljanja, rada u

8. lipnja 2020.

U-1I-1373/2020 | 1.travnja 2020. [Sherri Martin trgovini, usluznih djelatnosti i odrzavanja sportskih i kulturnih VLADA RH
dogadanja (»NN« broj 32/20. i 48/20.)
U-1-1374/2020 | 1. travnja 2020. |Sherri Martin N e g ot o s edujih isprataja 8 lipnja 2020.
UA1137572020 | 1. trvnja 2020 [Sheri Mt e e |
U-T1-1389/2020 | 2. travnja 2020.  |Stefan Mislav R Hlesta prebwalista i stalnog boravka | & P 2y
U-I1-1430/2020 | 6. travnja 2020. |Domagoj Margeti¢ gigﬁggtﬁjgglfgérﬁji:sctgj\lf hr)n_elgiiskim profesionalcima u Svlﬁrz’xn]jaix 2%2,
U-11-1990/2020 | 20. travnja 2020. |Mohori¢ Edi Sﬁﬁ)lﬁ‘b‘fi?gfvl’;t?fg‘?ffﬁgifggj?tg‘SI;;%'?)i"ahétai“aln"g boravka 8\-,15121&2%"
U-11-2000/2020 | 21. travnja 2020. |Zorica Miran R st prebvalifta f stalnog boravke | 8 e 2y




Odluka o mjerama ograni¢avanja drustvenih okupljanja, rada u

5. lipnja 2020.

U-1I-2001/2020 | 21.travnja 2020. |Zorica Miran trgovini, usluznih djelatnosti i odrzavanja sportskih i kulturnih VLADA RH
dogadanja (»NN« broj 32/20. i 48/20.)
. & . Odluka o privremenoj zabrani prelaska preko grani¢nih prijelaza | 8. lipnja 2020.
U-11-2027/2020 | 23. travnja 2020. |Mislav Stefan iz Zagreba Republike Hrvatske (»NN« broj 32/20.) VLADA RH
Odvietnica Lievar Dora i Odluka o mjerama ogranicavanja drustvenih okupljanja, rada u
U-I1-2235/2020 | 21. svibnja 2020. | - d\?etnik Prinanic’ Daniiel trgovini, usluznih djelatnosti i odrzavanja sportskih i kulturnih
) ) dogadanja (»NN« broj 32/20. i 48/20.)
g Odpvjetnica Ljevar Dora i Odluke o na¢inu odrzavanja pogreba i posljednjih ispracaja
U-11-2236/2020 | 21. svibnja 2020. | 4uietnik Pribani¢ Danijel | (»NN« broj 33/20., 48/20., 54/20. i 63/20.)
Odluka o nuznim mjerama ogranicavanja drustvenih okupljanja,
Odvietnica Li Dora i rada u trgovini, usluznih djelatnosti i odrzavanja sportskih i 26. lipnia 2020
U-1I-2237/2020 | 21. svibnja 2020. od Weetr?illfall)rijbe:r?irc’ ])OarI?;el kulturnih dogadanja za vrijeme trajanja proglasene epidemije VLIKBZ RH
V) ) bolesti COVID-19 (»NN« broj 51/20., 54/20., 55/20., 56/20.,
59/20., 63/20.167/20.)
o Odpvjetnica Ljevar Dora i Odluke o mjeri strogog ogranic¢avanja zadrzavanja na ulicama i
U-11-2238/2020 | 21. svibnja 2020. odvjetnik Pribani¢ Danijel drugim javnim mjestima (»NN« broj 34/20. i 48/20.)
Odluka o mjerama ograni¢avanja drustvenih okupljanja, rada u
U-I1-2304/2020 | 29. svibnja 2020. ECI)IE)F{)EgiEIOLIEN UND NON- trgovini, usluznih djelatnosti i odrzavanja sportskih i kulturnih

dogadanja (»NN« broj 32/20. i 48/20.)

Odluka o nuznoj mjeri obveznog koristenja maski za lice ili

10. kolovoza

U-II-3170/2020 | 9.srpnja 2020. |Tandari¢ Vi$nja medicinskih maski za vrijeme trajanja proglasene epidemije 2020. MIN.
bolesti COVID-19 (»NN« broj 80/20. i 81/20.) ZDRAVSTVA
Odluka o izmjeni Odluke o na¢inu organizacije javnog prometa 11. kolovoza

U-1I-3238/2020 | 13. srpnja 2020. |Marijana Mrvo$ za vrijeme trajanja proglasene epidemije bolesti COVID-19 2020. MIN.
(»NN« broj 73/20.) ZDRAVSTVA

U-11-3732/2020

7. kolovoza 2020.

Pono$ Velimir

Odluka o nuznoj mjeri obveznog koristenja maski za lice ili
medicinskih maski za vrijeme trajanja progladene epidemije
bolesti COVID-19 (»NN« broj 80/20. i 81/20.)

Odluka o nuznoj mjeri obveznog koristenja maski za lice ili

U-11-3816/2020 | 13. kolovoza 2020. | Sebalj Arna medicinskih maski za vrijeme trajanja proglasene epidemije
bolesti COVID-19 (»NN« broj 80/20. i 81/20.)
Odluka o nuznoj mjeri obveznog koristenja maski za lice ili
U-1I-3950/2020 | 27. kolovoza 2020. | Mohori¢ Eni medicinskih maski za vrijeme trajanja proglasene epidemije

bolesti COVID-19 (»NN« broj 80/20. i 81/20.)

¢) inicijativa da Ustavni sud sam pokrene postupak ocjene suglasnosti s Ustavom i zakonom odluke StoZera civilne zastite Republike Hrvatske

U-1I-2379/2020

3. lipnja 2020.

USTAVNI SUD REPUBLIKE
HRVATSKE - inicijativa suca
dr. sc. Gorana Selanca

Odluka o radnom vremenu i na¢inu rada u djelatnosti trgovine za vrijeme
trajanja proglasene epidemije bolesti COVID-19 od 24. travnja 2020. (»NN«
broj 51/20.)

Ovlast izdavanja rjesenja o obveznoj samoizolaciji osoba za koje se sumnja da
su mogle biti u kontaktu s osobom zarazenom SARS-CoV-2 virusom na
teritoriju RH na temelju ¢lanka 47. stavka 2. tocke 8. Zakona o zastiti pucanstva
od zaraznih bolesti

Odluka o izmjenama i dopuni Odluke o privremenoj zabrani prelaska preko
grani¢nih prijelaza Republike Hrvatske od 9. svibnja 2020. (»NN« broj 56/20.)
Prestanak zakonske osnove za djelovanje StoZera

26. lipnja 2020.
VLADA RH

6. Aktivnostima Stozera civilne zastite RH, uz brojne donesene preporuke, od 11. ozujka do 31. kolovoza 2020. doneseno
je, na dan 31. kolovoza 2020., ukupno 125 odluka od kojih je na taj dan na snazi 27.

Ustavni sud je u istom razdoblju primio prijedloge 8 predlagatelja radi ocjene ustavnosti 4 zakona i prijedloge 22
predlagatelja radi ocjene ustavnosti i zakonitosti 9 odluka Stozera. To znaci da je od ukupnog broja donesenih zakona i odluka
StoZera osporeno 10,4%, odnosno da ih 89,6% nije.

¢) ustavnosudska obrada

7. Svi predmeti iz tocke 1.1. vezani uz koronavirus obradeni su tijekom ustavnosudskog postupka podnosenjem zurnih
zahtjeva za ocitovanje i dopunskim ocitovanjem Vladi Republike Hrvatske. To je ustaljeni i Ustavnim zakonom propisani nacin
obrade predmeta apstraktne kontrole. Ti zahtjevi za ocitovanje podnoseni su sukcesivno, odnosno odmah po zaprimanju
svakog pojedinog predmeta, a predmeti su razvrstani u 30 ustavnosudskih predmeta i jedan koji se odnosi na podnesenu
inicijativu da Ustavni sud sam pokrene ocjenu suglasnosti s Ustavom i zakonom dviju odluka Stozera civilne zastite RH,
prestanak osnove za djelovanje Stozera, te ovlast izdavanja rjeSenja o obveznoj samoizolaciji na temelju clanka 47. stavka 2.

tocke 8. ZZP.



7.1. Tijekom ustavnosudskog postupka analizirani su svi osporeni zakoni i odluke StoZera te sva ocitovanja Vlade, uzeta je
u obzir raspoloziva praksa ESLJP-a i Ustavnog suda te svi dostupni pisani materijali i javno objavljena misljenja i stavovi dijela
strucne javnosti, izmedu ostalih: prof. dr. sc. Jasna Omejec: »Zasto ¢lanak 17. kad imamo ¢lanak 16. Ustava« objavljeno u
Vecernjem listu od 27. ozujka 2020.; prof. dr. sc. Jasna Omejec: »Primjena Europske konvencije o ljudskim pravima u doba
koronavirusag, objavljeno u Informatoru 13. travnja 2020.; Tajnistvo Europskog suda za ljudska prava: »Vodi¢ o ¢lanku 15.
Europske konvencije o ljudskim pravima — Odstupanje u izvanrednim okolnostimac; prof. dr. sc. Dorde Gardasevi¢: »Pandemija
i Ustav Republike Hrvatske«, objavljeno u Informatoru 17. travnja 2020.; Pregled izvanrednih stanja i medunarodnopravnih
standarda i prakse u zastiti demokracije, vladavine prava i ljudskih prava; sudac Ustavnog suda Andrej Abramovié: »Ustavnost u
doba virusag, objavljeno na portalu ius-info 30. ozujka 2020.; viSe izjava javno prenesenih u medijima prof. dr. sc. Branka
Smerdela i prof. dr. sc. Mate Palic¢a i suca Ustavnog suda dr. sc. Goran Selanca: (24 sata, direktno.hr, N1, na drustvenim
mrezama koje prenose Telegram, novilist.hr i index.hr).

8. Osim navedenog, redoviti i Ustavnim zakonom propisani tijek ustavnosudskog postupka proZet je intenzivnom
internom komunikacijom izmedu sudaca Ustavnog suda kao i pojedina¢nom eksternom komunikacijom nekih sudaca s
javnosc¢u u vezi odluka kakve bi trebalo donijeti, a na istu temu u medijima su zabiljezeni i brojni istupi dijela stru¢ne i opée
javnosti iz politickog Zivota.

8.1. U odnosu na navedeno smatram bitnim istaknuti sljedece:

- 31. ozujka - Ustavni sud nakon interne rasprave u kojoj su sudjelovali svi suci izdaje priopcenje za javnost u kojem se
istice da ostali suci velikom ve¢inom nisu podrzali inicijativu da Ustavni sud uputi Hrvatskom saboru izvjesce o pojavama
neustavnosti i nezakonitosti prema ¢lanku 104. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu;

- 3. lipnja - odrzana je rasprava svih sudaca o inicijativi jednog suca koju je podrzalo jo$ dvoje sudaca i oformljen je
ustavnosudski spis broj: U-11-2379/2020 radi obrade inicijative, a nakon toga je 4. lipnja 2020. Vladi Republike Hrvatske, vezano
uz navode inicijative, upucen zahtjev za zurnim dodatnim ocitovanjem;

- 28. srpnja — troje sudaca upucuje zahtjev za hitno provodenje rasprave i donosenje odluke o ustavnosti mjera StoZera;

- 29. srpnja — u povodu navedenog zahtjeva sudac izvjestitelj dostavlja svim sucima opsirno izvje$ce s podacima o tijeku
ustavnosudske obrade svih predmeta koji su u radu, te da ce se, sukladno ranijem dogovoru svih sudaca, predmeti redoslijedno
rjeSavati najprije u vezi ustavnosti zakona, a nakon toga u vezi ustavnosti i zakonitosti odluka StoZera, a da u meduvremenu
nisu nastupile promijenjene okolnosti koje bi zahtijevale odstupanje od tog dogovora;

- 1. kolovoza — nakon interne komunikacije svih sudaca predsjednik Suda zakljucuje raspravu i obavjestava sve suce da
vecina sudaca (10) ne podrzava prijedlog hitnog odrzavanja sjednice;

— 11. kolovoza - zaprimljeno je posljednje ocitovanje Vlade Republike Hrvatske odnosno Ministarstva zdravstva:

- 27. kolovoza - zaprimljen je posljednji prijedlog za ocjenu suglasnosti s Ustavom i zakonom odluke StoZera vezane uz
obvezu nosSenja maski za lice;

- 2. rujna - sudac izvjestitelj predao je u ured predsjednika referate s nacrtima rjesenja/odluke s popratnim materijalima;

- 3. rujna — ured predsjednika Suda uputio je svim sucima poziv za tematski stru¢ni sastanak — kolegij te je dostavio
materijale s referatima i nacrtima rjeSenja/odluke;

- 10. rujna — odrzan je tematski stru¢ni sastanak - kolegij radi rasprave o nacrtima odluke i rjeSenja u svim predmetima
vezanih uz ovlasti i rad StoZera civilne zastite, na kojem su detaljno raspravljena sva ¢injeni¢na i pravna pitanja;

- 14. rujna - odrzana je sjednica Ustavnog suda uz nazoc¢nost svih sudaca; prije raspravljanja o predlozenim nacrtima
rjeSenja/odluke, Ustavni sud nije prihvatio prijedloge troje sudaca Ustavnog suda da se provede javna rasprava na temelju
¢lanka 50. Ustavnog zakona, na koju bi bili pozvani i predstavnici medija; Ustavni sud ocijenio je da za odlucivanje o biti stvari
nije potrebno pozvati sudionike u postupku (predlagatelje i predstavnike Vlade ili Stozera civilne zastite), buduci da su sva
¢injeni¢na i pravna pitanja u dovoljnoj mjeri raspravljena te o biti stvari izmedu velike ve¢ine sudaca ne postoji prijepor;

Ustavni sud, pozivom na ¢lanak 47. stavak 3. Ustavnog zakona, odlucio je da se ne¢e omoguciti nazo¢nost sjednici
predstavnicima tiska i drugih sredstava javnog priop¢avanja. Ustavni sud odlucio je da ¢e u odnosu na informiranje javnosti i u
ovom slucaju postupiti u skladu s Ustavnim zakonom, Poslovnikom Ustavnog suda te svojom ustaljenom praksom koju u ovom
sazivu Ustavnog suda nitko od sudaca nije do sada doveo u pitanje pa ni u drugim slucajevima u kojima je postojao izrazen
javni interes. Uz navedeno, skrenuta je pozornost da Ustavni sud, s obzirom na raspolozivi prostor u zgradi suda na Trgu sv.
Marka 4, nije u moguc¢nosti odrzati sjednicu na nacin da osigura postovanje preporuka Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo
vezanih uz pandemiju bolesti COVID-19;

Suci su utvrdili da nema potrebe za daljnjom raspravom o predlozenim nacrtima rjesenja/odluka te su proveli glasovanje o
svim predlozenim tockama dnevnog reda.



8.2. Ustavnosudska obrada predmeta trajala je pet mjeseci, s time da je posljednje ocitovanje Vlade dostavljeno 11.
kolovoza, a Sud je o nacrtu predlozenih rjesenja i odluke donio ustavnosudsku odluku u rujnu.

IV. OBRAZLOZENJE IZDVOJENOG PODUPIRUCEG MISLJENJA
a) Opcenito o Ustavnom sudu

9. Ustav RH najvisi je i temeljni pravni akt koji uspostavlja politicki i pravni poredak i regulira najvaznije drustvene odnose
i za njih postavlja pravni okvir. lako Ustav ne sadrzi odredbu koja bi definirala mjesto Ustavnog suda u ustrojstvu vlasti, nema
dvojbe da se nadleznost Ustavnog suda razlikuje od zakonodavne, sudbene i izvr$ne vlasti i da u odnosu na te stupove drzavne
vlasti ima neovisan i samostalni polozaj. Tu samostalnost Ustavnog suda jasno odreduje Ustav RH, Ustavni zakon o Ustavnom
sudu RH i Poslovnik Ustavnog suda, ali i supremativnost ustavne norme nad ostalim propisima pravnog poretka koja ukljucuje
nadzor nad postivanjem te supremacije koji je Ustav povjerio Ustavnom sudu.

Prema tome, Ustavni sud je autoritativni tumac Ustava i odluke koje donesi obvezatne su i moraju ih postovati sve fizicke i
pravne osobe (¢lanak 31. UZUS-a), a pri tumacenju Ustava, uzimajuci ga u obzir kao cjelinu, Ustavni sud uvijek polazi od
konkretne pravne situacije, u ovom slucaju zastite Zivota i zdravlja gradana.

Navedeno je vazno istaknuti i ovom prilikom kako bi se, vezano uz podijeljene stavove javnosti oko ustavnosti zakona te
ustavnosti i zakonitosti odluka StoZera civilne zastite RH te izrazavanja politickog i populistickog nezadovoljstva prema
legitimnim odlukama Ustavnog suda, pravilno shvatila osobna i kolektivna odgovornost sudaca u opravdanom donodenju
ustavnosudske odluke u postupku ustavnog nadzora normativnih akata povezanih s COVID-19.

9.1. Za odluke Ustavnog suda donesene u plenumu svih sudaca na sjednici odrzanoj 14. rujna 2020., uz omogucenu
raspravu u kojoj nitko nije sudjelovao, glasovalo je 10 sudaca dok su 3 glasovala protiv. Te odluke donesene su legalno i
legitimno sukladno ¢lanku 27. stavku 1. UZUS-a i mjerodavnim odredbama Poslovnika Ustavnog suda.

b) Uvezi s ZSCZ-om i ZZP-om

10. U borbi protiv epidemije bolesti COVID-19, na zakonskoj razini, Hrvatski sabor donio je 18. ozujka 2020. Zakon o
dopuni Zakona o sustavu civilne zastite kojim je u Zakonu o sustavu civilne zastite dodao novi ¢lanak 22.a, te je 17. travnja
2020. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti mijenjao i dopunio Zakon o zastiti
pucanstva od zaraznih bolesti (za potrebe ustavnosudskog postupka relevantnim) ¢lancima 10., 13., 14. i 18. Navedene
zakonske izmjene izglasane su: kod ZSCZ sa 108 glasova »za, 1 glasom »protiv« i 6 »suzdrzanih, a kod ZZP sa 80 glasova »za,
16 glasova »protiv« i 21 »suzdrzanih« glasova, i u novonastalim posebnim okolnostima osigurale su, na ustavno prihvatljiv
nacin i unutar ustavnih granica nadleznosti zakonodavca, prvenstveno zastitu Zivota i zdravlja gradana a potom i ostalih
zadti¢enih vrijednosti iz ¢lanka 22.a ZSCZ. Zbog toga navedene zakonske izmjene medusobno povezanih zakona predstavljaju
stozerni normativni okvir kojim se Hrvatski sabor, kao jedino predstavnicko tijelo svih gradana u RH, ukljuc¢io u borbu protiv
nepoznate i pogibeljne bolesti i preuzeo punu odgovornost za suzbijanje pandemije/epidemije donosenjem mjera ogranicavanja
pojedinih sloboda i prava zajamcenih Ustavom.

10.1. Predlagatelji koji su podnijeli prijedloge za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanaka 22.a ZSCZ te 10., 13., 14.1 18.
ZIDZZP, poput dijela strucne i opce javnosti, nisu zadovoljni tako odabranim zakonskim modelom jer smatraju da je, zbog
ogranicavanja ustavnih prava i sloboda gradana, trebalo aktivirati clanak 17. Ustava i proglasiti izvanredno stanje.

