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Dr Danilo Stevandi¢”

GRANICE SLOBODE OKUPLJANJA — STANDARDI
EVROPSKOG SUDA ZA LJUDSKA PRAVA

Sloboda mirnog okupljanja predstavija jedan od oblika uceséa gradana u po-
litickom Zivotu zajednice. Posle ukazivanja na relevantne odredbe Evropske konven-
cije o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, u ovom radu se prvo izlaze o osnov-
nim stanovistima Evropskog suda za ljudska prava o ogranicenju slobode okuplja-
nja, a zatim se ispituje uskladenost zakonskih resenja u Srbiji sa evropskim pravnim
standardima u toj oblasti. Autor zakljucuje da standardi Evropskog suda za ljudska
prava afirmisu slobodu mirnog okupljanja kao jednog od bitnih zahteva demokratije.
Zakonom o javnom okupljanju (2016) u Srbiji je znacajno unapreden pravni okvir za
ostvarivanje prava na slobodu mirnog okupljanja i postignut visi nivo usaglasenosti
nacionalnog prava sa pravom Evropske unije.

Kljuéne reci:  Javni skup. — Ogranicenje slobode mirnog okupljanja. — Princip pro-
porcionalnosti. — Policija.

1. UVOD

Sloboda mirnog okupljanja (u daljem navodenju: sloboda okuplja-
nja) predstavlja osnovno ljudsko pravo koje jemce brojni medunarodni,
regionalni i nacionalni pravni instrumenti.! Smatra se jednom od tekovi-
na liberalne demokratije koje su opStepriznate i neophodne za postojanje

Autor je pomo¢nik nacelnika Uprave policije u Ministarstvu unutrasnjih poslo-
va Republike Srbije u Beogradu, stevandic.danilo@gmail.com.

' Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima, &l. 20, Evropska konvencija o za-

§titi ljudskih prava i osnovnih sloboda (1950), ¢l. 11, Medunarodni pakt o gradanskim
i politickim pravima (1966), ¢l. 21. Vid. Vojin Dimitrijevi¢, Milan Paunovi¢, Vladimir
Deri¢, Ljudska prava, Beograd 1997, 337-338.
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demokratskog drustva.? Pripada prvoj generaciji ljudskih prava i svrstava
se u red politi¢kih prava.’ Njeno ostvarivanje je tesno povezano sa uzi-
vanjem drugih ljudskih sloboda i prava kao Sto su: sloboda udruzivanja,
sloboda izrazavanja, sloboda misli, savesti i veroispovesti i druge.

Sloboda okupljanja ima karakter prava negativnog i aktivnog sta-
tusa.* Kao pravo negativnog statusa, sloboda okupljanja podrazumeva
dvostruku obavezu drzave: (1) da se uzdrzi od svakog uplitanja u os-
tvarenje slobode okupljanja (odbrambena funkcija) i (2) da gradanima
pruzi zastitu od uplitanja trecih lica u njeno ostvarenje (zastitna funkcija).
Kao pravo aktivnog statusa, sloboda mirnog okupljanja pojedincima ili
grupama omogucéava da javno izraze svoje (politicko) misljenje, da uticu
na kreiranje javnog mnjenja i vodenje drzavne politike (demokratska i
participativna funkcija).

Iako je jedna od osnovnih pretpostavki demokratskog drustva, slo-
boda okupljanja moze trpeti izvesna ograni¢enja. OgraniCenje slobode
okupljanja namece potreba zastite prava drugih gradana, s jedne strane, i
zastita opSteg dobra i opSteg interesa, s druge strane. Takva ograniCenja
¢e se smatrati legitimnim samo ako se uzivanjem slobode okupljanja su-
protno zakonu ugrozavaju slobode drugih pojedinaca® i odredena dobra/
interesi zajednice kao celine.’

Ogranicenje ljudskih sloboda i prava je jedan od najvecih izazova
za gradansko (demokratsko) drustvo. Razlog za to nalazi se u slojevito-
sti pojmova javnog dobra i javnog interesa koji ukljucuju vise razli¢itih
drustvenih vrednosti koje su u medunarodnom pravu i nacionalnim zako-
nodavstvima naj¢es¢e nedovoljno odredive.® Sve te drustvene vrednosti
se, uopste uzevsi, svode na razloge zastite nacionalne i javne bezbednosti,
javnog reda, javnog zdravlja, javnog morala i zastite prava drugih.

2 Dragoljub Popovié, Evropsko pravo ljudskih prava, Beograd 2012, 358.

3 Karel Vasak, ,,Human Rights: A Thirty-Year Struggle: the Sustained Efforts
to give Force of law to the Universal Declaration of Human Rights“, UNESCO Cou-
rier 30:11/1977, 29, http://unesdoc.unesco.org/images/0007/000748/074816eo.pdf, 15. jul
2018.

4 Ivana Krsti¢, Tanasije Marinkovié, Evropsko pravo ljudskih prava, Beograd
2016, 223.

3> Bogoljub Milosavljevi¢, Dragoljub M. Popovié, Ustavno pravo, Beograd 2009,

146.