»Izvanredno stanje nije ustavni termin ve¢ vrsta pravnog stanja koju ¢lanak 17. Ustava sadrZajno veZe uz kriterije za ogranicenje ljudskih
prava i sloboda u izvanrednim stanjima to¢no odredenog sadrzaja: ratno stanje ili neposredna ugroZenost neovisnosti i jedinstvenosti drzave,
velike prirodne nepogode, te propisuje tko i na koji na¢in odlucuje o ograni¢enjima prava i sloboda.«

Jezi¢na metoda tumacenja clanka 17. Ustava u uvjetima pandemije/epidemije iskljucuje aktiviranje ¢lanka 17. Ustava i
proglasenje izvanrednog stanja jer pandemija/epidemija bilo koje bolesti (takoder i COVID-19) nije ustavni razlog za
aktiviranje ¢lanka 17. Ustava. No, ako se ustavna norma tumaci teleolo$ki i iz njezinog izricaja utvrduje cilj odnosno $to je tom
normom donositelj htio postici, uzimajuci pri tome u obzir temeljne vrednote Ustava i rukovodeci se nacelima pravne
sigurnosti i pravednosti te odredbe Ustava na koje se odnose ljudska prava i temeljne slobode tumaci ekstenzivno, u slu¢aju
nastupanja pandemije/epidemije moguce je aktivirati clanak 17. i proglasiti izvanredno stanje. To stoga jer je izvanredno stanje
moguce proglasiti kada za drzavu nastupe izvanredne okolnosti odnosno izvanredne krize koje utjecu na citavo stanovnistvo i
predstavljaju prijetnju organiziranom Zivotu zajednice.

10.2. Neke drzave ¢lanice Vije¢a Europe proglasile su izvanredno stanje dok Republika Hrvatska nije i time je Hrvatski
sabor preuzeo punu odgovornost za odabir modela kojim ¢e mjerama protuepidemijskog karaktera stititi Zivot i zdravlje
gradana u uvjetima pandemije/epidemije zarazne bolesti COVID-19 - hoce li pojedine slobode i prava ograniciti zakonom uz
primjenu ¢lanka 16. Ustava ili dono$enjem dvotre¢inskom ve¢inom svih zastupnika aktiviranjem ¢lanak 17. Ustava.



Hrvatski sabor odlucio je, u cilju zastite Zivota i zdravlja gradana, sukladno svojim zakonskim ovlastima i kao jedino
predstavnicko tijelo svih gradana RH, zastiti gradane od epidemije bolesti COVID-19, ograni¢avanjem pojedinih ljudskih prava
i sloboda na temelju ¢lanka 16. Ustava zakonom donesenim u zakonodavnoj proceduri ve¢inom glasova svih zastupnika. Time
je ocuvanje zdravlja u posebnim nepredvidivim okolnostima povjerio stru¢nom tijelu dominantno zdravstvenog obrazovanja, a
ne politickim interesima parlamentarnih politi¢kih stranaka.

Kako Ustavni sud nema ovlastenje nalagati Hrvatskom saboru aktiviranje ¢lanka 17. Ustava, a odabrani zakonski model je

u skladu s Ustavom, time je zahtjev zagovornika bezuvjetnog aktiviranja ¢lanka 17. Ustava promasen, a uskladenost osporenih
zakonskih normi s Ustavom afirmacija je autonomnog pravnog djelovanja parlamenta unutar imperativne ustavne norme.

10.3. Pored navedenog, a imajuci u vidu sve nepoznanice pogibeljne nove bolesti COVID-19 za koju u ovom trenutku
nema lijeka niti se moze organizirano drzati pod kontrolom koja ¢e osigurati sigurnost Zivota i zdravlja gradana, ¢vrsto
vjerujem da aktiviranje ¢lanka 17. Ustava ne bi moglo osigurati zastitu Zivota i zdravlja gradana u kvaliteti zastite koju jam¢i
primjena ¢lanka 16. Ustava u ogranic¢avanju ljudskih prava i sloboda.

Nesporno je da aktiviranje ¢lanka 17. Ustava podrazumijeva donoSenje odluka o ogranicavanja prava i sloboda
dvotre¢inskom vecinom glasova svih zastupnika, a prije toga i provodenje to¢no propisane zakonodavne procedure. Kad se
navedeno uzme u obzir, ¢ak i ako bi se pojedinacne odluke o ogranicavanju ljudskih prava i sloboda donosile po hitnoj
proceduri, neizvjesnost postizanja dvotrecinske vecine glasova svih zastupnika otvara pitanje ucinkovitosti takve zastite u
vremenski neizvjesnoj dinamici donosenja odluka. Nasuprot tome, odabrani zakonski model kojim su do 31. kolovoza 2020. s
125 donesenih odluka Stozera na temelju ¢lanka 16. Ustava ogranicena ljudska prava i slobode, fleksibilno i brzo time i
ucinkovito, te rukovodeno epidemioloskom situacijom i pod kontrolom Vlade, uspostavljena je puna odgovornost Vlade za sve
donesene odluke StoZera, a Hrvatskom saboru koji je zakonodavni model, odabrao putem Vlade jamci se puna i neposredna
kontrola nad odlukama koje donosi Stozer. U ostvarivanju te kontrole Hrvatski sabor moze svakodobno od Vlade traziti izvjesce
o ucinkovitosti i opravdanosti mjera kojima su ogranicena pojedina ljudska prava i slobode.

V. STAV O USTAVNOSUDSKOM POSTUPKU

11. S obzirom da su Odlukom predsjednika Republike Hrvatske od 20. svibnja 2020. raspisani izbori za zastupnike u
Hrvatski sabor i da ¢e se odrzati 5. srpnja 2020., sudac izvjestitelj u obradi predmeta rukovodio se nacelnim stajalistem
Ustavnog suda da uoci parlamentarnih izbora ne donosi sistemski vazne odluke koje bi mogle utjecati na izborne rezultate, te je
nakon provedenih parlamentarnih izbora i dovrSene obrade nacrte odluka uputio predsjedniku Ustavnog suda.

12. Prije toga ustavnosudski postupak proveden je kroz Ustavnim zakonom i Poslovnikom predvidene stadije: prethodnog
ispitivanja podnesaka kojima se pokrece postupak, pripreme predmeta od suca izvjestitelja i sudskog savjetnika uz strucno
raspravljanje o predlozZenim nacrtima odluke na stru¢nom sastanku sudaca, rasprave na plenarnoj sjednici, nakon cega su,
sukladno ¢lanku 53. UZUS-a, na sjednici Suda odrzanoj 14. rujna 2020. donesene sve ustavnosudske odluke iz tocke 1.1. do. 1.9.
ovog izdvojenog misljenja.

13. Taj petomjesecni postupak pracen je kritikom strucne i opée javnosti koja je iznosila svoje vrijednosne sudove i
politicke stavove o odluci kakvu Ustavni sud treba donijeti, a pracen je, na nacin drugaciji od uobicajenog, izravnom i
neizravnom interakcijom izmedu sudaca.

Specifi¢nost ovog ustavnosudskog postupka vezana uz znacaj ustavnosudskih odluka za zakonodavni model kojim je
Hrvatski sabor odredio zastitni pravni okvir za u¢inkovitu borbu protiv epidemije COVID-19, sve u cilju zastite Zivota i zdravlja
gradana i ostalih zasti¢enih vrijednosti iz ¢lanka 22.a ZSCZ, proizlazi iz izno$enja pojedinih sudaca u javnosti vlastitih stavova o
predmetima sub iudice, te prisutnoj persuazivnosti komunikacije.

14. Unatoc¢ velikog interesa strucne i opce javnosti, te medija pa i njihove upucene kritike, te unato¢ neprihvatljive
unutarnje interakcije, Ustavni sud je odgovornim pristupom u rjeSavanju vaznih drustvenih pitanja, iskljucivo na temelju
Ustava, rukovodeci se nadzornim ovlastima nad ustavnos¢u zakona te ustavno$cu i zakonito$c¢u drugih propisa, odlucio da
zakonodavac dono$enjem zakona (ZSCZ i ZZP) nije prekoracio ustavne granice svoje nadleznosti, a da su Odluke Stozera
civilne zastite RH u suglasnosti s Ustavom i zakonom, dok Odluka o radnom vremenu i nac¢inu rada u djelatnosti trgovine za
vrijeme trajanje progladene epidemije bolesti COVID-19 u dijelu koji glasi »nedjelje« (u stavku 1. tocke I1.) i »nedjeljom (u
stavku 3. tocke I1.) nije u suglasnosti s ¢lankom 16. Ustava.

Zagreb, 22. rujna 2020.

Sudac
mr. sc. Rajko Mlinari¢, v. .

* Ok Xk



IZDVOJENO MISLJENJE SUTKINJE USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE LOVORKE KUSAN
kojem se pridruzuju:

Andrej Abramovi¢, sudac Ustavnog suda Republike Hrvatske

dr. sc. Goran Selanec, sudac Ustavnog suda Republike Hrvatske

Na temelju ¢lanka 27. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (»Narodne novine« broj 99/99.,
29/02.149/02. - procisceni tekst) prilazem sljedece

IZDVOJENO MISLJENJE
U ODNOSU NA RJESENJE USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE U PREDMETIMA
BROJ: U-1-1372/2020, U-1-1999/2020, U-1-2075/2020,
U-1-2233/2020, U-1-2161/2020 I U-1-2234/2020 OD
14. RUJNA 2020.

Pridruzujem se izdvojenim misljenjima sudaca Abramovica i Selanca. Medutim, Zelim ukazati na neka pravna pitanja koja
su se pojavila u radu na predmetima vezanim uz antiepidemijske mjere. Smatram da se radi o pitanjima iznimno bitnim za rad
Ustavnog suda, rad pojedinog suca te interne i vanjske otvorenosti suda. Odgovori na pitanja koja sam zajedno sa sucem
Abramovi¢em i Selancem nudila nisu bili prihvaceni od strane vecine, ali su na Zalost i dileme uglavnom ostale neraspravljene i
nevidljive. Rad na ovim predmetima, rasprava koju smo nas troje poticali i primjedbe koje smo davali od oZujka ove godine do
danas, ako ve¢ nisu bile prihvacene, bile su dobra prilika da Ustavni sud zauzme stav o mnogim vaznim pitanjima koji se ticu
postupka pred Ustavnim sudom.

Na Zalost, na ta pravna pitanja koja se ticu postupka pred Sudom moram ukazati na ovaj nacin, u izdvojenom misljenju, iz
viSe razloga. Prvo, ocito je da ona moraju biti na neki nacin regulirana, jer su postojeca pravila postupanja suvise neprecizna i
podlozna raznim tumacenjima. Drugo, ona su iznimno vazna za rad sudaca, za njihovu (internu) nezavisnost i slobodu, a time i
za rad Suda. Poneka su doista neophodna da bi sudac izvrsio svoju duznost na nacin kako je to predvideno Ustavom i Ustavnim
zakonom o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: Ustavni zakon). Smatram da je javnost djelovanja Ustavnog
suda (¢lanak 3. Ustavnog zakona) iznimno vazna i da bez nje Ustavni sud ne moze u potpunosti ispunjavati ulogu koju ima.
Institucije poput ustavnih sudova relativno se lako zatvore. Mnogo je veci napor potreban da bi se njegov rad ucinio dostupnim
javnosti, nego da ga se zadrzi unutar zidova suda. Takva je priroda sudackog posla, sudac mora biti usamljenik. Ali je taj napor
nuzan, jer se Ustavni sud svojim odlukama obrac¢a gradanima, zbog njih postoji i bez njihovog povjerenja ne moze imati ulogu
koja mu je namijenjena.

Prva dilema koja se pojavila u radu na ovoj grupi predmeta odnosila se na postupanje Ustavnog suda na vlastitu inicijativu.
Naime, na temelju ¢lanka 38. stavka 2. Ustavnog zakona Ustavni sud moze i sam pokrenuti postupak za ocjenu suglasnosti
zakona s Ustavom i ocjenu suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom. Ponekad se dilema unutar ustavnog suda o
ustavnosti nekog zakona ili propisa pojavi u radu ili raspravi o pojedinim ustavnim tuzbama kad se pokaze da je uzrok povrede
ustavnog prava u zakonu a ne u na¢inu na koji je zakon primijenjen, a ponekad prilikom znacajnijih drustvenih promjena.
Znajuci bar malo povijest lako je zamisliti situacije u kojima ustavni suci ne bi trebali $utke promatrati dogadaje u drustvu koji
dovode do znacajnih ogranicenja ljudskih prava i ¢ekati da pitanje ustavnosti pokrenu osobe ovlastene na podnosenje zahtjeva
iz ¢anka 35. Ustavnog zakona ili gradani svojim prijedlogom. Stogod bio povod, jasno je da na takvu dilemu nece ukazati
istovremeno i jednoglasno svi suci. U stvarnosti to ¢ini pojedini sudac ili (manja ili veca) grupa sudaca. Ono $to se u radu na
ovim predmetima pokazalo kao problem jest procedura (ili nedostatak procedure) koja se primjenjuje kad sudac ili grupa
sudaca smatra da neki zakon ili zakonska odredba nije ustavna, a tome se ne prigovara ni zahtjevom niti prijedlogom za ocjenu
ustavnosti. U slucaju antiepidemijskih mjera, dva su suca jo$ 26. ozujka 2020. predlozila da Ustavni sud na vlastitu inicijativa
raspravi ustavnost pojedinih mjera potaknutih epidemijom a za koje su smatrali da znacajno i na protuustavan nacin
ogranicavaju ustavna prava gradana. Ishod te inicijative pojedinih sudaca bio je takav da bi oni zapravo imali daleko veca prava
da su kao i bilo koji drugi gradanin podnijeli prijedlog za pokretanje postupka ocjene ustavnosti. U tom slucaju bi barem dobili
rjeSenje o neprihvacanju ili odbacivanju prijedloga, a ovako o njihovom prijedlogu nije bilo raspravljeno na nacin predviden
Ustavnim zakonom i/ili Poslovnikom Ustavnog suda. Inicijative pojedinih sudaca koje su slijedile u narednom razdoblju imale
su razli¢itu sudbinu. Neke su se odnosile na iste mjere za koje je Sud primio prijedloge gradana ili ovlastenih podnositelja
zahtjeva za ocjenu ustavnosti, te su tako i rijeSene, a jedna je smatrana »pokretanjem na vlastitu inicijativu Ustavnog sudax.

Druga dilema ticala se vremena donosenja odluka u ovoj grupi predmeta. Nas troje sudaca zalagali smo se za $to hitnije
raspravljanje i donosenje odluka. Za to smo imali mnogo razloga. Jedan se odnosi na samu prirodu mjera koje su osporavane.
One same bile su hitne, a nadali smo se i da su kratkotrajne. Stoga je ve¢ smisao odlucivanja ovisio o njegovoj pravovremenosti.



Nadalje, za ucinkovitost antiepidemijskih mjera iznimno je vazno da budu $iroko prihvacene, da gradani imaju povjerenje da su
donesene na ustavan nacin odnosno da spor o njihovoj ustavnosti odnosno zakonitosti bude rijesen ¢im se pojavi. Stoga je,
neovisno o ishodu postupka pred Ustavnim sudom, ponekad iznimno vazno da on bude ne samo brz, ve¢ i hitan. Smatram da je
u ovom slucaju i relativno brz postupak (30. ozujka 2020. zaprimljen je prvi prijedlog za ocjenu ustavnosti, a 14. rujna 2020.
donesene su odluke odnosno rjeSenja) bio predug te da moguci razlozi odgadanja (izbori, ljetna stanka i sl.) s obzirom na
vaznost ovih predmeta nisu mogli bili opravdani.

Treca dilema odnosi se na nacin dodjele predmeta sucu izvjestitelju. Naime, postavlja se pitanje da li ve¢i broj predmeta,
povezanih istom temom, treba dodijeliti istom sucu izvjestitelju ili ih nasumi¢no rasporediti kao svaki drugi predmet. Na
temelju dosadasnjeg iskustva zakljucujem da nasumicni raspored ima daleko vece prednosti od prvog rjesenja. lako pojedini
suci imaju posebna znanja iz odredenih pravnih podru¢ja, smatram da to posebno znanje ne treba biti faktor pri dodjeli
predmeta, a posebno ne treba biti faktor kad sudac izvjestitelj takvog posebnog znanja nema (niti moze imati). Ne vidim
nikakvu korist od toga da se predmeti s istim pravnim pitanjima dodijele istom sucu izvjestitelju. Da bi sudac donio odluku u
nekom predmetu, mora ga prouciti na isti nacin kao i sudac izvjestitelj. Raznolikost profesionalnog iskustva s dobrim je
razlogom faktor kod izbora ustavnih sudaca. Razlicit pristup pojedinim pravnim pitanjima i predmetima pred Ustavnim sudom
velika je prednost te doprinosi kvaliteti rasprave i odluka. I na kraju i ne nevazno, s obzirom na broj predmeta u ovoj grupi,
rasporedivanje tih predmeta na vise sudaca, olaksalo bi i ubrzalo rad na njima.

Nacin na koji su predmeti rasporedeni doveo je do jo$ jednog, za mene vrlo znacajnog problema. Naime, vjerojatno iz viSe
razloga, od kojih je opterecenost (jednog) suca izvjestitelja mozda jedan, nacrti odluka u ovim predmetima bili su mi potpuno
nedostupni sve do 3. rujna. Do tada nisam vidjela ni znala niti mogla vidjeti ili znati bilo $to o radu na tim predmetima. Zbog
toga do tada nisam mogla ni na koji nacin sudjelovati u radu na njima, doprinijeti kvaliteti i/ili brzini rada i na kraju krajeva,
ispuniti svoju duznost ustavne sutkinje. I na kraju, sigurna sam da bi doprinos mnogih sudaca bio veci da je izmedu uvida u
nacrte odluka te rasprave i odlucivanja u ovim predmetima proteklo viSe vremena. Ovako nam je ostavljen samo izbor izmedu
hitnosti odlucivanja za koju smo se zalagali mjesecima i nemoguénosti raspravljanja na nacin kako je to predvideno Ustavnim
zakonom i kako nam je to nalagao osjecaj duznosti i odgovornosti.

Kada je napokon i doslo do rasprave u ovoj grupi predmeta, ona za mene nije bila potpuna. Naime, nedostajali su odgovori
na mnoga pitanja nuzna za kvalitetnu odluku. Prije svega, od nas se ocekivalo da odluku donesemo na temelju ocitovanja Vlade,
jer je to ocitovanje bilo jedino koje smo (trazili i) dobili. S obzirom da se radilo prvenstveno o odlukama/mjerama Stozera
civilne zastite Republike Hrvatske (dalje: Stozer), neke suce zanimala su obrazloZenja StoZera u odnosu na pojedine odluke.
Pretpostavljali smo da Stozer, a ne Vlada, najbolje moze dati potrebna obrazlozenja. Osim toga, imali smo i mnoga konkretna
pitanja bez kojih nismo mogli donijeti odluku. Mene je primjerice iznimno zanimala sudska zastita u odnosu na mjere i odluke
Stozera. Voljela bih znati koliko je pisanih pojedinac¢nih odluka o »samoizolaciji« doneseno, da li se u odnosu na te odluke
primjenjivao ¢lanak 97. Zakona o opéem upravnom postupku itd. Kao sutkinja Ustavnog suda odluku ne mogu donijeti na
temelju novinskih ¢lanaka i ispitivanja susjeda i poznanika o njihovim iskustvima. Stoga smo nas troje sudaca i predlozili da se
odrzi javna rasprava. U ovoj grupi predmeta to je bilo potrebnije nego li i u jednom drugom predmetu o kojem smo do sada
raspravljali. Medutim, ni taj prijedlog, kao niti onaj o javnosti sjednice nije bio prihvacen. Klju¢ni argument za neodrzavanje
rasprave i sjednice nije me uvjerio u suprotno. Uz sva tehnoloska dostignuca i tehnicke mogucnosti, rasprava i/ili sjednica
mogle su biti odrzane u skladu s epidemioloskim mjerama.

Zagreb, 22. rujna 2020.

Sutkinja
Lovorka Kusan, v. r.
Sudac
Andrej Abramovig, v. 1.

Sudac
dr. sc. Goran Selanec, v. r.

* ok ok

IZDVOJENO MISLJENJE SUCA USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE ANDREJA ABRAMOVICA
kojem se pridruzuju:

Lovorka Kusan, sutkinja Ustavnog suda Republike Hrvatske

dr. sc. Goran Selanec, sudac Ustavnog suda Republike Hrvatske

Na temelju ¢lanka 27. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (»Narodne novine« broj 99/99.,
29/02.149/02. - prociSceni tekst) prilazem sljedece



1ZDVOJENO MISLJENJE
U ODNOSU NA RJESENJE USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE U PREDMETIMA
BROJ: U-1-1372/2020, U-1-1999/2020, U-1-2075/2020, U-1-2233/2020, U-1-2161/2020 I U-I-
2234/2020 OD 14. RUJNA 2020.

L Odluka veéine

Vecina suda, u svojoj odluci, izmedu ostalog navodi: »medutim, US RH nije nadlezan ocjenjivati treba li ili ne Hrvatski
sabor u odredenim posebnim okolnostima... primijeniti (‘aktivirati’) ¢l. 17. Ustava. (tocka 27. odluke) ...Ustavni sud istice da je
odluka o tome hoce li se pojedine mjere radi suzbijanja epidemije/pandemije SARS-Cov-2 donijeti primjenom ¢l. 16. ili ¢l. 17.
Ustava u iskljucivoj domeni Hrvatskog sabora. Navedeni izbor Ustav je prepustio Hrvatskom saboru kao zakonodavnom tijelu...
Stoga ¢injenica da osporeni zakoni (i mjere) nisu doneseni na temelju ¢l. 17. Ustava, po ocjeni Ustavnog suda, ne ¢ini sama po
sebi te zakone neustavnima.« (tocka 28. odluke).

Te su konstatacije naprosto pogresne.

II. Najprije o dilemi redovnog i izvanrednog stanja

Meni je kao pravniku ($to je manje bitno), ali i pravu kao znanstvenoj disciplini (Sto je svakako vaznije) strana ideja da za
neku situaciju postoje dvije razliite norme iste snage i ranga, pa da o necijoj dobroj volji ovisi hoce li primijeniti jednu, ili pak
drugu. Konkurencija dviju pravnih normi nazivamo antinomijom - $to je u pravu problem - na rjesavanje kojeg su pravnici jo$
od davnina ulagali mnogo energije, i posljedi¢no iznjedrili ¢vrsta pravila. Tih se pravila treba drzati, a ne ih ignorirati.

Analizirajmo malo tu neobi¢nu i pogre$nu konstataciju da Sabor moze »birati« izmedu ustavnih normi: ako bi to bilo
tocno, to bi znacilo da se jednostavnom vec¢inom moze odluciti i sve ono za Sto Ustav trazi kvalificiranu, 2/3 veéinu. Ali koja
vlast bi onda sama sebi vezala kamen opozicije oko vrata, kad moze (?!?) iste propise sama donositi jednostavnom ve¢inom?

Ustav nije slasticarnica u kojoj svatko bira ono na $to u datom momentu ima najbolji apetit. Ako dvije norme konkuriraju,
onda jednu od njih svakako treba, a drugu nikako ne treba primijeniti. Usput receno, ustavne norme se ne »aktiviraju«, one
su stalno aktivne, kao i sve norme svih vazecih zakona i propisa. Ustav i zakoni su na snazi, a ne u hibernaciji.

Ustav ne navodi tko bi to trebao proglasiti izvanredno stanje kada ono nastupi. Iz toga proizlazi da ga i nije nuzno
proglasavati ako je ono fakticki nastupilo, mada bi zbog razloga pravne sigurnosti itd. bilo mnogo bolje da se to ipak u¢ini. U
tom smislu bilo bi dobro i oportuno Ustav dopuniti. Medutim, kad je izvanredno stanje ve¢ nastupilo — a Ustavom je ono
posebno i drugacije regulirano — onda se u skladu s time treba i ponasati.

Dodatni argument takvom zakljucku mozemo naci u nasoj bliskoj ustavnoj proslosti: nitko nece kazati da Hrvatska
devedesetih nije bila u ratu, iako rat nikada nije objavljen u smislu odredbe ¢l. 100. Ustava. To §to nije poStovana ustavna
procedura (nota bene, ¢ak onda kada ona u Ustavu postoji!) ne oduzima nista stvarnosti koju smo Zivjeli, pa svejedno imamo u
zakonima i hrvatske branitelje Domovinskog rata, i osobe nestale u Domovinskom ratu, i masovne grobnice zZrtava
Domovinskog rata — a sve to bez da je (Domovinski) rat itko proglasio. Rat, kao i drugi uzroci izvanrednog stanja, ili jesu, ili
nisu. To je prvenstveno ¢injenicno, a tek onda pravno pitanje. Jednako tako, neke su zemlje, ocito iz dnevnopolitickih razloga, u
nekom trenutku stigle proglasiti »pobjedu« nad epidemijom, da bi danas strepile nad svojim zdravstvenim sustavom bas kao i
svi ostali, i iz istih razloga. Dakle, ne mora biti pobjeda niti ako je proglasena, kao $to ne znac¢i da nema izvanrednog stanja, bilo
ono ili ne bilo proglaseno.

Konacno, sam Stozer svoje postojanje duguje normi koja glasi »U sluc¢aju nastupanja posebnih okolnosti koje
podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava Zivot
i zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, znatno narusava okolis, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje znatnu gospodarsku
Stetu...«. Niti to »nastupanje okolnosti» nitko ne proglasava, niti je proglasio, ali su izgleda nastupile, jer evo ga StoZer radi
punom parom.

A da je izvanredno stanje nastupilo, ne samo u RH, ve¢ i u Evropi i svijetu, dokazuje sljedece:

1. Svjetska zdravstvena organizacija je jo§ 11.03.2020. proglasila pandemiju virusa SARS-Cov-2, uz poziv svim vladama na
»hitnu i agresivnu akciju«. Takve se akcije ne traze u redovitim situacijama;

2. 0d 27 zemalja EU otprilike polovina njih (tj. 13) proglasilo je izvanredno stanje, dok je ostalih 14 uvelo gradanima
raznovrsne mjere ogranicenja temeljem postojecih protuepidemijskih zakona, gdjegdje stroze cak i od zemalja koje su proglasile
izvanredno stanje (npr. mjere Njemacke u odnosu na izvanredno stanje Finske). Dakle, ¢ini se da je nastupanje izvanrednog



stanja — objavljenog ili ne - Siroko prepoznato, pa su poduzete brojne mjere zastite stanovni$tva. Valja primijetiti da se ve¢ same
te mjere drugih drzava (npr. ogranicenje prometa ljudi i robe itd.), neovisno o virusu, reflektiraju na RH kao izvanredno stanje;

3. od zemalja potpisnica EKLjP (Konvencija), njih najmanje 7 je dostavilo notifikaciju o derogaciji obveza iz Konvencije za
trajanja pandemije, dok su mnoge druge zemlje svoje obveze prema Konvenciji, kao i prema Medunarodnom paktu o
gradanskim i politickim pravima (MPGPP) derogirale presutno;

4. uvodedi u sustav Stozer civilne zastite proglaseno je »stanje koje se nije moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati,
a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, znatno narusava okolis, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje
znatnu gospodarsku Stetu«. Mnogi bi bas ovako opisali veliku prirodnu nepogodu;

5.u prvo vrijeme nisu se znale to¢ne karakteristike virusa niti se mogla realno procijeniti stvarna njegova opasnost. I,
konacno,

6. prema novinskim izvjestajima od 27. 3. 2020. (Novi list i dr.), vladajuci su »preko noci« odustali od primjene ¢l. 17.
Ustava, nakon $§to je ve¢ bilo najavljeno »upucivanje u Sabor odluke o ogranicavanju odredenih gradanskih prava sukladno
¢lanku 17. Ustava«. Predsjednik kluba zastupnika HDZ u Saboru Baci¢ izjavio je za televiziju 25. 3. 2020. da »ocekuje, s obzirom
na ozbiljnost situacije, da Vlada uputi u Sabor prijedlog takve odluke, koju bismo mi onda na kraju tjedna izglasali«. To se nije
desilo, izjavljeno je da se »razmislja o tomex, a onda se viSe nije niti razmisljalo.

Zanemarila se i preporuka Venecijanske komisije (16. 4. 2020. i 26. 5. 2020.) da je bolje izvanredno stanje sluzbeno
proglasiti, dok fakticno izvanredno stanje treba izbjegavati.

To sve navodim da argumentiram tvrdnju da je izvanredno stanje de facto nastupilo, i da je to svima bilo jasno, i u zemlji, i
u inozemstvu. Ali se nije postupalo kako Ustav nalaze za takvu situaciju, ve¢ se kalkuliralo. Kad je potom oko toga nastao
prijepor izmedu Vlade i Predsjednika, javnost se podijelila na navijacke tabore.

Argumenti koji su se iznosili bili su povremeno apsurdni do mjere koja vrijeda i razum, i dobar ukus. Netko je od
»uglednih« pravnika ¢ak naizgled ozbiljno zagovarao tezu da epidemija virusa nije »prirodna nepogoda« u smislu ustavne
odredbe, zanemarivsi opéeprihvacenu temeljnu podjelu dogadaja na one prirodne i one ¢ovjekovom djelatno$cu izazvane. U
galami koja se stvorila argumenti su postali irelevantni, a istina se negdje izgubila.

II1. Potom o posljedicama izvanrednog stanja

Postoji razlika izmedu zakona donesenih u (redovnoj) situaciji iz ¢l. 16. Ustava i (izvanrednoj) situaciji iz ¢l. 17. Ustava:
naime, kako je gore ve¢ receno, u ovoj drugoj Ustav trazi da zakoni koji ogranicavaju Ustavom zajamcene slobode i prava budu
doneseni dvotre¢inskom ve¢inom. Ako je za nesto propisana kvalificirana vecina, nije moguce obi¢nom ve¢inom odluciti da to
ipak ne treba.

Kazati da se Ustavnog suda ne tice jesu li osporeni zakoni doneseni Ustavom propisanom vecinom, ili to nisu, predstavlja
sustinsko nerazumijevanje uloge Ustavnog suda u pravnom sustavu drzave. Koga bi se onda to pitanje trebalo ticati, ako ne
Ustavnog suda? Ustavni sud je ¢uvar Ustava, i duzan je reagirati na svako njegovo krsenje.

U proteklih pola godine u javnosti su se pojavljivale mnoge mistifikacije izvanrednog stanja u vezi s primjenom ¢l. 17.
Ustava. Tako je upozoravano da izvanredno stanje »ne treba prizivati«, da Sto ¢e nam »tenkovi na ulicama, i slicne besmislice.
Ustav je tu jasan: ako se Sabor moze sastajati, on se sastaje i za vrijeme izvanrednog stanja, jedino Sto zakone kojima se
ogranicavaju ustavna prava i slobode donosi 2/3 ve¢inom.

Takoder su u javni prostor dominantno pustane lamentacije nekih poznatih (i) ustavnih pravnika o navodnoj objektivnoj
nemogucnosti predstavnickog tijela da promptno reagira na opasne, tesko predvidive tekuce izazove koje pred nas postavlja
epidemija (usput receno, to je izvanredno stanje po definiciji). Na toj pogresnoj pretpostavci dalje su se gradile alibi-
konstrukcije za neustavno stanje u kojem smo se nasli.

Nije to¢no da parlamenti ne mogu (pravovremeno) reagirati u vrijeme epidemije, narocito takve kao $to je konkretna. U
drugim zemljama su bez problema uspijevali reagirati. Npr. 16. travnja 2020. $vedski je parlament donio zakon koji vladi
dozvoljava donosenje odredenih mjera kako bi se zaustavilo Sirenje virusa. Tako mogu bez konzultiranja parlamenta, zatvoriti
skole, restorane, teretane ili bilo koje drugo poduzece itd. Ali te, stroze mjere mogu uvesti samo ako se nalaze u situaciji koja je
toliko hitna da nemaju vremena za raspravu u parlamentu. S druge strane, parlament moze opozvati svaku mjeru. Sli¢no jeiu
Spanjolskoj. Ne znam zbog ¢ega u svim zemljama Evrope parlamenti funkcioniraju promptno i drze korak, a jedino kod nas to,
navodno, ne bi bilo moguce?

Ustavotvorac je prepoznao opasnost da se u krizi i opasnosti izvr$na vlast otme parlamentarnoj kontroli. Namjerno ili
nenamjerno, tek zbog panike i straha. Mi smo uspjeli dokazati da je bojazan ustavotvorca bila utemeljena.



Ustavotvorac je prepoznao potrebu da se u uvjetima psihoze izazvane op¢om opasnosti dodatno osiguraju ljudska prava
zahtjevom kvalificirane vecine za restriktivne propise. Mi smo uspjeli dokazati da je panika moc¢nija od Ustava.

Osim razloga zbog kojih se moralo postupati prema pravilima o izvanrednom stanju, vidim i (najmanje) dva razloga zbog
kojih bi takvo postupanje bilo bolje tj. korisnije.

Najprije, medunarodni standardi zastite ljudskih prava (EKLjP i MPGPP) traze da izvanredno stanje bude jasno
privremeno. I stoga ga je bolje proglasiti, kako bi se otklonila svaka bojazan da ¢e krizne, ogranicavajuce norme opstati i nakon
prestanka krize.

Potom je tu pitanje standarda procjene ogranicenja ljudskih prava i sloboda. Nase neznanje o osobinama novog virusa i
dinamicnost situacije u kojoj smo se poc¢etkom ozujka 2020. nasli trebali su jasno uputiti na zakljucak da nece biti moguce
postovati zahtjev za razmjernost (¢l. 16. Ustava!) ogranicenja ustavnih prava i sloboda u situaciji kada se nedvojbeno neka
ogranicenja moralo poduzeti. Da bi mjera bila razmjerna, mora biti nuZna (tj. da se blazom mjerom ne bi mogao postici cilj), ali
kako znati $to je nuzno kada ne poznaje$ dobro ono $to nas uopce ugrozava?

Ono $to je paradoksalno jest ¢injenica da bi za mjere donesene i poduzete primjenom ¢l. 17. Ustava ocjena ustavnosti bila
mnogo blaza, jer se za ogranicavanje ustavnih prava u vrijeme izvanrednog stanja Ustavom trazi tek primjerenost mjera (a ne i
njihova razmjernost, $to je svakako strozi zahtjev jer mnogo viSe toga moze biti primjereno nego razmjerno). Za zakonodavca
je, dakle, lak$e i sigurnije sa stajaliSta kasnije ocjene pravilnosti postupanja da ogranicenja ustavnih prava poduzima u okviru
izvanrednog stanja.

Zbog navedenih razloga drzim da je u nastaloj situaciji bilo potrebno odluke kojima se zadire u ustavna prava i slobode
donositi u Saboru dvotre¢inskom vec¢inom.

IV. O ustavnosti ¢l. 22a. Zakona o sustavu civilne zastite

Gornja razmatranja o potrebi da se propisi u vrijeme izvanrednog stanja donose prema pravilima koja reguliraju
izvanredno stanje ne odnose se direktno na osporenu odredbu ¢l. 22a. ZSCZ. Ona je, naime, u Saboru izglasana dvotre¢inskom
vecinom. Ona glasi:

Clanak 22.a

(1) U sluc¢aju nastupanja posebnih okolnosti koje podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje koje se nije moglo
predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje gradana, imovinu vece vrijednosti, znatno narusava
okolis, gospodarsku aktivnost ili uzrokuje znatnu gospodarsku $tetu, Stozer civilne zastite Republike Hrvatske donosi odluke i
upute koje provode stoZeri civilne zastite jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.

(2) Odluke i upute iz stavka 1. ovoga ¢lanka donose se radi zastite Zivota i zdravlja gradana, o¢uvanja imovine, gospodarske
aktivnosti i okoliSa te ujednacavanja postupanja pravnih osoba i gradana.

Ali je zato osporena odredba ustavnopravno problemati¢na iz drugih razloga. Od Stozera civilne zastite koji je i ranije
postojao kao tijelo u ZSCZ, »novi« stoZer, nakon novele zakona, prema ¢l. 22a. ima ovlasti donosenja »odluka i uputa.

Vecinska odluka temelji se na konstatacijama da Stozer spada u krug tijela izvrsne vlasti, da djeluje pod neposrednim
nadzorom Vlade, a sluzi za provodenje mjera i aktivnosti civilne zastite u velikim nesrecama i katastrofama (tocka 30.1.
odluke). Dalje se kaze daje ¢l. 22a. ZSCZ u vezi s cl. 3. st. 2. i 3. ZZP-a, te ¢l. 47. ZZP-a odnosno ¢l. 10. ZIDZZP-a
odreden (uspostavljen) zakonski okvir na temelju kojeg je StoZer (uz ministra zdravstva) ovlasten za donosenje
odluka/myjera za sprecavanje Sirenja virusa (tocka 31.4. odluke). Odluke StoZera su podloZne kontroli izvrsne,
zakonodavne i sudbene vlasti (tocka 31.6. odluke). Slijedom navedenog, utvrdili su da je StoZer imao i ima zakonsku
ovlast za donosenje mjera iz cl. 47. ZZP-a odnosno cl. 10. ZIDZZP-a/20. (tocka 31.5. odluke).

Idemo redom, mada je to teSko u nastalom neredu.

Prema odredbi ¢l. 21. st. 2. ZSCZ - koji je, nota bene, na snazi bila i ostala — StoZer je »stru¢no, operativno i koordinativno
tijelo za provodenje mjera i aktivnosti civilne zastite u velikim nesre¢ama i katastrofama.«. To je ono $to bi, prema vaze¢im
propisima, StoZzer trebao biti.

Stozer formiran Rjesenjem Vlade RH od 20.02.2020. godine nije strucno tijelo jer je pretezno sastavljen po politickom
kriteriju. Ministar unutarnjih poslova je nacelnik StoZera i rukovodi radom StoZera, koji ¢ine jos i imenovani predstavnici svih
ministarstava (osim onog za branitelje i za vanjske poslove), Hrvatske vatrogasne zajednice, Drzavnog hidrometeoroloskog
zavoda, Seizmoloske sluzbe, Hrvatskih voda, Hrvatskog crvenog kriza, Hrvatske gorske sluzbe spadavanja, Hrvatskog zavoda za
javno zdravstvo i Hrvatskog zavoda za hitnu medicinu.



Prema svom sastavu, StoZer bi bio prosirena koordinacija Vlade, dakle u bitnome politicko tijelo. Poznata izjava ministra
zdravstva od 14.08.2020. (Telegram) da je turisticka sezona bila »ciljani rizik» jasno ukazuje da se Vlada u borbi s virusom nije
oslanjala samo na stru¢ne medicinske, ve¢ je uzimala u obzir i druge kriterije.

Stozer je predviden za provodenje mjera i aktivnosti civilne zastite, da bi se odmah poceo baviti prvenstveno poslovima iz
djelokruga ministra zdravstva, a potom i iz djelokruga rada drugih ministara. Tako je uspostavljen obrnuti logicki slijed:
umjesto da stru¢njaci savjetuju resorne ministre da donose potrebne odluke, ministarstva daju predstavnike u Stozer da bi ovaj
lakse donosio svoje odluke.

Stozer, onako kako je zamisljen, ne moZe nista $to vec¢ Vlada i njezini ministri ne bi mogli ranije u¢initi. On je Vladin klon
pod nadzorom Vlade, koliko god to bilo tautologija. Interpoliran u sustav vlasti kao slon u staklanu, i svi problemi preplitanja
nadleznosti s drugim tijelima koji iz toga proizlaze najvise lice na definiciju braka iz starog vica: pokusaj da zajedno rijesite
probleme koje ne bi niti imao da si ostao sam.