®  Prema misljenju DZona Stjuarta Mila (John Stuart Mill), drustvo bi trebalo da
se u ogranicenju slobode pojedinaca bezuslovno pridrzava nacela ,,da samoodbrana bude
jedini cilj zbog koga Covecanstvo — pojedinacni ljudi ili celina — ima pravo da se meSa u
slobodu radnje jednog od svojih ¢lanova, kao i da predupredivanje da se drugi ne ostete
bude jedini zakonski razlog zbog koga sme da se upotrebi sila prema bilo kom ¢lanu
obrazovane zajednice®. Dzon S. Mil, O slobodi, Beograd 2007, 24.

7 Dzeremi Bentam (Jeremy Bentham) u svom delu ,,Fragment o vladi“ na jed-
nom mestu kaze: ,,fundamentalni aksiom, najveca sre¢a najveéeg broja predstavlja meru
ispravnog i pogresnog®. Nav. prema. Ros Harison, Demokratija, Beograd 2004, 118.

8 Bogoljub Milosavljevi¢, Uvod u teoriju ustavnog prava, Beograd 2011, 41-42.
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Smatra se da je evropski sistem zaStite ljudskih prava, koji je su-
Stinski uspostavljen Evropskom konvencijom o zastiti ljudskih prava i
osnovnih sloboda (1950) i njenim dopunskim protokolima (u daljem na-
vodenju: EKLJP),® najnapredniji deo medunarodnog sistema zastite ljud-
skih prava.’® Cilj ovog istraZivanja je da se na osnovu pravne analize
odredaba EKLIJP i prakse Evropskog suda za ljudska prava (u daljem na-
vodenju: ESLJP)! ispitaju granice slobode okupljanja u evropskom pravu
i utvrde pravni standardi u toj oblasti. Osnovna hipoteza je da je ESLJP
restriktivnim tumacenjem uslova ograni¢enja formulisao pravne standar-
de koji podrzavaju uzivanje slobode mirnog okupljanja kao jednog od
bitnih zahteva demokratije.

2. OSNOVNE POSTAVKE SLOBODE OKUPLJANJA PREMA
EVROPSKOJ KONVENCUI O ZASTITI LIJUDSKIH
PRAVA I OSNOVNIH SLOBODA

Sloboda okupljanja zajemcena je u ¢l. 11 EKLIJP, koji nosi rubrum
»Sloboda okupljanja i udruzivanja“ i glasi:

,,1 Svako ima pravo na slobodu mirnog okupljanja i slobo-
du udruzivanja s drugima, uklju¢ujuéi pravo da osniva sindikat i
pristupi mu radi zastite svojih interesa.

2 Za vrSenje ovih prava ne smeju se postavljati nikakva
ogranicenja, osim onih koja su propisana zakonom i neophodna u
demokratskom drustvu u interesu nacionalne bezbednosti ili javne
bezbednosti, radi spreavanja nereda ili kriminala, zastite zdravlja
ili morala, ili radi zastite prava i sloboda drugih. Ovim se ¢lanom
ne sprecava zakonito ograni¢avanje vr$enja ovih prava pripadnici-
ma oruzanih snaga, policije ili drzavne uprave.*

U ¢l. 11 EKLJP naglaSava se medusobna povezanost slobode okup-
ljanja i slobode udruzivanja. Ipak, sloboda okupljanja je u tesnijoj vezi
sa slobodom izrazavanja (¢l. 10 EKLJP) i u odnosu na nju pomenuti ¢l.
11 predstavlja normu lex specialis.** U ¢l. 11, st. 1 EKLJP garantuje se
sloboda mirnog okupljanja svakome, odnosno svim ljudima, i pojedin-
cima i udruzenjima.’® Da bi sloboda okupljanja uzivala zastitu drzave,

®  Zakon o ratifikaciji Evropske konvencije za zatitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda, Sluzbeni list SCG — Medunarodni ugovori, br. 9/2003, 5/2005, 7/2005 — ispravka
i Sluzbeni glasnik RS — Medunarodni ugovori br. 12/2010.

10 Mark W. Janis, Richard S. Kay, Anthony W. Bradley, European Human Rights
Law: Text and Materials, Oxford 1995, 3.

11" 7Za potrebe ovog rada pod tim podrazumevamo i praksu Evropske komisije.

12 Oliver Nikoli¢, ,,Sloboda okupljanja i udruZivanja“, Strani pravai Zivot
1-3/2002, 149.

13 OSCE/ODIHR, Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly, Warsawa — Stra-
sbourg 2010, 13, https://www.osce.org/odihr/73405 ?download=true, 13. jyn 2018.

184



Danilo Stevandi¢ (str. 182-208)

okupljanje gradana mora imati karakter ,,mirnog* okupljanja, pod kojim
se podrazumeva izostanak bilo kakvih oblika nasilja.