Javnost je, uslijed pogresnog informiranja, stekla dojam da je osnivanje stozera nuzno da bismo se kolektivno obranili od
ozbiljne ugroze. Taj je dojam naprosto pogresan. Hrvatska je imala Zakon o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti davno prije
pojave virusa SARS-Cov-2, u kojem zakonu su izrijekom spomenute i virusne hemoragijske groznice npr. ebola (smrtnost 50%),
i Marburg virus (smrtnost 50%), kao i »stariji brat» virusa SARS-Cov-2 — SARS (smrtnost 11%). Ovaj aktualni virus ima stopu
smrtnosti cca 1% (prema Lancetu), Sto znaci da je 50 puta (5000 %) manje smrtonosan od npr. ebole. Pa ipak smo pored
postojanja zakona koji predstavlja razradeni sistem obrane od mnogo opasnijeg »neprijatelja» pribjegli ad hoc, ili bolje receno,
ho-ruk rjesenju. Slikovito se to moze prikazati ovako: pas jazavcar ima 10 kg, a grizli medvjed 500 kg tj. teZi je 50 puta. Oba
mogu ugristi covjeka, i sigurno nitko ne Zzeli biti ugrizen. Ali je neobi¢no imati spremne sve mjere za obranu od grizli medvjeda,
a onda - kao nuzne - traziti neke hitne nove mjere kad se pojavi jazavcar. Virus SARS-Cov-2 je, nedvojbeno, opasan virus, ali,
sre¢om, beskrajno manje opasan od nekih drugih virusa za koje ve¢ imamo pravila ponasanja. Tesko se oteti dojmu da se
najprije (da citiram Majakovskog) iz muhe napravilo slona, da bi se potom prodavalo slonovacu.

Nepotrebnost StoZera, medutim, nije najveci problem. Nije to ¢ak niti njegova politiziranost. Prvi problem je to $to je sa
Stozerom uspostavljeno tijelo opée nadleznosti, svojevrsni passepartout, koje se mijesa u zakone i propise sviju vrsta, Sto ve¢
kao pravna norma ima ozbiljnu manu, budu¢i da nacelo ustavnosti i zakonitosti trazi da norma bude jasna i predvidiva
adresatima, a $to norma s op¢im i okvirnim ovlastima nikako ne moze niti biti.

Sudski nadzor takoder je upitan — buduci da je Ustavni sud odgadao cak i raspravljanje, a ne samo odlucivanje o tom
problemu, a ostali sudovi su otezano radili dio vremena. Dapace, dogodilo se obrnuto: umjesto da sudovi kontroliraju odluke
Stozera, StoZer je svojim odlukama ogranicio rad sudova, koji su obustavili raspravljanje »zbog epidemioloskih razloga«. Nije se
smjelo tako dogoditi, sudski nadzor je morao biti osiguran, postojati i djelovati. Nacelo zakonitosti i nacelo vladavine prava
zahtijevaju da temeljni zahtjevi pravicnog sudenja budu postovani i tijekom izvanrednog stanja.

Kontrola od strane izvr$ne vlasti, kako je vec receno, logicki je nonsens: nije moguce samokontrolu smatrati kontrolom
izvréne vlasti.

Drugi veliki problem je, u smislu odredbe ¢l. 15. Konvencije, $to postojanje Stozera nema unaprijed odredeno ograniceno
trajanje delegacije ovlasti, niti utvrdene kriterije za trajanje, kao niti za prestanak trajanja. Postoji, naravno, ¢l. 88. Ustava kojim
se neke zakonodavne ovlasti parlamenta mogu delegirati Vladi, ali o delegaciji zakonodavnih ovlasti drugim tijelima - posebno
ad hoc tijelima koje Ustav ne poznaje — nema ni rijeci.

Vecina u Ustavnom sudu smatra da je »Stozer stekao generalnu/opéu ovlast za donosenje posebnih mjera kada nastupe
posebne okolnosti...« (iz obrazlozenja odluke U-1-2162/2020). Takvo, zastrasujuce shvacanje otkriva pred nama paralelnog
zakonodavca, na ¢elu s ministrom policije, koji se ne mora opterecivati ustavnim ogranicenjima niti zakonodavnim
procedurama.

Najvedi problem je ipak ¢injenica da je Stozer u razdoblju od klju¢nih mjesec dana tj. od 19. 3. 2020. (kada je izmjenama
ZSCZ dobio novo mjesto u sustavu Civilne zastite) do 18. 4. 2020. (kada je izmjenama ZZP dobio ovlasti u podrucju zastite od
zaraznih bolesti) donosio odluke bez zakonskog temelja tj. na koje nije bio ovlasten. Tek izmjenama ZZP od 18. 4. 2020. uvodi
se Stozer kao aktivni ¢imbenik u zakon.

Za tih mjesec dana postojala je dvojna nadleznost u zakonu: za iste stvari su bili nadlezni ministar zdravstva prema ZZP i
(navodno) Stozer prema ZSCZ. Tu ponovno dolazimo do ranije spomenutih kolizijskih pravila: ne mogu dva tijela biti nadlezna
za istu stvar. Prema pravilu prednosti kasnijeg propisa nadlezan bi onda bio StoZer, a prema pravilu prednosti specijalnog
zakona nadlezan bi bio ministar zdravstva. Prema cilju propisa sasvim bi sigurno prednost uvijek imao ministar zdravstva, jer
bi svatko razuman u pogledu odlucivanja o zastiti od zarazne bolesti prednost dao onome tko je na ¢elu Ministarstva zdravstva
u odnosu na tijelo koje vodi ministar policije.



Sve navedeno predstavlja razloge neustavnosti ¢l. 22a. ZSCZ.

V. O retroaktivnosti ¢l. 10. i 18. izmjena i dopuna ZZP

U tom se propisu, izmedu ostalog, odreduje:

»Odluke Stozera civilne zastite RH donesene radi trenutacne zastite Zivota i zdravlja pucanstva... smatraju se mjerama iz ¢l.
10. st. 3. ovoga Zakona.«.

U odluci vecine te se izmjene i dopune ne smatraju retroaktivnima, jer da njima nisu naknadno ozakonjene mjere koje je u
meduvremenu poduzimao StoZer, nego je samo »definirana njihova pravna narav» (tocka 35.2. odluke). Drugim rijecima,
Stozer je izmjenama ZSCZ ovlasten na sve moguce mjere, a one koje je poduzeo naknadno ulaze u zakonski okvir, i to zbirno,
bez da ih se posebno navodi.

Prvo §to u takvom lakonskom zakljucku ne valja jest to $to sama Vlada - predlagatelj osporenog propisa — smatra da se radi
o retroaktivnosti, jednako kao $to to smatra i podnositelj prijedloga za ocjenu ustavnosti;

Drugo $to ne valja jest ocita ¢injenica da nisu u osporenim odredbama samo »ozakonjena» postupanja Stozera. Osim toga
ima tamo svasta, evo na primjer ukidanje nov¢ane naknade za osobe kojima je zabranjeno kretanje, ako je zabranjeno u vrijeme
kad je proglasena epidemija ili opasnost od nje za bolest za koju je WHO proglasila pandemiju, epidemiju ili opasnost od njih. O
tome se u odluci vecine ne govori nista. A ta je odredba retroaktivna, i to bas pravo retroaktivna bez ikakve sumnje. Naknadno
se njome ukida zakonom propisano, ve¢ ranije steceno pravo. Nemoguce je to ne vidjeti, kao $to je nemoguce Sutke prijeci preko
takvog prijedloga za ocjenu ustavnosti.

O tim odstetama osje¢am potrebu reci jos nesto: u javnosti se cesto, u vezi s primjenom ZSCZ i ZZP, spominje fraza »da ne
bismo placali odstetu«. Nista nije protivnije pravu nego takav stav. Odsteti mora prethoditi Steta. Steta koju netko trpi treba se
naknaditi, a ne naknadu izbjegavati, pa jos retroaktivno. Slabo financijsko stanje drzave nije razlog za macehinski odnos prema
oSte¢enom gradaninu kojeg stiti zakon.

U vrijeme izvanrednog stanja uistinu je osporeni propis trebalo donijeti dvotrecinskom ve¢inom. Ali niti to ne bi moglo
otkloniti njegovu retroaktivnost, zabranjenu u ¢l. 90. Ustava, jer besparica ne moze biti »posebno opravdan razlog» za ukidanje
odsteta.

Ali je osporeni propis osim toga i neodreden - cijeli gore citirani ¢l. 18. — jer se odnosi na cijeli krug neimenovanih mjera
koje su kao takve, nenabrojene, navodno inkorporirane u zakon, pa bi trebale vrijediti i u budu¢nosti?! Sto to¢no - ne zna se.

Kako je gore ve¢ argumentirano, Stozer nije bio nadlezan za mjere koje u zakonu vec postoje, jer je za njihovo poduzimanje
bio nadlezan netko drugi. Za mjere koje u zakonu nisu bile mogao bi biti nadlezan, ako bi retroaktivnost bila (izuzetno, nota
bene!) dopustena. Razloge za takvu izuzetnu dopustenost treba strogo analizirati - jer je u pravu izuzetak redovito jaci od
pravila - a u odluci vec¢ine naknadne mjere ne samo da nisu analizirane, nego nisu niti spomenute.

Na Vladi je da opravda dopustanje retroaktivnosti. Vlada u svome ocitovanju nije to niti pokusala uciniti za svaku pojedinu
mjeru, Tako se zakljucak vecine ne moze opravdati niti sa stajalista njihove pogre$ne pravne dijagnoze, niti sa aspekta pravnog
stajalista kakvo je trebalo zauzeti.

Stoga je prijedlog za ocjenu ustavnosti trebalo usvojiti u odnosu na osporena dva ¢lanka izmjena i dopuna ZZP.

VI. Posebno o mjeri samoizolacije

Samoizolacija je mjera koja je u pravni sustav uvedena izmjenama i dopunama ZZP od 18. 4. 2020. godine. Naziv nije bas
sretan, jer se ne radi o dobrovoljnoj izolaciji, ve¢ o konfinaciji.

Pogresan naziv nije toliki problem koliko je problem provodenje mjere. Naime, nareduje se usmenim rjesenjem (¢l. 70.,
21.,68.169. ZZP), a zalba ne odlaze izvrSenje rjesenja. Radi se o upravnom postupku, koji trazi (¢l. 97. ZOUP) da se rjeSenje
izdano usmenim putem dostavi stranci bez odgode ako za to postoje opravdani razlozi - §to ograni¢avanje osobne slobode (u
najmanju ruku ogranicavanje slobode kretanja) i omogucavanje eventualne Zalbe u svakom slucaju jesu. Ali rjesenje o
samoizolaciji nitko nikada nije vidio u pisanom obliku! Time je osobama »stavljenim» u samoizolaciju povrijedeno i ustavno
pravo na Zalbu (¢l. 18. Ustava), i pravo na pristup sudu (¢l. 29. Ustava). Dodajmo tome obustavu rasprava na sudovima i povreda
prava na sud je kakva se samo moze zamisliti.

Ono $to je jo$ sporno je nuznost mjere samoizolacije kao uvjet za njezinu razmjernu dopustenost. Naime, kraj postojanja
testova na bolest (koji su sigurno blaza mjera), kraj preporuke WHO »testirajte, testirajte, testirajte!» tesko je zakljuciti zasto nije
moguce osloboditi se samoizolacije testiranjem.

Odnosno, vecini to nije omoguceno, ali nekima jest. Neki su politicari koji su se nasli u blizini zarazenih osoba ipak uspjeli
izbjeci samoizolaciju testiranjem.



U kontekstu (ne)ustavnosti mjere samoizolacije to naglasavam ne radi razli¢itog postupanja u istim situacijama tj.
diskriminacije, niti zbog vjerodostojnosti Stozera koji je to pravdao, ve¢ zbog jednostavne logike: ako se negativnim testom
mogla izbjeci samoizolacija, zasto to nije bila praksa sa svima? Trosak testiranja nije toliki da bi opravdavao izbjegavanje,
uostalom, moglo ga se omoguditi uz placanje onima koji to zele vise od dvotjednog sjedenja kod kuce.

Buducdi da, kao $to pokazuje gornja analiza, mjera nije provedena na zakoniti nacin, niti prolazi test razmjernosti, u
pogledu iste trebalo je prijedloge za ocjenu ustavnosti usvojiti i ukinuti ¢l. 13. i 14. izmjena i dopuna ZZP.

Zagreb, 22. rujna 2020.

Sudac
Andrej Abramovic, v. 1.
Sutkinja
Lovorka Kusan, v. .
Sudac
dr. sc. Goran Selanec, v. 1.

* % %

Na temelju ¢lanka 27. stavka 4. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (»Narodne novine« broj 99/99.,
29/02.149/02. - prociséeni tekst) prilazem sljedece

IZDVOJENO PODUPIRUCE MISLJENJE
U ODNOSU NA RJESENJE USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE U PREDMETU
BROJ:
U-1-1372/2020 I DR. OD 14. RUJNA 2020.

Suglasan sam sa izrekom odluke Ustavnog suda prema kojoj se ne prihvacaju prijedlozi za pokretanje postupka za ocjenu
suglasnosti s Ustavom ¢lanka 22a. Zakona o sustavu civilne zastite (»Narodne novine« broj 82/15., 118/18.131/20.; u daljnjem
tekstu: ZSCZ) te ¢lanaka 10., 13., 14., 18. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti
(»Narodne novine« broj 47/20.; u daljnjem tekstu: ZIDZZP/20).

Prihva¢am i razloge koji se navode u obrazlozenju nase odluke pod naslovom »VI. OCJENA USTAVNOG SUDA«.

Ipak, radi potpune jasnoce i preciznosti razloga za takvu odluku Zelim posebno ukazati na sljedece:

Pandemija COVID-a 19, ve¢ je posve jasno, ne spada u doseg odredbe ¢lanka 17. Ustava Republike Hrvatske (»Narodne
novine« broj 56/90., 135/97., 113/00., 28/01., 76/10. i 5/14.) i pod pojam »izvanredno stanje« vec je ocito rije¢ stanju koje ce
potrajati, postati redovno, sa kojim se suocila i u kojemu ¢e ubuduce Zivjeti cjelokupna svjetska populacija, uklju¢ujuci i
Republiku Hrvatsku. Stoga nije bilo, a niti ima mjesta, tvrdnjama da bi Hrvatski sabor trebao proglasiti izvanredno stanje (kao
da je rije¢ o ratu, neposrednoj ugrozenosti neovisnosti drzave te velikim prirodnim nepogodama)!?(Pandemija uzrokovana
virusom COVID-19 je zarazna bolest te po prirodi stvari spada pod rezim Zakona o zastiti puc¢anstva od zaraznih
bolesti, koji je lex specialis u odnosu na sve druge prirodne pojave pa i prirodne nepogode)

i da bi Hrvatski sabor dvotre¢inskom ve¢inom svih zastupnika odlucivao o ogranicenju pojedinih prava i sloboda zajamcenih
Ustavom Republike Hrvatske te Konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (»Narodne novine - Medunarodni
ugovori« broj 18/97., 6/99. — prociSceni tekst, 8/99. - ispr., 14/02. 1 1/06.; u daljnjem tekstu: Konvencija).

Ovo tim prije sto ¢lanku 17. Ustava prethodi clanak 16. stavak 1. Ustava koji omogucava zakonodavcu da bez proglasavanja
izvanrednog stanja zakonom ogranici pojedina prava i slobode izmedu ostaloga i radi zastite zdravlja.

Utemeljen na odredbi ¢lanka 16. stavka 1. Ustava, Zakon o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti donesen je daleko prije
pojave virusa COVID-19, korona virus doveo je samo do osporenih izmjena i dopuna tog zakona, kojima je bolest COVID-19
uzrokovana virusom SARS-CoV-2 uvr$tena medu zarazne bolesti. To znaci da su Zakonom o zastiti puc¢anstva od zaraznih
bolesti i prije pojave corona virusa tipa COVID-19 neka temeljna prava i slobode ve¢ bili ograniceni, a da nije bilo
progladeno izvanredno stanje u smislu ¢lanka 17. Ustaval*!(Primjerice Zakon o zatiti puéanstva od zaraznih bolesti od 13.
srpnja 2007. godine sadrzavao je odredbe o tome da je ministar zdravstva, na prijedlog Hrvatskog zavoda za javno
zdravstvo imao ovlast donositi odluke o izolaciji osoba zarazenih gubom, kolerom, kugom, trbusnim tifusom i dr.
Izolacija se mogla izvr$avati u zdravstvenoj ustanovi, a u sluc¢aju epidemije $irih razmjera i u drugim objektima
osposobljenim za tu svrhu, a predvidao je izolaciju u stanu u nekim slucajevima (vidjeti ¢lanke 20. - 22. tog zakona))



Odredbu sli¢nu ¢lanku 16. stavku 1. Ustava, sa istom implikacijom, sadrzi i ¢lanak 5. stavak 1. e) Konvencije prema kojemu
se osoba moze lisiti slobode radi sprecavanja Sirenja zaraznih bolesti, $to Konvencija prepusta nacionalnom zakonodavcu.

Ove dvije odredbe (clanak 16. stavak 1. Ustava i clanak 5. stavak 1. e) Konvencije su materijalne odredbe konstitutivnog
(ustavnog) znacenja koje omogucavaju drzavi da radi spre¢avanja Sirenja zaraznih bolesti zakonom moze propisati mjere
kojima se ogranicavaju prava i slobode zasticene Ustavom i Konvencijom sve do liSenja slobode, kao i drzavna tijela nadlezna za
provodenje i nadzor tih mjera, a da pritom ne proglasava izvanredno stanje, pri ¢cemu svako ogranicenje prava ili sloboda mora
biti razmjerno naravi potrebe za ogranicenjem i cilju koji se Zeli postici, na $to obvezuje ¢lanak 16. stavak 2. Ustava, ali i
ustavnosudska praksa kao i praksa Europskog suda za ljudska prava.

Upravo iz odredbe ¢lanka 16. stavka 1. Ustava proizlazi pravo zakonodavcu (Hrvatskom saboru) da odredi i mjere i tijela
koja su nadlezna za dono$enje i provedbu mjera za zastitu pucanstva od zaraznih bolesti kao $to je to i u¢injeno osporenim
odredbama Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti i Zakona o sustavu civilne zadtite.

Prema odredbi ¢lanka 69. stavka 1. Ustava svatko ima pravo na zdrav zivot, Sto znaci da je zdravlje vrednota zasticena
ustavom, a krsenje tog prava zakonodavac je sankcionirao kao kazneno djelo protiv zdravlja ljudi - $irenje i preno$enje zarazne
bolesti iz ¢lanka 180. Kaznenog zakona.

Posebno treba istaknuti da naspram prava zarazenih osoba i drugih osoba u samoizolaciji stoji pravo svih drugih zdravih
osoba na Zivot i na zdravlje, a ustavna je obveza drzave da osigura zdrav okoli$ i zastiti zdravlje ljudi (¢lanak 69. stavci 2. i 3.
Ustava). U suprotstavljanju ta dva prava (prava zaraZene osobe da se slobodno krece, komunicira, radi, zabavlja se na mjestu
gdje je okupljeno vise osoba naspram prava svih drugih na zdrav zZivot) prevagu valja dati pravu zdravih osoba na o¢uvanje
vlastitog zdravlja i Zivota.

Pa iako prema odredbi ¢lanka 47. stavka 2. Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti s izmjenama i dopunama
(»Narodne novine« broj 79/07., 113/08., 43/09., 130/17., 114/18. 1 47/20.) ministar zdravstva moZe narediti posebne sigurnosne
mjere za zastitu pucanstva od zaraznih bolesti (koja izmedu ostalog ukljucuje zabranu putovanja u drzavu u kojoj postoji
epidemija, zabranu odnosno ogranicenje kretanja u zarazenim podrucjima, zabranu prometa pojedinih vrsta roba i proizvoda,
zabranu uporabe objekata, opreme i prijevoznih sredstava te samoizolaciju, ali i druge potrebne mjere — ¢lanak stavak 2. tocke
1. do 9. tog Zakona), davanje istih ovlasti Stozeru civilne zastite Republike Hrvatske u slu¢aju kada je Svjetska zdravstvena
organizacija proglasila pandemiju, u nadleznosti je zakonodavca te nije upitno sa ustavnopravnog stanovista.

Pritom valja naglasiti da StoZer svoje odluke donosi u suradnji s Ministarstvom zdravstva i Hrvatskim zavodom za javno
zdravstvo, te da su odluke StoZera pod nadzorom Vlade Republike Hrvatske, a prema odredbi ¢lanka 112. Ustava Vlada je
odgovorna Hrvatskom saboru. Na taj nacin osigurano je da Hrvatski sabor kontroliraju¢i Vladu kontrolira i mjere koje je
naredio StoZer.

Ukoliko bi mjere koje nareduje Stozer bile drasti¢no nerazmjerne potrebi i cilju spre¢avanja Sirenja virusa, parlament moze
otvoriti raspravu, traziti odgovornost Vlade ili pojedinih ministara, sve sukladno ¢lanku 112. Ustava, ali i izmijeniti osporene i
druge zakonske odredbe sukladno okolnostima i spoznajama o naravi ove nedovoljno istrazene, evidentno opake zarazne
bolesti, za koju se jo$ ne znaju niti svi modusi prenosenja, niti vrijeme inkubacije, a niti doseg dugoro¢nih posljedica po zdravlje
osobe koje su preboljele virus.

Kako se radi o mjerama koje su brojne, pretezno hitne, ali i podlozne brzim i ¢estim izmjenama, bilo bi tesko izvedivo,
gotovo nezamislivo, da bi ih uopée mogao donositi Hrvatski sabor i to dvotre¢inskom ve¢inom kako to tvrde neki od
predlagatelja i ustavnopravnih eksperata koji nastupaju u medijskom prostoru.

Zagreb, 21. rujna 2020.

Sudac
dr. sc. Branko Brkié, v. r.

IZDVOJENO MISLJENJE SUCA USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE DR. SC. GORANA SELANCA
kojem se pridruzuju:

Lovorka Kus$an, sutkinja Ustavnog suda Republike Hrvatske

Andrej Abramovi¢, sudac Ustavnog suda Republike Hrvatske

Na temelju ¢lanka 27. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (»Narodne novine« broj 99/99.,
29/02.149/02. - prociséeni tekst) prilazemo sljedece

1ZDVOJENO MISLJENJE
U ODNOSU NA RJESENJE USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE U PREDMETIMA
BROJ: U-1-1372/2020, U-1-1999/2020, U-1-2075/2020,



U-1-2233/2020, U-1-2161/2020, U-1-2234/2020
OD 14. RUJNA 2020.

Izdvojenim misljenjem izrazavamo duboko neslaganje s izrekom i obrazloZenjem koju je za istu ponudila vec¢ina sudaca i
sutkinja Ustavnog suda. S ve¢inom se ne slazemo na ¢itavom nizu razina. Izrazavamo duboku zabrinutost i zaljenje Sto tijekom
postupka nije osigurana kolegijalna rasprava o klju¢nim pitanjima za uspjesnost ocjene ustavnosti zakonskog okvira kojim je
ustrojen i temeljem kojeg postupa Stozer civilne zastite Republike Hrvatske (Nacionalni stozer). Smatramo da su odluke
Ustavnog suda u COVID predmetima donesene nepravodobno te izrazavamo nezadovoljstvo nacinom na koji su tretirani nasi
zahtjevi za Zurnijim raspravljanjem i odluc¢ivanjem odnosno kako su tretirane ustavnopravne inicijative koje smo podnosili kao
ustavni suci. Konacno, smatramo da argumenti ve¢ine ne zadovoljavaju kriterije dosljednosti odnosno ne pruzaju
ustavnopravno uvjerljive odgovore na klju¢na pitanja o ustrojstvu i postupanju kolektivnog tijela kao $to Nacionalni stozer
kojem je travanjskim izmjenama Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti (ZZPZB) i Zakona o sustavu civilne zastite
(ZSCZ) velikom (kvalificiranom) ve¢inom glasova u Hrvatskom saboru povjerena klju¢na odgovornost u trenutnom ustrojstvu
sustavu zastite Zivota i zdravlja gradana od zaraznih bolesti.

Prema nasoj ocjeni odluka vecine ne pruza odgovore na brojna ustavnopravna pitanja koje su otvorena izmjenama Zakona
o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti odnosno Zakona o sustavu civilne zastite:

« zadrzava li nakon izmjene zakonskog okvira (kvalificiranom ve¢inom) Vlada ovlast opozvati odluku Nacionalnog stozera
ako se s njom ne slaze iz nekog razloga;

— ima li Nacionalni stoZer »rok postojanja« (ako nema nije li ga potrebno ustrojiti temeljem preciznijih propisa u okviru
zakona kojima Sabor ureduje ustrojstvo, ovlasti i obveze Vlade)

« iskljucuje li odluka Nacionalnog stoZera istovremenu ovlast ministra zdravstva da odluci o istoj epidemiolokoj mjeri
kako je to inicijalno propisano ZZPZB-om jo$ od 1992. godine;

- koje je rjeSenje sukoba nadleznosti

« ima li Nacionalni stozer ovlast ponistiti odluke lokalnih stoZera civilne zastite koji se ne slazu s njegovim pristupom i
ocjenama, posebice kada sam nije regulirao neko pitanje svojim odlukama na nacionalnoj razini;

— Prema nacelu supsidijarnosti odluke i mjere civilne zastite prvenstveno se donose i provode angaziranjem svih
raspolozivih vlastitih resursa i sposobnosti sudionika i operativnih snaga sustava civilne zastite jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave koja je pogodena velikom nesre¢om ili katastrofom.

« prema kojim postupovnim pravilima Nacionalni stozer donosi odluke
« kakva je pravna priroda odluka koje donosi Nacionalni stozer

U slucaju da nije moguce pronaci odgovore na navedena pitanja koja su od izuzetne vaznosti za djelotvornost sustava
zastite Zivota i zdravlja gradana i gradanki od zaraznih bolesti, smatramo kako odluka koju je podrzala ve¢ina ne moze pruziti
odgovor na klju¢na pitanja koja su u drustvu izazvala duboki procjep oko ustavnosti djelovanja Nacionalnog stozera: jamci li
takav sustav postivanje nacela zakonitosti; stiti li od rizika povecanja neuredenosti tog sustava i procesa razgradnje povjerenja u
njega (rizik entropije); sprjecava li urusavanje ustavnog nacela trodiobe vlasti i povecanje koncentracije drzavne vlasti u
izvr$noj grani; te jamci li gradanima ucinkovitu pravnu zastitu od postupanja aktera unutar tog sustava kojim se zadire u neka
od njihovih najosobnijih osobnih interesa i osobnu autonomiju?

Kroz ostatak izdvojenog misljenja ¢emo argumentirano, izravno i §to preciznije obrazloziti nas zaklju¢ak kako ustrojstvo i
djelovanje Nacionalnog stoZera ne moze pro¢i nadzor ustavnosti proveden upravo kroz ova pitanja.

Odmah na pocetku smatramo korisnim naglasiti da smatramo da koncept upravljanja kriznim okolnostima izazvanih
pandemijom putem zasebno ustrojenog tijela koje je Sabor zakonski uspostavio i ovlastio za te okolnosti nije suprotna Ustavu
per se.

Njegovu ustavnost odreduje karakter takvog specificnog kriznog tijela koji se ocitava u njegovim ovlastima odnosno
prvenstveno u njegovoj funkcionalnoj podredenosti zakonodavnoj grani drzavne vlasti i (ne)ovisnost od izvr$ne grane drzavne
vlasti.

Sustav civilne zastite preustrojen je zakonskim izmjenama Zakona o sustavu civilne zastite iz travnja ove godine, mjesec
dana nakon $to je Nacionalni stoZer ve¢ poduzimao mjere ogranicavanja temeljnih prava i sloboda gradana u svrhu zastite
zivota i zdravlja od zarazne bolesti COVID-19. Mjere ogranicenja temeljnih prava i sloboda Nacionalni stoZer donosio je
koristeci ovlasti koje jo$ uvijek prvenstveno pripadaju ministru zdravstva, iako za to prije travanjskih izmjena nije imao
zakonskog temelja.



U periodu od proglasenja pandemije do stupanja na snagu travanjskih izmjena Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih
bolesti i Zakona o sustavu civilne zastite hrvatski pravni poredak ukljucivao je ve¢ ustrojen i razvijen sustav zastite Zivota i
zdravlja gradana i gradanki od opasnosti koje nose zarazne bolesti. Stovise, sustav je ustrojen jos u kolovozu 2007. godine kako
bi ga se uskladilo s pravnom stecevinom $to je tada bio jedan od uvjeta zatvaranja Poglavlja 28 »Zastita zdravlja i potro$aca« u
pregovorima u pristupanju u ¢lanstvo EU.I(Vidi http://edoc.sabor.hr/DocumentView.aspx?sign=5%5CV-1437-
2007.pdf.)

Jedan od glavnih razloga uskladivanja tada postojeceg (od 1992. godine) sustava zastite od zarazih bolesti bilo je institucionalno
jacanje sanitarne inspekcije i u¢inkovitosti upravno-pravne zastite gradana od postupanja ovlastenih tijela izvr$ne vlasti u
provodenju epidemioloskih mjera kojima se zadiralo u temeljna prava gradana i gradanki.

Prema sustavu zastite od zaraznih bolesti iz 2007. godine, glavna i odgovorna osoba ovlastena za suzbijanje opasnosti
zaraznih bolesti bio je (i jo$ uvijek jest) ministar zdravstva. Ve¢ je Zakonom o zaétiti pucanstva od zaraznih bolesti iz 2007.
godine (ZZPZB 2007) Sabor propisao ¢itav niz epidemioloskih mjera koje je stavio na raspolaganje nadleznim tijelima izvr$ne
vlasti kako bi bile u poziciji odgovoriti na prijetnju pojave epidemije. Ovlast aktiviranja epidemioloskih mjera dana je ministru
zdravstva dok je ovlast izravne primjene mjera u pojedina¢nom slucaju primarno dana sanitarnoj inspekciji koja je bila
nadlezna i za nadzor postivanja aktiviranih i izrecenih mjera. Izuzetno vazno obiljezje tog sustava zastite od zaraznih bolesti je
funkcionalna neovisnost Ministarstva zdravstva. Ovlast aktiviranja epidemioloskih mjera kojima se ogranicavaju temeljne
slobode i prava gradana i gradanki s ciljem zastite Zivota i zdravlja dana je iskljucivo ministru zdravstva. Za odluku o
aktiviranju epidemioloskih mjera koje mu je Sabor stavio na raspolaganje ministar nije duZan traZiti suglasnost Vlade. S
obzirom da Vlada ne osnazuje odluke ministra, nema ni ovlast opozvati ih. Mjere su na snazi dok ih ministar ne opozove.

Ovakav stupanj funkcionalne nezavisnosti ministra zdravstva od same Vlade koje je i sam ¢lan ukazuje na nekoliko
¢injenica koje su bitne i za ocjenu ustavnosti trenutnog zakonskog okvira temeljem kojeg postupa Stozer.

Prvo, sustav je ustrojen s idejom da u kriznoj situaciji kao $to je epidemija u¢inkovitost djelovanja postaje izuzetno vazna.
Ucinkovitost je spoj pravovremenosti i stru¢nosti. Stavljanjem epidemioloskih mjera na raspolaganje izravno ministru
zdravstva stoga nije neobican model. Radi se o resoru izvr$ne vlasti kojem su na raspolaganju neophodno specijalizirano
medicinsko znanje i iskustvo stru¢njaka koji su sposobni nositi se s odgovorno$cu zastite Zivota i zdravlja od zaraznih bolesti.
Istovremeno, oslobadajuc¢i ministra zdravstva potrebe da za svoje odluke o aktiviranju epidemioloskih mjera trazi kolektivnu
suglasnost Vlade, Sabor je osigurao mogucnost promptnijeg donosenja odluka zasticenog od inace uobicajenog utjecaja interesa
drugih resora unutar Vlade. Drugim rije¢ima, interes zastite Zivota i zdravlja odnosno sigurnosti gradana postaju primarni
interes nacionalne sigurnosti radi Sto uspjesnijeg suzbijanja epidemije.

Drugo, ojacane ovlasti ministra zdravstva za sobom povlace i njegovu izravniju politicku odgovornost. S obzirom da za
vrijeme trajanja epidemije Vlada nema ovlast ukidati epidemioloske mjere ne moze niti opozvati ministra zdravstva bez
suglasnosti Sabora. U periodu krize izazvane epidemijom ministar zdravstva je tako izravno odgovoran samom Saboru.
Uspostavljena je jasna i izravna linija politicke odgovornosti glavnog operativca prema demokratski izabranom
predstavnicke tijelu zakonodavne grane drzavne vlasti. Na taj nacin je djelomic¢no pruzena i politicka zastita ostatku Vlade koja
ne odgovara za odluke koje je voljom samog Sabora samostalno donosio jedan njen ¢lan. Ovakav stit od politicke odgovornosti
u odredenoj mjeri pridonosi stabilnosti funkcioniranja ostatka izvrsne vlasti u kriznom periodu.

Trece, epidemioloske mjere koje je Sabor stavio na raspolaganje ministru zdravstva predstavljaju neka od najdalekoseznijih
ogranicenja temeljnih prava i sloboda gradana koja postoje u pravnom sustavu Republike Hrvatske. Upravo ta ¢injenica, da je
doslo do situacije u kojoj je potrebno aktivirati mjere kojima se o$tro ogranicavaju temeljne slobode gradana, ukazuje na
mogucnost da se djelovanjem bioloskog faktora drustvo naslo u zivotnim okolnostima koje nisu redovne. Tu mogu¢nost dalje
potvrduje ve¢ spomenuta ¢injenica da je Sabor nagao shodnim da u okolnostima prijetnje brzog ili nekontroliranog Sirenja
zarazne bolesti odstupi od uobicajenog modaliteta donoSenja odluka unutar izvrsne vlasti te ministra zdravstva ovlasti da
svojim samostalnim odukama temeljenim na stru¢nim znanstvenim procjenama odlucuje o dalekoseznim ogranicenjima
slobode gradana i gradanki, odgovaraju¢i za to direktno samom Saboru kao vrhovnom demokratskom predstavnickom tijelu
gradana. Stoga je logicki potpuno nejasan argument prema kojem se ¢injenica da je Sabor jo$ 1992. godine odnosno 2007.
godine uspostavio sustav zastite od zaraznih bolesti koristi kao dokaz da nema potrebe za mehanizmima iz ¢lanka 17. Ustava.
Upravo suprotno, sama ¢injenica da se aktivirao sustav zastite uspostavljen Zakonom o zastiti zaraznih bolesti ukazuje na
potrebu da se vrlo trezveno i odgovorno razmotri potreba za mehanizmima iz ¢lanka 17. Ustava.

Ono $to javnu raspravu o potrebi aktiviranja mehanizama iz clanka 17. Ustava, a i promisljanja vecine, ¢ini ironi¢nim je
jednostavna ¢injenica da isti daju ve¢u slobodu manevriranja ministru zdravstva i izvr$noj vlasti u cjelini dok istovremeno
postrozuju parlamentarni nadzor samo u vrlo uskom podrucju koje se odnosi na pitanje usvajanja novih epidemioloskih mjera.
6](Vidi nage izdvojeno misljenje u predmetu broj: U-11-2379/2020 (»epidemioloska« mjera zabrana rada trgovina



nedjeljom).)

Cinjenica da bi ministar zdravstva ocijenio kako mu postoje¢e epidemioloske mjere propisane Zakonom o zastiti pu¢anstva nisu
dovoljne i da je potrebno upotrijebiti i neke druge koje nisu uklju¢ene u Zakon predstavlja vrlo uvjerljiv dokaz da je opasanost
izazvana prirodnom pojavom S$irenja zarazne bolesti »velika«. U takvim okolnostima razina (otrina) ustavnosudskog nadzora
nad ustavnoscu epidemioloskih mjera kojima se ogranicavaju temeljna prava i slobode ublazila bi se s puno zahtjevnije i stroze
razine testa razmjernosti (iz clanka 16. Ustava) na razinu testa razumnosti iz stavka 2. ¢lanka 17. Ustava. To bi omogucilo
promptnije djelovanje kako Sabora u donosenju novih mjera tako i izvr$ne vlasti u primjeni aktiviranih mjera na pojedinacne
slucajeve u praksi.

Retroaktivnim travanjskim intervencijama u Zakon o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti odnosno u Zakon o sustavu
civilne zastite doslo je do ozbiljnih poremecaja u opisanoj arhitekturi sustava zastite od zaraznih bolesti. To se posebno odnosi
na:

1) prekid jasne linije demokratskog nadzora nad tijelima izvr$ne vlasti nadleznih za aktivaciju epidemioloskih mjera
kojima se zadire u temeljna prava i slobode te

2) ozbiljno ogranicenje pa i ukidanje ucinkovite pravne zastite onim gradanima kojim su izrecene epidemioloske mjere
$to se prvenstveno odnosi na izricanje karantene odnosno (samo)izolacije.

Travanjskim izmjenama ZSCZ-a i ZZPZB-a spojena su do tada dva odvojena i u najvecem dijelu neovisna sustava zastite
zivota i zdravlja gradana, krojena za vrlo drugacije vrste interventnih situacija. Najvaznije obiljezje ovog spajanja sustava zastite
od zaraznih bolesti i sustava civilne zastite je interpolacija kolektivnog tijela kao sto je Nacionalni stozer civilne zastite na
mjesto ministra zdravstva u sustavu zastite od zaraznih bolesti. Posljedice ove interpolacije, svjesna ili nehajna, je
zamagljenje politicke odgovornosti za aktiviranje epidemioloskih mjera koje zadiru u temeljna prava i slobode
gradana. Na mjesto jednog duznosnika koji je dobio izravno povjerenje saborskih zastupnika upravo kako bi upravljao
sektorom zdravstvene zastite gradana dolazi kolektivno tijelo koje se sastoji od predstavnika niza institucija javne vlasti. S
obzirom da je sustav civilne zastite krojen za potrebe drasti¢no drugacijih oblika relativno lokaliziranih i vremenski ogranic¢enih
nepogoda (zemljotres, poZar, poplava, teroristi¢ki napad)!®/(Svrhu sustava civilne zastite lako je ustanoviti kroz odredbe
¢lanka 3. Zakona o sustavu civilne zastite koji definira klju¢ne zakonske pojmove (suzbijanje zaraznih bolesti nije
medu njima):3) Asanacija animalna je postupak prikupljanja, zbrinjavanja, uklanjanja i ukopa Zivotinjskih leSeva i
namirnica zivotinjskog porijekla.4) Asanacija humana je postupak uklanjanja, identifikacije i ukopa posmrtnih
ostataka Zrtava.5) Asanacija terena je skup organiziranih i koordiniranih tehnickih, zdravstvenih i poljoprivrednih
mjera i postupaka radi uklanjanja izvora Sirenja drustveno opasnih bolesti.6) Evakuacija znaci premjestanje
ugrozenih osoba, zivotinja i pokretne imovine iz ugrozenih objekata ili podrucja.7) Izvanredni dogadaj znaci dogadaj
za Cije saniranje je potrebno djelovanje Zurnih sluzbi te potencijalno ukljucivanje operativnih snaga sustava civilne
zastite.8) Katastrofa je stanje izazvano prirodnim i/ili tehnicko-tehnoloskim dogadajem koji opsegom, intenzitetom i
neocekivano$c¢u ugrozava zdravlje i Zivote veceg broja ljudi, imovinu vece vrijednosti i okolis, a ¢iji nastanak nije
moguce sprijeciti ili posljedice otkloniti djelovanjem svih operativnih snaga sustava civilne zastite podrucne
(regionalne) samouprave na ¢ijem je podrucju dogadaj nastao te posljedice nastale terorizmom i ratnim
djelovanjem.9) Kemijsko-biolosko-radiolosko-nuklearna zastita je skup organiziranih postupaka koji obuhvacaju
detekciju, uzimanje uzoraka i identifikaciju kemijskih, bioloskih, radioloskih i nuklearnih sredstava i/ili tvari te
obiljezavanje i dekontaminaciju opasnih podrucja.33) Velika nesreca je dogadaj koji je prouzrocen iznenadnim
djelovanjem prirodnih sila, tehnicko-tehnologkih ili drugih ¢imbenika s posljedicom ugrozavanja zdravlja i zivota
gradana, materijalnih i kulturnih dobara i okoli$a na mjestu nastanka dogadaja ili Sirem podrucdju, ¢ije se posljedice
ne mogu sanirati samo djelovanjem Zurnih sluzbi na podrudju njezina nastanka.35) Zastita i spasavanje znaci
organizirano provodenje mjera i aktivnosti u sustavu civilne zastite.36) Zastita od poZzara je sustav mjera i radnji
utvrdenih posebnim propisima.37) Zbrinjavanje je osiguravanje hitnog, priviemenog smjestaja i opskrbe osnovnim
zivotnim namirnicama i predmetima za osobnu higijenu za ugrozene gradane koji se evakuiraju, odnosno
premjestaju s ugrozenog podrucja.)
zakonski je odredeno da stozerima civilne zastite upravljaju operativci iz interventnih sektora, primarno djelatnici Ministarstva
unutarnjih poslova.'%)(Sukladno ¢&. 8. ZSCZ-a:Mjere i aktivnosti u sustavu civilne zastite provode sljedeci sudionici:—
Vlada Republike Hrvatske— Ministarstvo unutarnjih poslova, kao sredisnje tijelo drzavne uprave nadlezno za poslove
civilne zastite (u daljnjem tekstu: Ministarstvo)- tijela drzavne uprave i druga drzavna tijela— Oruzane snage
Republike Hrvatske i policija- jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.Sukladno ¢l. 20 ZSCZ-a:(1)
Mjere i aktivnosti u sustavu civilne zastite provode sljedece operativne snage sustava civilne zastite:a) stoZeri civilne



zastiteb) operativne snage vatrogastvac) operativne snage Hrvatskog Crvenog krizad) operativne snage Hrvatske
gorske sluzbe spasavanjae) udrugef) postrojbe i povjerenici civilne zastiteg) koordinatori na lokacijih) pravne osobe u
sustavu civilne zastite.)

Nacionalnim stoZerom civilne zastite tako upravlja ministar unutarnjih poslova, a clanovi Stozera dolaze iz niza podrucja koja
nemaju jasnih poveznica sa zadacom suzbijanja zaraznih bolesti./"?) (Prema ¢lanku 2. Pravilnika o sastavu stoZera:(1)
Stozer civilne zastite Republike Hrvatske cine imenovani predstavnici:— ministarstva nadleZznog za unutarnje
poslove- ministarstva nadleZznog za obranu- ministarstva nadleznog za financije- ministarstva nadleznog za
zdravstvo— ministarstva nadleznog za poljoprivredu- ministarstva nadleznog za zastitu okolisa— ministarstva
nadleZnog za graditeljstvo— ministarstva nadleznog za gospodarstvo— ministarstva nadleznog za more, promet i
infrastrukturu- ministarstva nadleZznog za demografiju, obitelj, mlade i socijalnu politiku- ministarstva nadleznog za
vanjske i europske poslove— ministarstva nadleznog za turizam- ministarstva nadleZznog za kulturu- ministarstva
nadleZnog za znanost i obrazovanje- Hrvatske vatrogasne zajednice- DrZavnog hidrometeoroloskog zavoda-
Seizmoloske sluzbe- Hrvatskih voda— Hrvatskog crvenog kriza— Hrvatske gorske sluzbe spasavanja i- Hrvatskog
zavoda za javno zdravstvo— Hrvatskog zavoda za hitnu medicinu. Predstavnici HZ]Z-a i HZHM-a su ukljuceni tek
travanjskim izmjenama Pravilnika. S obzirom da se tijekom veljace/ozujka Nacionalni stoZer autonomno ovlastio
poduzimati epidemioloske mjere kojima se znacajno ogranicavaju temeljna prava gradana, a koje su prije travanjskih
izmjena (pa i nakon njih) pripadale ministru zdravstva odmah se moze primjetiti da 1) od ustrojavanja u
veljaci/ozujku do sredine travnja u Nacionalnom stoZeru nije bilo predstavnika javnih zavoda i institucija iz resora
zdravstvene zastite te 2) da u Nacionalnom stoZeru uopcée nema strucnjaka za (ustavno)pravna pitanja pa cak niti
kroz resorno ministarstvo.)

Istovremeno, za razliku od ministra zdravstva, velika ve¢ina ¢lanova stozera ne samo da nisu prosli ikakav proces stjecanja
povjerenja demokratski izabranih zastupnika ve¢ su u velikom dijelu nepoznati javnosti.

Nadalje, potpuno je nejasno kako Nacionalni stozer donosi svoje odluke kao kolektivno tijelo; u kojem formatu postupka,
prema kojim postupovnim pravilima te s kojom podjelom uloga u odlucivanju. Iako je Zakonom o sustavu civilne zastite, a
potom i podzakonskim Pravilnikom o sastavu stoZera, nacinu rada te uvjetima za imenovanje nacelnika, zamjenika nacelnika i
¢lanova stozera civilne zastite (»Narodne novine« broj 17/20.) odreden sastav Nacionalnog stoZera, nigdje nisu preciznije
odredena postupovna pravila koja odreduju tijek donosenja odluka odnosno formalni uvjeti prema kojima odluka Stozera
poprima pravno obvezujucu snagu. Sagledavajuci odredbe ZSCZ-a i Pravilnika, prvo svaku pojedinacno, a potom sve skupno,
moglo bi se naci dovoljno podrske za dijametralno suprotna tumacenja.

Neke odredbe tako sugeriraju da u konacnici odluku Nacionalnog stozera donosi nacelnik stoZera koji je prema ZSCZ-u
uvijek ministar unutarnjih poslova. Kada bi to bio slucaj, ostatak stoZera bio bi sveden na savjetodavnu ulogu odnosno izvr$nu
ispomo¢. Posljedi¢no, umjesto ministra zdravstva kriznom situacijom u podrudju zastite Zivota i zdravlja gradana upravljao bi
ministar unutarnjih poslova koji bi preuzeo sve ovlasti aktiviranja epidemioloskih mjera iz ZZPZB-a. Takvo rjeSenje smatramo
suprotnim ¢lanku 112. Ustava kojim je propisano da je svaki ministar osobno odgovoran za svoje podrucje rada. Prema drugom
tumacenju, Nacionalni stozer kao kolektivno tijelo odlucuje ve¢inom glasova svojih ¢lanova. Smatramo da je ovo rjesenje
takoder suprotno ¢lanku 112. Ustava. Prvo, ¢ak i ako Stozer donosi odluke ve¢inom glasova, u konacnici njih potpisuje ministar
unutarnjih poslova. U slu¢aju da ministar unutarnjih poslova uskrati potpis odluka nece stupiti na snagu ¢ime de facto ima
najvazniju poziciju u postupku odluc¢ivanja. Drugo i jos znacajnije, u odlukama Nacionalnog stozera o aktiviranju
epidemioloskih mjera (zdravstvena problematika) kojima se ogranicavaju temeljna prava gradana (ustavno pravosudna
tematika) formalno ne sudjeluju niti ministar zdravstva, niti ministar pravosuda koji nisu clanovi stozera iako su
odgovorni za podrudja tih politika.!'#!(U proteklih pola godine svijedo¢ili smo realnosti u kojoj je ispred Nacionalnog
stozera prema gradanima nastupao niz pojedinaca od kojih dobar dio njih nije imao nikakav formalan status unutar
strukture tog tijela, ali su unato¢ tome aktivno doprinosili stvaranju javne percepcije da su dio Stozera. Ministar
zdravstva redovno je sudjelovao na konferencijama za javnost koje je sazivao Nacionalni stozer te iznosio informacije
odnosno odgovarao na pitanja javnosti u ime i ispred Nacionalnog stozera iako je zakonskim odredbama izricito
odredeno da nije dio Stozera ve¢ zadrzava svoju funkcionalno neovisnu poziciju u sustavu zastite od zaraznih bolesti.
Ravnateljica Klinike za infektivne bolesti »Dr. Fran Mihaljevi¢», Zagreb sudjelujuci na njegovim konferencijama
takoder ucestalo nastupa ispred i u ime Nacionalnog stozera iako je prema stavku 2. ¢clankom 4. Pravilnika o sastavu
stozera ukljucena u strukturu Civilnog stozera Grada Zagreba.Od sredine kolovoza nadalje uz (ne)¢lanove Stozera
prema gradanima su ucestalo poceli nastupati i pojedini ¢lanovi Znanstvenog savjeta Vlade RH kao tijela koja daje
smjernice Nacionalnom stoZeru sto dodatno pridonosi difuziji i netransparentnosti u postupku donosenja odluka



vezanih uz aktivaciju i primjenu epidemioloskih mjera kojima se ogranicavaju temeljna prava gradana i
gradanki.Ovakav odnos prema javnosti i gradanima svjedoci u prilog ¢injenici da ne postoji pravno formaliziran i
jasno odreden postupak donosenja odluka u okviru Nacionalnog stozera, a time niti jasna podjela odgovornosti za
posljedice po stvarne Zivote i interese gradana nastale odlukama Stozera.)

Interpolacijom Nacionalnog stozera kao kolektivnog tijela s potpuno neodredenim postupkom odlucivanja i preuzimanja
odgovornosti za svoje postupanje u vec postojeci sustav zastite od zaraznih bolesti prekinuta je jasna linija demokratske
odgovornosti koja je proizlazila iz ¢injenice da je sukladno ¢lanku 112. Ustava ministar zdravstva osobno odgovara Saboru za
odluke koje je donosio temeljem izricitih ovlasti koje su mu stavljene na raspolaganje ZZPZB-om. S obzirom da se te ovlasti
odnose na mjere koje predstavljaju jedno od najozbiljnijih ogranicenja temeljnih prava i sloboda u hrvatskom pravnom
poretku, linija izravne osobne demokratske odgovornosti nadleznog tijela izvr$ne vlasti — ministra zdravstva — prema
Hrvatskom saboru bila je klju¢na za ustavnu odrzivost sustava zastite pucanstva od zaraznih bolesti. Prekidom te linije
oslabljena je mogucnost ucinkovitog demokratskog nadzora od strane Sabora nad nadleznim tijelom izvr$ne vlasti
nadleznim za aktiviranje epidemioloskih mjere odnosno Nacionalnim stozerom. Bez izravnog demokratskog nadzora Sabora
kakav je postojao u odnosu na ministra zdravstva sustav zastite od zaraznih bolesti znacajno je povecao rizik prekomjerne
koncentracije drzavne vlasti u izvrsnoj grani $to je u suprotnosti s nacelom kocnica i ravnoteza (medusobne suradnje i
uzajamne provjere) izrazenim kroz stavak 2. ¢lanka 4. Ustava.

Disperziji politicke odgovornosti prema Saboru kao najvisem demokratskom tijelu pridonosi i ¢injenica da nakon
travanjskih zakonskih intervencija u ZZPZB i ZSCZ nista ne prijeci pravno tumacenje kako postoji dvostruka linija
upravljanja opasnostima od pandemije s obzirom da prema zakonskim odredbama ministar zdravstva i Nacionalni stozer
imaju iste ovlasti bez preciziranog hijerarhijskog odnosa. Sukladno ¢lanku 47. stavku 4. ZZPZB-a epidemioloske mjere moze
odlukom narediti, u suradnji s Ministarstvom zdravstva i Hrvatskim zavodom za javno zdravstvo, i StoZer civilne zastite
Republike Hrvatske koje se donose pod neposrednim nadzorom Vlade Republike Hrvatske. Citirana odredba je primjer Siroke
pravne neodredenosti.

Prvo, koriste¢i pojam »suradnje« odredba u potpunosti ostavlja pitanje kako rijesiti moguci sukob izmedu stozera i
ministra zdravstva. Nista u tekstu odredbi ZZPZB-a ne sprjecava situaciju u kojoj ministar zdravstva i Stozer paralelno donose
neuskladene ili medusobno pobijajuce odluke o aktivaciji epidemioloskih mjera. Drugim rije¢ima, nakon travanjskih izmjena
ZZPZB dopusta dvostruku liniju upravljanja sustavom zastite od zaraznih bolesti bez jasnog mehanizma uklanjanja
nedosljednosti i kontradiktornosti.

S obzirom da najveci dio epidemioloskih mjera predstavlja znacajno ogranicenje temeljnih prava i sloboda, sama
mogucnost ovakvog dualiteta pri izricanju mjera predstavlja povredu nacela minimalne zakonske odredenosti ogranicenja
temeljnih prava.

Drugo, ostaje potpuno nejasno $to tocno ukljucuje »neposredni nadzor Vlade«. Jasno je da Vlada imenuje i razrjesava
¢lanove StoZera osim ministra unutarnjih poslova koji obnasa duznost naéelnika po volji ZSCZ-a.l'®)(Clanak 22. ZSCZ-a(1)
Vlada Republike Hrvatske na prijedlog ministra osniva i imenuje rjeSenjem StozZer civilne zastite Republike Hrvatske
koji se sastoji od rukovodecih osoba iz sredisnjih tijela drzavne uprave, operativnih snaga sustava civilne zastite i
drugih pravnih osoba od osobite vaznosti za sustav civilne zastite Republike Hrvatske.(2) Nacelnik Stozera civilne
zastite Republike Hrvatske je ministar i rukovodi radom StoZzera.S obzirom da ministar unutarnjih poslova predlaze
osnivanje i imenovanje StoZera i njegovih ¢lanova upitno je moze li Vlada razrijesiti stoZer bez suglasnosti ministra
unutarnjih poslova.)

No s obzirom da je travanjskim izmjenama Nacionalni stoZer interpoliran na mjesto ministra zdravstva koje je po zakonu
funkcionalno neovisno, iz ZZPZB-a proizlazi da Vlada ne osnazuje pa stoga niti moze ukinuti ili ponistiti odluku Nacionalnog
stozeral1%)(Vlada u cijelosti preuzima kontrolu nad odlukama Stozera iskljucivo sukladno uvjetima ¢lanka 22. stavka
3. ZSCZ-a:(3) Kada se proglasi katastrofa, rukovodenje radom Stozera civilne zastite Republike Hrvatske preuzima
predsjednik Vlade Republike Hrvatske ili, po ovlastenju predsjednika Vlade Republike Hrvatske, ¢lan Vlade ili
nacelnik StoZera civilne zastite Republike Hrvatske.Istovremeno, proglasenje katastrofe bi snazno upucivali na pojavu
»velike prirodne nepogode« iz ¢lanka 17. Ustava.)

bas kao $to ne moze ukinuti ili ponistiti odluku ministra zdravstva. Stoga se neposredni nadzor vlade svodi na duznost Stozera
da o svemu detaljno izvjes¢uje Vladu, uzima u obzir njena stajalista, ali je u konacnici Stozer, ako se odredbe ZZPZB-a uzmu
ozbiljno, funkcionalno neovisan u svojim odlukama bas kao $to je to i ministar zdravstva. Tome svjedoci i Cinjenica da je



¢lankom 22a ZSCZ-a propisano da u sluc¢aju nastupanja »posebnih okolnosti« Nacionalni stozer donosi odluke i upute koje
vrijede na ¢itavom teritoriju Republike i koje se donose radi zastite Zivota i zdravlja gradana, ocuvanja imovine, gospodarske
aktivnosti i okoliSa te ujednacavanja postupanja pravnih osoba i gradana.

Naravno, sve navedeno u ¢lanku 22a ZSCZ-a je inace u okolnostima koje nisu »posebne« primarna funkcija Vlade
Republike Hrvatske. No, ako se ostane vjeran samom semantickom izricaju (u stru¢noj i opcoj javnosti ucestalo osporavanog)
¢lanka 22a ZSCZ-a, ove nadleznosti Vlada u »posebnim okolnostima« dijeli s Nacionalnim stozerom. Ovako prosirene ovlasti
Nacionalnog stoZera ujedno su i najznacajnija razlika u ovlastima prema ministru zdravstva. Prije travanjskih izmjena ZSCZ-a i
Z7P7B-a, ministar zdravstva donosio je odluke o aktiviranju epidemioloskih mjera kojima se ogranicavaju temeljna prava
gradana vodeci se iskljucivo ciljem zastite Zivota i zdravlja. Ministar zdravstva kao klju¢no tijelo sustava zastite od zaraznih
bolesti nije imao niti ima u svojoj nadleznosti upravljanja sustavom zastite od zaraznih bolesti »ocuvanja imovine,
gospodarske aktivnosti i okolisa te ujednacavanja postupanja pravnih osoba i gradana«. Tako prosirena nadleznost
zakonski je osigurana samo Nacionalnom stozeru, $to uvjerljivo ukazuje na ¢injenicu da je clankom 22a ZSCZ-a Nacionalnom
stozeru osigurana izuzetna funkcionalna neovisnost u aktiviranju epidemioloskih mjera i upravljanja drustvenim okolnostima
tijekom trenutne pandemije.

Navedeno ukazuje na visok stupanj »pravne entropije« u sustavu zastite pucanstva zaraznih bolesti nakon travanjskih
zakonskih izmjena. Odnosi na relaciji Vlada Republike Hrvatske — ministar zdravstva — Nacionalni stozer nisu u dovoljnoj mjeri
pravno precizirani, $to dovodi do visokog rizika pojave pravne nesigurnosti u pogledu aktiviranja i primjene epidemioloskih
mjera kojima se zadire u temeljna prava gradana. Potpuno je moguce da u nekom periodu i odredenim okolnostima ovako
postavljen sustav u praksi funkcionira temeljem korektnih odnosa i medusobnog uvazavanja (ili mozda neke vrste politicke
stege) navedenih tijela izvr$ne vlasti. No to samo po sebi ne moze biti dovoljno jamstvo nacela zakonitosti njegova postupanja
prema gradanima i gradankama.

Sve dok duboko nedoreceni izricaj zakonskih i podzakonskih odredbi kojima je utemeljen sustav zastite od zaraznih bolesti
dopusta sukob nadleznosti izmedu klju¢nih aktera sustava odnosno ne jam¢i uc¢inkoviti mehanizam uklanjanja nedosljednosti i
konflikata izmedu nadleznih tijela koja nemaju jasno postavljen hijerarhijski odnos, Ustavni sud ima duznost ukazati na tu
zabrinjavajuéu nedore¢enost i osigurati njenu korekciju.'!(Vidi kasnije fn. 11.113.)

Opisani izostanak minimalne pravne preciznosti u odnosu na klju¢ne uvjete koje je potrebno zadovoljiti da bi neka odluka
mogla poprimiti karakter pravne obveznosti pretace se i na pravni karakter odluka Nacionalnog stozera. Naime, ako se prati
sada ve¢ ustaljena doktrina Ustavnog suda - prema kojoj se pitanje predstavlja li neka odluka upravnog tijela »op¢i akt« iz
¢lanka 3. stavka 2. ZUS-a, a ne »drugi propis« u smislu ¢lanka 125. alineje 2. Ustava, rjesava primarno prema donositelju
akta — odluke koje je Nacionalni stozer donosio od 19. ozujka 2020. po svojoj formi najvise odgovaraju institutu »opceg akta.
Za nadzor zakonitosti op¢ih akata nadlezan je Visoki upravni sud Republike Hrvatske (VUS). U postupku ocjene zakonitosti
opceg akta VUS je duzan ocijeniti je li konkretni op¢i akt donesen sukladno propisanoj proceduri u skladu s ovlastima koja su
dana donositelju kako bi mogao ocijeniti je li akt pravno obvezuju¢i. Drugim rije¢ima, VUS je duzan upustiti se u razmatranje
upravo ovih pitanja na koja smo ukazali kako bi upozorili na izrazitu neodredenost pravnih odredbi koje se odnose na
nadleznost i na¢in rada klju¢nih aktera u sustavu zastite od zaraznih bolesti. Kroz svoju praksu Ustavni sud je razvio mogucnost
da sam razmotri pitanje ustavnosti op¢ih akata za koje je inace primarno nadlezan VUS.'2)(U rjesenju broj: U-II-5157/2005
idr. od 5. IIL. 2012. (»Narodne novine« broj 41/12.) kojim je zaprimljene a nerijeSene prijedloge za ocjenu ustupio
VUS-u, dao je novu definiciju drugog propisa u smislu ¢lanka 125. alineje 2. Ustava:»3. Uvazavajudi zakonsko
odredenje op¢ih akata iz ¢lanka 3. stavka 2. ZUS-a, pod ‘drugim propisom; u smislu ¢lanka 125. alineje 2. Ustava,
razumijeva se eksterni opéenormativni i pravno obvezuju¢i akt koji je donijelo tijelo drzavne vlasti radi uredenja
pojedinih pitanja, izvrSenja i/ili provedbe zakona, odnosno provedbe drugog propisa vise pravne snage, koji ureduje
odnose na opcenit nacin i koji djeluje prema svima koji se nadu u pravnoj situaciji da se na njih doti¢ni akt ima
primijeniti. Sukladno tome, temeljna materijalna obiljezja ‘drugog propisa’ u smislu ¢lanka 125. alineje 2. Ustava jesu
njegova apstraktnost i generalnost.Ustavni sud Republike Hrvatske moze odluciti, na temelju ¢lanka 125. alineje 2.
Ustava, provesti kontrolu ustavnosti i zakonitosti i opceg akta tijela drzavne vlasti koji ima samo jedno materijalno
obiljezje ‘drugog propisa’ (apstraktnost ili generalnost), ako ocijeni da je to nuzno radi zastite ljudskih prava i
temeljnih sloboda zajamcenih Ustavom i drugih najvisih vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske utvrdenih u
¢lanku 3. Ustava. Drugim propisima’ u smislu ¢lanka 125. alineje 2. Ustava ne smatraju se eksterni i interni op¢i akti
koje donose tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, druge pravne osobe s javnim ovlastima i
pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu u smislu ¢lanka 3. stavka 2. ZUS-a. Kontrola njihove zakonitosti u
nadleznosti je Visokog upravnog suda Republike Hrvatske«.)



Takva diskrecija proizlazi iz uloge Ustavnog suda kao kona¢nog cuvara ustavnog poretka. No kada Ustavni sud koristi ovu
mogucnost duzan je osigurati viSu razinu zastite temeljnih prava gradana od one koja bi im bila osigurana u upravno-sudskom
postupku ocjene zakonitosti pred VUS-om. Stoga, s obzirom da je Ustavni sud ocijenio kako je sam nadlezan za ocjenu
ustavnosti i zakonitosti odluka StoZera bio je duzan pruziti odgovore na pitanja koje bi podnositelji inace dobili u postupku
ocjene zakonitosti pred VUS-om. To Ustavni sud nije ucinio, ve¢ je izravno suocen s ovim dilemama tijekom rasprave na
sjednici Suda ocijenio da ona nisu od znacaja za njegovu odluku.

Sudac izvjestitelj se u svojim nacrtima koji su dobili podrs$ku veine nije osvrtao kako na pitanje formalnih uvjeta koje
odluka Nacionalnog stozera mora zadovoljiti kako bi bila pravno obvezujuca tako i na pitanje sukoba nadleznosti i nedostatka
mehanizma uklanjanja nedorecenosti izmedu nadleznih tijela na relaciji Vlada — Nacionalni stoZer — ministar zdravstva. Na$
zahtjev za javnom raspravom temeljem ¢lanka 50. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske temeljili smo izmedu
ostalog i na ovom pitanju. Smatrali smo da bi pozivanjem na raspravu predstavnika svih nadleznih tijela koja sudjeluju u
sustavu zastite pucanstva od zaraznih bolesti Sudu bilo omoguceno utvrditi kako donosenje odluka u okviru Nacionalnog
stoZera uistinu funkcionira u praksi odnosno kako se rjesavaju odnosi izmedu klju¢nih tijela sustava zastite kako bi se izbjegao
sukob i uklonile nedosljednosti. Vecina je na prijedlog suca izvjestitelja zakljucila da to nisu relevantna pitanja odnosno da je
sudac izvjestitelj podastro sve bitne ¢injenice i pravne argumente temeljem kojih je moguce donijeti odluku bez javne rasprave.
Stovise, sudac izvjestitelj je na raspolaganju imao moguénost sazivanja savietodavne rasprave iz ¢lanka 49. Ustava kako bi pred
sjednicu Suda izasao s prijedlozima kako razrijesiti ove dileme. Nije smatrao potrebnim to uciniti. Stovise, s obzirom da nam
kao sucima Ustavnog suda tijekom postupka nije omogucen uvid u to¢an sadrzaj zahtjeva za oc¢itovanjem koje je sudac
izvjestitelj uputio isklju¢ivo Vladi Republike Hrvatske nismo mogli utvrditi je li bilo koje od ovih pitanja uopce razmatrano pri
izradi nacrta odluke.!'3/(Bez javne rasprave i uvida u zahtjev za o¢itovanjem Vladi ostaje nam jedino tumaciti ciljeve
koje je zakonodavac pokusao ostvariti travanjskim intervencijama u zakonodavni okvir uspostavljen ZZPZB-om
odnosno ZSCZ-om. No, u periodu opasnosti od pandemije (koje se ne smatra nuzno katastrofom) Hrvatski sabor
osigurao je Nacionalnom stoZeru visoki stupanj funkcionalne nezavisnosti u svrhu obrane zdravlja i zivota gradana i
gradanki od opasnosti obolijevanja od virusne zaraze. Nezavisnost se temelji na nuznoj potrebi specificne znanstvene
stru¢nosti ¢lanova tog tijela radi suzbijanja epidemioloskih opasnosti zaraze koja poprima globalne razloge jer
znanost u trenutku pojave i Sirenja nije bila dovoljno upoznata s njenim djelovanjem. S obzirom da su travanjske
izmjene zakonskog okvira dobile podrsku kvalificirane ve¢ine nismo uvjereni da su zastupnici koji tada nisu
predstavljali vladaju¢u vec¢inu dali podrsku rjesenju prema kojem bi Nacionalni stoZer imao ulogu koja bi bila $ira od
donosenja nezavisnih stru¢nih epidemioloskih mjera i osiguravanja njihove uskladene primjene kroz postojeci sustav
civilne zastite na citavom teritoriju Republike. Istovremeno, ¢ak i ako je ova pretpostavka ispravna to ne oslobada
saborske zastupnike iz tadasnje opozicije ustavne odgovornosti za posljedice koje su travanjske intervencije stvorile u
stvarnom zivotu. Ustavnost odredenog postupanja mjeri se na temelju njegovih stvarnih u¢inaka, a ne mozebitne
namjere autora.)

S obzirom da je vecina prihvatila nacrt odluke suca izvjestitelja te da obrazlozenje odluke vecine u potpunosti ignorira navedena
pitanja, ¢ini se da to nije bio slucaj.

Istovremeno, osnovni zahtjev vladavine prava (¢lanak 3. Ustava) jest da su ovlasti tijela drzavne i javne vlasti precizno
definirane zakonom. Ako se zakonitost odnosi na postupke drzavnih duznosnika i javnih sluzbenika, to takoder zahtijeva da
imaju ovlastenje za postupanje i da donose odluke u granicama ovlasti koje su im dodijeljene, a time postuju odredbe kako
odredbe materijalnog prava tako i postupovnog prava. Stoga, sukladno uvjetima koji su razvijeni u okviru sustava zastite
temeljnih prava i sloboda koje je uspostavila Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, izricanje mjera
kojima se ogranicavaju temeljna prava i slobode mora se temeljiti na izri¢itim zakonskim odredbama kojima je jasno propisano
ne samo $to to¢no materijalno sadrzi konkretno ogranicenje (njegov sadrzaj, doseg,) ve¢ i koji su unaprijed i transparentno
odredeni formalni uvjeti koje je potrebno ispuniti da konkretno ogranicenje postane pravno obvezujuce, ali isto tako i nacin na
koji pojedinac moze ostvariti u¢inkovitu pravnu (sudsku) zastitu u odnosu na sporno ogranicenje. To jasno proizlazi iz ustaljene
prakse Europskog suda za ljudska prava gdje se posebno isticu odluke kao §to su Amann v. Switzerland (27798/95, 16
February 2000); Slivenko v. Latvia, (48321/99, 9 October 2003); X. v. Latvia (27853/09, 26 November 2013); Kuric¢ and
Others v. Slovenia, (26828/06, 12 March 2014). Nadalje, ovakva doktrina nacela zakonitosti izricito je prihvacena kao aspekt
vladavine prava i od Suda Europske unije (EC], C-496/99 P, Komisija protiv CAS Succhi di Frutta, 29. travnja 2004; vidi
takoder ECJ, 212 to 217/80, Amministrazione delle finanze dello Stato v. SRL Meridionale Industria Salumi and Others,
12 November 1981.; CJEU, C585/13, Europiisch-Iranische Handelsbank AG v. Council of the European Union, 5 March 2015.:
»that legislation be clear and precise and that its application be foreseeable for all interested parties«; ECJ,C-325/91,
France v Commission, 16 June 1993.).



U svjetlu navedenih ustavno-pravnih stajaliSta koja na$ ustavni poredak dijeli i s ¢lanicama Vijeca Europe i s ¢lanicama
Europske unije (¢lanak 141c Ustava), nama ostaje nejasno kako je sudac izvjestitelj uz podrsku vecine dosao do zakljucka da se
radi o pitanju koje nije relevantno za bit odluke o ustavnosti djelovanja Nacionalnog stoZera.

Iz prethodne analize pozitivnih odredbi kojima je ureden sustav zastite Zivota i zdravlja gradana od zaraznih bolesti nakon
travanjskih intervencija jasno proizlazi da nasuprot ve¢ini smatramo da ovako ozbiljni nedostaci u pozitivnim odredbama
kojima se ureduje dono$enje pravno obvezujucih odluka Nacionalnog stoZera kojima se ogranicavaju temeljna prava gradana
predstavljaju povredu ustavnog uvjeta zakonitosti ogranicenja temeljnih prava (¢lanak 5. Ustava) kao preduvjetu za provodenje
testa razmjernosti (iz clanka 16. Ustava) kao i vladavini prava kao temeljnoj vrednoti ustavnog poretka (¢lanak 3. Ustava).

Jednako tako moramo upozoriti na ¢injenicu da je nakon travanjskih izmjena ZZPZB-a i ZSCZ-a kojima je Nacionalni
stozer kao interpoliran na mjesto ministra zdravstva doslo do ozbiljnih poremecaja u odnosu izmedu zakonodavne, sudske i
izvr$ne grane vlasti. Do tada kljucno tijelo izvr$ne vlasti u sustavu zastite gradana od zaraznih bolesti s jasno odredenom
upravnom formom donosenja odluka i izravnom linijom osobne politicke odgovornosti (¢lanak 112. Ustava) »zamijenilo« je
kolektivno tijelo bez jasno definirane postupovne forme dono$enja svojih odluka i raspodjele odgovornosti, kako unutar samog
kolektivnog tijela tako i u odnosu na ostale aktere izvr$ne vlasti unutar sustava zastite od zaraznih bolesti. Ovakvom difuzijom
odgovornosti doslo je do prekida jasne linije demokratske odgovornosti prema Hrvatskom saboru koja je postojala prije
intervencija od strane izvr$ne vlasti u sustav zastite od zaraznih bolesti iz veljace/ozujka, a koje su tek naknadno retroaktivne
zakonski potvrdene. Nazalost, tijekom perioda »posebnih okolnosti« pandemije nestru¢nost, nehaj ili puka nenamjerna
pogreska u procjeni pri dono$enju odluka mjeri se ne u materijalnim iznosima ve¢ u ljudskim sudbinama. Stoga je jasna podjela
odgovornosti za donesene odluke i postupanja od klju¢nog znacenja za demokratsku kontrolu gradana i gradanki prema onima
kojima su u ruke povjerili svoje Zivote i zdravlje dajuci im izuzetno dalekosezne ovlasti koje im dozvoljavaju i samo ogranicenje
njihovih temeljnih osobnih sloboda i ljudskih prava. Travanjskim izmjenama prekinuta je jasna podjela odgovornosti za kljucne
odluke unutar sustava zastite od zaraznih bolesti odnosno jasna linija demokratskog nadzora od strane demokratski
legitimiranog predstavnickog tijela gradana nad odlukama klju¢nih aktera unutar sustava temeljena na nacelu kako pravne tako
i politicke odgovornosti izvréne vlasti.

Nakon interpolacije Nacionalnog stoZera na mjesto ministra zdravstva nejasno je tko izravno odgovara Saboru sukladno
¢lanku 112. Ustava. Sastav Nacionalnog stozera velikom ve¢inom ¢ine duznosnici ili sluzbenici koji ne odgovaraju izravno
Saboru iako imaju izricite formalne ovlasti odluc¢ivanja u dono$enju odluka stozera.!'#/(Clanak 8. Pravilnika o sastavu
stozera propisuje da:(1) Osobe koje se predlazu za imenovanje u stozer civilne zastite, osim potrebnih stru¢nih
kompetencija za obavljanje duznosti u stozeru civilne zastite moraju imati i formalno pravo na odlucivanje.(2) Kada
se na duznosti u stozeru civilne zastite predlazu osobe koje nemaju formalni autoritet ili u situacijama kada se zbog
sprijecenosti imenovanih ¢lanova stozera u njihov rad uklju¢uju zamjenski predstavnici, oni moraju imati ovlastenje
za odlucivanje kojim im se daje formalni autoritet.)

Jedini ¢lan stoZera prema kojem postoji izravna linija demokratskog nadzora je ministar unutarnjih poslova koji je nacelnik
StoZera prema slovu ZSCZ-a. Istovremeno, niti je poduzimanje zdravstvenih mjera u njegovoj resornoj nadleznosti niti je jasno
da nacelnik stozera moze samostalno donijeti bilo koju vazniju odluku o aktiviranju epidemioloskih mjera kojima se
ogranicavaju temeljna prava gradana. Stoga je potpuno nejasno po kojim kriterijima bi se demokratski ocjenjivala njegova
odgovornost. Jednako je i sa odgovornos¢u Vlade Republike Hrvatske. Iako je clankom 47. stavkom 4. ZZPZB-a propisano da
Nacionalni stozer donosi odluke pod »neposrednim nadzorom Vlade« u konacnici je Stozer funkcionalno neovisan u
aktiviranju epidemioloskih mjera kojima se ogranicavaju temeljna prava s obzirom da Vlada niti osnazuje niti moze ukinuti te
odluke. Stovise, ako se izri¢aj ZZPZB-a i Pravilnika o sastavu stoZera uzme ozbiljno Vlada, ¢ini se, nema moguénosti
samostalno izmijeniti sastav StoZera. Posljedi¢no, a s obzirom da je sam Sabor svojim travanjskim intervencijama stvorio takvu
situaciju, nije jasno prema kojim kriterijima bi Vlada demokratski odgovarala gradanima za rad Nacionalnog stozera.!”!
(Opisani nedostatak pravnog reda u odnosima podjele odgovornosti unutar i medu klju¢nim tijelima sustava zastite
od zaraznih bolesti mozda se najbolje zrcali u Zustroj stru¢noj, javnoj i politickoj raspravi o tome je li Nacionalni
stozer specifi¢no strucno tijelo neovisno od politickog utjecaja Vlade ili je puko politicko tijelo u prosirenoj strukturi
Vlade. Ukazujemo da se na pocetku rada Nacionalnog stozera zustro zastupalo stajaliste da Stozer nije politicko tijelo
te da donosi odluke isklju¢ivo temeljem zdravstveno-epidemioloskih kriterija zastite Zivota i zdravlja gradana bez
politickog utjecaja. Nakon odustajanja od epidemioloske strategije »cekica i plesa« u svibnju i gotovo potpunog
otvaranja drzavnih granica bez obzira na epidemioloske rizike, a posebno po zavrsetku parlamentarnih izbora,
jednako zustro se pocelo zastupati stajaliste prema kojem je Nacionalni stoZer specijalno strucno tijelo koje se u
svojim odlukama nuzno vodi politickim ciljevima Vlade. S obzirom da u tom razdoblju nije bilo nikakvih promjena
zakonskog okvira temeljem kojeg Stozer djeluje, a da se radi o dijametralno suprotnim stajalistima, ova nedosljednost



slikovito pokazuje problemati¢nu nedorecenost zakonskih odredbi kojima se reguliraju odnosi i odgovornosti izmedu
klju¢nih tijela unutar sustava zastite od zaraznih bolesti.)
Isto se moze primijeniti i na osobnu odgovornost ministra zdravstva.

S obzirom da smo ranije izrazili svoje stajaliSte da je sustav zastite od zaraznih bolesti prije travanjskih intervencija bio
sukladan ustavnim nacelima zakonitosti (¢lanak 5. Ustava) odnosno uzajamne suradnje i kontrole (¢lanak 4. Ustava) jasno je da
smatramo da trenutni sustav u kojem odluke umjesto ministra zdravstva donosi jednako funkcionalni neovisno kolektivno
tijelo (Nacionalni stoZer) unutar kojeg formalno ne postoji jasno uredena podjela odgovornosti, a zbog ¢ega u konacnici dolazi
do nemogucnosti uspostava jasnih kriteriji demokratskog nadzora nad radom tog tijela, ne zadovoljava navedene ustavne uvjete
zakonitosti odnosno kocnica i ravnoteZa.

Posljedi¢no, dok se zakonski ne precizira postupovna forma donosenja odluka unutar StozZera kao kolektivnog tijela
odnosno dok se na formalno-pravni nacin precizno ne definiraju odnosi u trokutu Nacionalni stozer — Vlada — ministar
zdravstva, necemo se moci sloziti sa zakljuckom vecine kako je zakonski okvir za ustrojstvo i djelovanje Nacionalnog stozera
sukladan Ustavu. Do tada je nasa duznost upozoriti da ovakva disperzija odgovornosti medu klju¢nim akterima dovodi do
»pravne entropije« unutar sustava zatite od zaraznih bolesti koja za posljedicu ima stvaranje pravne nesigurnosti, ¢!
(Najocigledniji primjer onog §to nazivamo »pravnom entropijom« nalazimo u postupanju Hrvatskog zavoda za javno
zdravstvo do kojeg dolazi upravo zbog nedostatka pravila o podjeli odgovornosti i hijerarhiji odnosa unutar samog
Stozera, a potom i u odnosima Stozera prema drugim tijelima unutar sustava zastite od zaraznih bolesti koji su
primarno odredeni politickim, a ne jasnim pozitivnim pravnim kriterijima. Tu smo prije svega duzni ukazati na
postupanje ravnatelja HZ]Z-a koji se je, putem elektronskih kanala komunikacije te izvan radnog vremena Zavoda,
ovlastio pruzati epidemioloske procjene o neophodnosti ostanka pojedinca u samoizolaciji, iako je ista odredena
odlukom zakonski nadleznog epidemiologa. Jednako zabrinjavajuce postupanje nalazimo u ¢injenici da se je HZ]Z
autonomno ovlastio izdavati naputke o tumacenju odredbi ZZPZB-a koje se odnose na nadzor provodenja
aktiviranih epidemioloskih mjera od strane sanitarne inspekcije (vidi https://www.seebiz.eu/drustvo/nove-mjere-
inspektori-ce-moci-zatvarati-nocne-klubove/238820/). Nismo svjesni da je prije ovog slucaja bilo koji ravnatelj bilo
koje javne ustanove ikada prisvojio ovlast da izdaje naputke koji de facto imaju ulogu »vjerodostojnog tumacenja«
pozitivnih zakonskih odredaba, a da pri tome tumacenja ¢ak idu u smjeru irenja ovlasti koje je zakonodavac izric¢ito
ogranicio za inspekcijsko tijelo nadzora. Takoder duboko vjerujemo da do ovakvih pojava ne bi doslo da je unutar
sustava zastite od zaraznih bolesti zakonski jasno odredena raspodjela ovlasti i odgovornosti.Ukazujemo da smo u
ulozi sudaca/sutkinje Ustavnog suda pravovremeno upozorili ostale suce i sutkinje na ovakve pojave te ih pozvali da
Ustavni sud $to prije raspravi predmete koji se odnose na ustavnost postupanja Nacionalnog stozera kako bi
onemogucili ova i sli¢na postupanja koja bi svaki put iznova izazvala reakciju javnosti i pridonijela rastu nepovjerenja
gradana u sustav zastite od zaraznih bolesti. Svaki put je (neformalno) odluc¢eno kako nema potrebe da se o
predmetima raspravlja u tom trenutku te da ¢e po potrebi ovakvi postupci biti obradeni u predmetima koji su tada
bili u tijeku ve¢ nekoliko mjeseci. Obrazlozenja odluka koja su u COVID predmetima dobila podrsku ve¢ine
dokazuju da to nije bio slucaj. Stoga, opetovano suoceni s takvim odbacivanjem nasih zahtjeva za pravovremenim
raspravama i odluc¢ivanjem, kao suci Ustavnog suda koji se iz svoje pozicije sudacke nezavisnosti ne slazu s takvim
ocjenama vecine, drzimo da je nasa pojedina¢na sudacka duznost upozoriti na takve pojave unutar ustavnopravnog
poretka Republike.)
ali i povecanje rizika koncentracije drzavne vlasti unutar izvr$ne grane vlasti na ustrb pune demokratske kontrole od strane
gradana i gradanki putem njihovog demokratski legitimiranog predstavnickog tijela, ali i na ustrb moguénosti uc¢inkovite
pravne zastite koju je gradanima i gradankama ustavnopravno duzna osigurati sudska grana vlasti.

Naime, prije travanjskih intervencija postojala je jasna linija upravno-sudskog nadzora nad odlukama ministra zdravstva
kojima se aktiviraju sigurnosne epidemiolo$ke mjere kojima se zadire u temeljna prava i slobode odnosno konkretnom
primjenom tih mjera u pojedinacnom slucaju, bilo upravnom odlukom ili rjeSenjem ministra, bilo upravnim rjesenjem izdanim
od strane nadleznih inspekcijskih tijela prilikom osiguranja provedbe aktiviranih mjera. Interpolacijom Nacionalnog stoZera na
mjesto ministra zdravstva mogucnost pristupa sudskoj zastiti od strane gradana postaje u najmanju ruku nejasna, a u nekim
slucajevima im je ocigledno uskracena. Najdrasti¢niji primjer ogranicenju temeljnom pravu na ucinkovitu pravnu zastitu
uskratom pristupa sudu je nacin na koji se sigurnosna epidemioloska mjera samoizolacije izri¢e u pojedina¢nim slucajevima.
Sigurnosna mjera samoizolacije pojedinaca za koje je epidemioloskom obradom nadleznog lije¢nika utvrdena sumnja na
mogucu zarazenost uvedena je travanjskim izmjenama ZZPZB-a. Prije travanjskih izmjena ZZPZB je propisivao da se osobe za
koje se utvrdi da su oboljele ili za koje se sumnja da boluju od zaraznih bolesti obvezno izoliraju i lijeCe u zdravstvenim



ustanovama koje imaju osigurane uvjete za izolaciju i lije¢enje oboljelih od zaraznih bolesti.!'”)(Clanak 21. ZZPZB-a
(»Narodne novine« broj 79/07., 113/08., 43/09., 130/17. i 114/18.))

Izolacija zarazenih i onih kod kojih postoji opravdana sumnja na zarazenost (iako ona nije potvrdena) u zdravstvenim
ustanovama bila je propisana kao jedino pravilo. Mogu¢nost izolacije u domu nije bila omogucena. Izolacija se naredivala
upravnim rjeenjem sanitarne inspekcije.!'8!(Clanak 69. ZZPZB-a (»Narodne novine« broj

79/07.,113/08.,43/09., 130/17.1114/18.))

Na taj nacin uspostavljena je jasna linija upravno-sudskog nadzora sukladno ¢lanku 18. i dlanku 19. Ustava.l'/(Uz
pojedina¢nu mjeru izolacije ZZPZB je prije travanjskih izmjena propisivao i mogucnost karantene koja je po svojem
sadrzaju odgovarala danasnjoj samoizolaciji. Specijalnu epidemiolosku mjeru karantene aktivirao je ministar
zdravstva svojom odlukom te ju je takoder odlukom primjenjivao na pojedinacne slucajeve.)

Travanjskim izmjenama izolacija zarazenih i onih kod kojih postoji opravdana sumnja na zarazenost (iako ona nije
potvrdena) u zdravstvenim ustanovama propisana je kao glavno pravilo, ali uz mogu¢nost iznimke. Iznimka je uvedena
stavkom 2. ¢lanka 21. ZZPZB-a koji propisuje da »prema epidemioloskoj ocjeni Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo,
odnosno zavoda za javno zdravstvo Zupanije, odnosno Grada Zagreba ili prema procjeni doktora medicine
specijalista epidemiologije, odnosno drugog nadleznog doktora medicine odredene specijalnosti, osobama za koje se
utvrdi da su oboljele, za koje se posumnja da boluju od bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2 ili
zdravim osobama koje su bile u kontaktu s oboljelim osobama od te bolesti, odnosno dolaze iz podrucja zahvacenog
bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2 moZe se odrediti izolacija u vlastitom domu, odnosno u
drugom odgovarajucem prostoru - samoizolacija, ako za to postoje odgovarajuci uvjeti.

S obzirom da usprkos nasim zahtjevima i inicijativama sudac izvjestitelj nije od nadleznih tijela zatrazio ocitovanje o
funkcioniranju mjere samoizolacije u praksi, iz onog $to smo uspjeli samostalno utvrditi proizlazi da se citirana odredba
primjenjuje na nacin da epidemiolog/lije¢nik telefonskim pozivom obavijesti osobu za koju je putem primjene epidemioloske
mjere anketiranja utvrdena sumnja da je bila u izravnom kontaktu sa zaraZzenom osobom da je duzna ostati u samoizolaciju u
trajanju od 14 dana (iako su u javnosti poznati sluajevi politi¢kih duznosnika kojima je izricano krace trajanje) 2%l (Vidi
smjernice HZ]JZ-a na https://www.hzjz.hr/sluzba-epidemiologija-zarazne-bolesti/izolacija-tko-sve-treba-biti-u-njoj-i-
pravila-koja-trebaju-postovati-ukucani-osobe-koja-je-izolaciji/.)

. Suprotno onom §to je sugerirano u ocitovanju Vlade dano u ovom predmetu pojedincu se ne izdaje nikakvo pismeno rjeSenje
niti uputa o pravnom lijeku.?!(Pojedinca kojem je izdana telefonska naredba ostanka u samoizolaciji upisuje se u
evidencija o osobama kojima je odredena mjera zdravstvenog nadzora u samoizolaciji u obliku platforme »Centralni
repozitorij podataka o osobama kod kojih je dijagnosticiran COVID-19 i nadzorima nad postavljenim sumnjama na
tu bolest. Vidi https://www.hzjz.hr/wp-content/uploads/2020/04/Korisni%C4%8Dke-upute-v2.pdf. Ministarstvo
unutarnjih poslova i Sanitarna inspekcija Drzavnog inspektorata Republike Hrvatske su svoje informacijske sustave
povezali s Centralnim repozitorijem putem automatske razmjene podataka. Na taj nacin policijski ili inspekcijski
sluzbenici imaju mogu¢nost reakcije na prijave o krSenju naredbe o samoizolaciji odnosno mogu¢nost nadzora u
svrhu prekrsajo-kaznenog progona osoba koje su nedozvoljeno izasle iz odredene samoizolacije.)

Drugim rije¢ima, po onome $to je nama poznato (u svjetlu ograni¢enih mogucnosti utvrdenja koje imamo s obzirom da nam
nije povjerena odgovornost izvjestitelja u bilo kojem od COVID predmeta), pojedinac nema mogu¢nost Zalbe na usmenu
naredbu ostanaka u samoizolaciji.??!(Nuzno je naglasiti kako epidemioloka mjera samoizolacije pati i od drugih
ozbiljnih nedostataka. Prije svega ¢injenica je da zakonodavac nije propisao jasne kriterije — materijalne i postupovne
— prema kojima je moguce ograniciti slobodu gradana odredivanjem samoizolacije. Ti kriteriji nisu propisani ¢ak niti
nekim podzakonskim aktom kao $to bi bio npr. bio Pravilnik kojeg izdaje nadlezni ministar zdravstva. Postoje
smjernice koje je izdao HZJZ, ali one nemaju ikakvu pravnu snagu ve¢ su upute epidemiolozima koji po njima mogu
ili ne moraju postupati. Nedostatak jasnih zakonskih pravila pri odredivanju ku¢nog pritvora samoizolacijom i
dovodi do izuzetno velike i netransparentne diskrecije pri odredivanju mjere samoizolacije. Tako $iroka diskrecija
posebno je zabrinjavajuca u svjetlu odredenih postupanja ¢lanova Stozera pri odredivanju samoizolacije u odnosu na
politicke duznosnike. Podsjecam da je Ustavni sud do sada uvijek dosljedno i strogo inzistirao na stajalistu da se
osobna sloboda pojedinca moze ograniciti samo ako je takvo ogranicenje jasno propisano i uredeno zakonom.
Posljedi¢no sama praksa Ustavnog suda zahtijeva da je zakonodavac duzan jasno odrediti:1) tko odreduje ogranicenje
slobode, 2) kojom vrstom odluke, 3) prema kojim postupovnim pravilima, 4) prema kojim jasno odredenim i
dosljedno primjenjivim materijalnim kriterijima,5) kakvi su pravni lijekovi (moguca Zalba odnosno obavezan pristup
sudskoj zastiti)Ogranicenje osobne slobode ne trpi diskreciju tijela koja su nadlezna tu slobodu ograniciti sukaldno



nacelu razmjernosti. S obzirom da je mjera samoizolacije vrsta ku¢nog pritvora naglasavamo da nitko nema pravo
gradanima uskracivati osobnu slobodu da kao pojedinci samostalno i autonomno odreduju kako ¢e Zivjeti svoj zivot
sukladno svom nahodenju. Ogranicenje ove slobode moze biti opravdano samo izuzetno vaznim razlozima, relativno
kratkotrajno i odredeno prema jasnim kriterijima koji su razumljivi svima i dosljedno primjenjivi na sve gradene bez
obzira na njihov drustveni status. Republika Hrvatska je drzava vladavine prava, a ne arbitrarne diskrecije
pojedinaca.)

S obzirom da mu nikad nije pruzeno niti obrazlozenje odluke o izricanju samoizolacije niti uputa o pravnom lijeku pojedincu je
ocigledno ograni¢eno temeljno pravo na uéinkovitu pravnu zaétitu pred nezavisnim tijelom sudske vlasti.?3)(Ostaje nejasno
koji je razlog za uvodenje mjere samoizolacije s obzirom da se ista mogla ostvariti putem mjere karantene koju je
izricao ministar zdravstva i nad kojom je prije travanjskih izmjena bila osigurana upravno-sudska zastita. Ono $to
nam je potpuno nejasno je zbog kojih to¢no razloga se pojedincima kojima je izrecena naredba o samoizolaciji ne
izdaje pismeno rjesenje sukladno Zakonu o opéem upravnom postupku iako je clankom 69. ZZPZB-a travanjskim
izmjenama sanitarnoj inspekciji omoguceno da uz mjeru izolacije izri¢u i mjeru samoizolacije. U tom smislu
upozoravamo i na ¢lanak 97. Zakona o op¢em upravnom postupku (»Narodne novine« broj 47/09.) koji jasno i
izri¢ito propisuje:(1) Rjesenje se donosi u pisanom obliku. RjeSenje se moze izdati na propisanom obrascu.(2)
Iznimno, rjesenje se moze donijeti i u usmenom obliku kad je potrebno poduzeti hitne mjere radi osiguranja javnog
reda i sigurnosti, radi otklanjanja neposredne opasnosti za zivot i zdravlje ljudi ili imovinu vece vrijednosti.(3)
Rjesenje u usmenom obliku dostavlja se stranci i u pisanom obliku, kad je to propisano zakonom, ili ako stranka to
zahtijeva, ili ako za to postoje drugi opravdani razlozi. Rjesenje u pisanom obliku dostavlja se bez odgode, a
najkasnije u roku od osam dana od dana donosenja usmenog rjesenja. Sluzbena osoba duzna je upozoriti stranku da
ima pravo traziti pisani otpravak usmenog rjesenja.)

Stoga nacin na koji se nakon travanjskih izmjena gradanima i gradankama u pojedina¢nim slucajevima izrice mjera izolacije
predstavlja najgrublju povredu ucinkovite pravne zastite u sudskom postupku zajamcene kako ¢lankom 18. tako i clankom 19.
Ustava.?#1(O znagenju ustavnog prava na zalbu odnosno temeljnog prava na nezavisnu sudsku zastitu u
demokratskim ustavno-pravnim porecima vidi odluku u predmetu povodom ocjene ustavnosti Zakona o javnoj
nabavi broj: U-1-2911/2017 od 5. veljace 2019.)

Upozoravamo da mogucnost pristupa nezavisnoj sudskoj zastiti kao klju¢no jamstvo u¢inkovite pravne zastite predstavlja i
temeljno pravo zajamc¢eno Poveljom o temeljnim pravima Europske unije. S obzirom da mjera samoizolacije, kao vrsta ku¢nog
pritvora, predstavlja grubo ogranicenje slobode kretanja, kao i osobne slobode op¢enito, kako drzavljana drugih drzava ¢lanica
kojima je izreCena u Hrvatskoj tako svim drzavljanima Republike Hrvatske jer im prijeci kretanje unutar i izvan Hrvatske,
ukazujemo da se EU jamstva ucinkovite pravne zastite razvijena kroz praksu Suda Europske unijel?”!(Za
sveobuhvatniji pregled prakse Suda Europske unije koja se odnosi na jamstvo ucinkovite pravne zastite u postupku
pred nezavisnim tijelom sudske vlasti zajamceno clankom 47. Povelje o temeljnim pravima vidi skupnu odluku
Ustavnog suda u predmetu broj: U-I-2591/2019 od 24. lipnja 2020.)
izravno primjenjuju i na izricanje te epidemioloske mjera, ali i ostalih mjera kojima se ogranicava sloboda kretanja EU
gradana. To je jo$ jedan od razloga zbog kojih smo predlagali javnu raspravu odnosno upozorili suca izvjestitelja da je u okviru
ocjene ustavnosti ustrojstva i postupanja Nacionalnog stoZera potrebno razmotriti i EU aspekte koji ukazuju na potrebu
aktiviranja mehanizma iz ¢lanka 267. Ugovora o funkcioniranju Europske unije sukladno ¢lanku 141¢ Ustava. Iz obrazlozenja
nacrta odluka u COVID-19 predmetima proizlazi kako se ve¢ina nije osvrtala na moguce povrede EU prava.

Ono $to nas posebno zabrinjava je ¢injenica da ¢e osoba kojoj je izdana naredba ostanka u samoizolaciji mogu¢nost
pristupa sudu mo¢i ostvariti tek ako svjesno prekrsi izdanu naredbu o samoizolaciji te bude prekrsajno ili kazneno procesuirana
od strane tijela policijskog ili inspekcijskog nadzora. Prema ustaljenoj praksi Suda Europske unije »pojam »regulatornog akta
koji ... ne podrazumijeva provedbene mjere« mora [se] tumaciti u svjetlu cilja te odredbe, a to je osigurati da
pojedinci ne moraju krsiti zakon kako bi imali pristup sudu. Drugim rijecima, tim konceptom Zeli se osigurati sudski
nadzor pred sudovima Unije kao krajnjem utocistu, tako da osoba koja je izravno pogodena aktom koji ne
podrazumijeva provedbene mjere ne mora prvo krsiti njegove odredbe, a zatim se izjasniti da su te odredbe
nezakonite u postupku pokrenutom protiv njih pred nacionalnim sudovima.« (vidi posebno T&L Sugars and Sidul
Agtucares v Commission, C-456/13 P, para. 29.; Telefénica v Commission, C-274/12 P, para. 27; judgment of 18 October
2018, Internacional de Productos Metdlicos v Commission, C-145/17 P, EU:C:2018:839, para. 49.).



U svjetlu navedenog jasno je kako praksa izricanja epidemioloske mjere (samo)izolacije predstavlja grubu povredu ¢lanka
45. (sloboda kretanja gradana EU) odnosno ¢lanka 47. (pravo na djelotvoran pravni lijek i na posteno sudenje) Povelje o
temeljnim pravima Europske unije.

Izdvojeno misljenje zaokruzit cemo povratkom na pocetak i konstatacijom da ne smatramo kako je model upravljanja
sustavom zastite od zaraznih bolesti kroz kolektivno tijelo kakvo je Nacionalni stozer neustavan per se. Takav model bi mogao
proci ocjenu ustavnosti pod uvjetom da takvo tijelo 1) postupa temeljem jasnih zakonskih odredbi kojima je precizno ureden
postupak donosenja odluka unutar kolektivnog tijela s jasnom podjelom odgovornosti medu njegovim ¢lanovima odnosno 2)
pod uvjetom da su zakonskim odredbama jasno odredeni mehanizmi uklanjanja potencijalnih neuskladenosti i sukoba
nadleznosti s drugim akterima unutar sustava zastite od zaraznih bolesti (Vlada i ministar zdravstva) te 3) pod uvjetom da
postoji jasno uspostavljena linija demokratske odgovornosti prema izravno demokratski legitimiranom predstavnickom tijelu
gradana i gradanki i najvaznije 4) pod uvjetom da je osigurana ucinkovita sudska zastita protiv odluka takvog tijela kojima se
zadire u njihove temeljne slobode i prava. Iz navedenog u konacnici proizlazi kako smatramo da Nacionalni stozer moze opstati
iskljucivo kao specijalno strucno tijelo koje je funkcionalno neovisno od legitimnih, ali subjektivnih ciljeva ostalih aktera
izvr$ne vlasti s isklju¢ivom zadacom zastite Zivota i zdravlja gradana (a posredno i funkcionalnosti zdravstvenog sustava) od jos
uvijek dobrim dijelom znanstveno nerazjasnjenih opasnosti koje donosi zarazna bolest COVID-19. Smatramo kako ciljevi
ostalih politika kojima niti na koji na¢in ne pori¢emo vaznost, upravo suprotno, moraju ostati u isklju¢ivoj nadleznosti Vlade
sukladno ¢lanku 110. Ustava kao glavnog tijela izvr$ne vlasti s posrednom demokratskom legitimacijom (koju specijalno tijelo
poput Nacionalnog stoZera ne ostvaruje) od strane Hrvatskog sabora. Na taj nacin bila bi onemogucena disperzija pravne i
politicke odgovornosti sukladno ustavnom nacelu trodiobe vlasti odnosno nacelu medusobne suradnje i kontrole zasebnih
grana drzavne vlasti.

Zagreb, 21. rujna 2020.
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