Medutim, EKLJP ne jem¢i slobodu okupljanja apsolutno.’* U ¢l
11, st. 2 EKLJP numerus clausus su navedni uslovi pod kojima drza-
ve ¢lanice mogu ograniciti slobodu okupljanja, a to su: da je ogranice-
nje propisano zakonom i neophodno u demokratskom drustvu u interesu
nacionalne bezbednosti ili javne bezbednosti, radi spreavanja nereda
ili kriminala, zaStite zdravlja ili morala, ili radi zastite prava i sloboda
drugih. Osim toga, drzave ¢lanice su ovla$¢ene da u skladu sa zakonom
ograni¢e uzivanje slobode okupljanja pripadnicima oruzanih snaga, poli-
cije ili drzavne uprave.

3. GRANICE SLOBODE OKUPLJANJA U PRAKSI EVROPSKOG
SUDA ZA LJUDSKA PRAVA

Prema ¢l. 11, st. 2 EKLJP, ograni¢enje slobode mirnog okupljanja
nije pravilo, ve¢ izuzetak koji moze da se dogodi samo pod odredenim
uslovima, koji moraju biti ispunjeni kumulativno. Prilikom ocene oprav-
danosti ogranic¢enja, ESLJP sprovodi nekoliko testova. Prvo, proverava
da 1i preduzeta mera uopste predstavlja ,,ogranicenje” slobode mirnog
okupljanja. Ako utvrdi da postoji ograni¢enje, proverava da li je ograni-
¢enje propisano zakonom drzave. Nakon §to utvrdi da je ograniCenje pro-
pisano zakonom, ESLJP razmatra da li to ogranicenje tezi tzv. legitimnim
ciljevima koji su taksativno navedeni u ¢l. 11, st. 2 EKLJP. Ako zakljuci
da je ogranicenje tezilo nekom od legitimnih ciljeva, sprovodi test da li je
takvo ogranicenje slobode okupljanja bilo nuzno u demokratskom drus-
tvu, a zatim donosi odluku o tome da li je povreden ¢l. 11 EKLIJP.

3.1. ,,Mirno* okupljanje

Uzivanje slobode okupljanja ograni¢eno je pre svega zahtevom da
okupljanje bude ,,mirno“, a to podrazumeva izostanak bilo kakvih oblika
nasilja.’ Taj uslov se ne odnosi na sadrzaj odredenih miSljenja i ideja veé
na nacin njegovog izraZzavanja.'®

14 Darko Simovic, Dragutin Avramovi¢, Radomir Zekavica, Ljudska prava, Beo-
grad 2013, 219.

15 U skladu sa uobiGajenim znadenjem ove re¢i, mirno zna&i odsustvo nasilja u

razli¢itim oblicima, posebno oruzanog nasilja u najSirem smislu. Na primer, okupljanje
gubi svoj mirni karakter kada su ljudi fizi¢ki napadnuti ili ugrozeni, razbijeni izlozi, za-
paljeni automobili, upotrebljeno kamenje ili Molotovljevi kokteli ili neko drugo oruzje.*
Manfred Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political Rights: CCPR Commentary, Kehl
— Arlington 2005, 486-487.

16" Vojin Dimitrijevié¢ et al., Medunarodno pravo ljudskih prava, Beograd 2007,
251.
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Okupljanje ¢iji organizatori ili ucesnici imaju nasilnicke namere
koje izazivaju nerede neée uzivati zastitu EKLJP.Y” Prema praksi ESLIJP,
tzv. zauzimanje sedeteg polozaja demonstranata prilikom blokade puta,*®
prisustvo na konferenciji za Stampu na kojoj se uzvikuju parole protiv
vlade® ili horsko pevanje pesme na javnom skupu ¢ija samo jedna stro-
fa ima sporan sadrzaj*® ne moze se smatrati nasilnickim namerama koje
dovode do izazivanja nereda. Slu¢ajno nasilje ili neredi koji mogu nastati
zbog nasilne reakcije rivalskih grupa neée biti legitiman osnov za ograni-
¢enje slobode okupljanja.?! Slobodu mirnog okupljanja ne moze ogranici-
ti ni pravo na kontrademonstracije onih koji se ne slazu sa idejama koje

17" Prema praksi ESLJP, pojam ,,mirno okupljanje ne obuhvata okupljanja &iji
organizatori i ucesnici imaju nasilnicke namere. ECtHR, Stankov and United Macedo-
nian Organization ,,Ilinden* v. Bulgaria, no. 29221/95, 29225/95, Judgment of 2 Oktober
2001, para. 77. European Court of Human Right, Report od Judgments and Decisions
2001-1X, 273-312, https://www.echr.coe.int/Documents/Reports_Recueil 2001-1X pdf,
19. jul 2018.

18 U sluéaju G. protiv Nemacke, Evropska komisija je zakljudila da se tzv. za-
uzimanje sedefeg poloZaja demonstranata prilikom blokade puta koji vodi u americku
vojnu bazu u Stutgartu ne moze smatrati nasilnickim namerama koje izazivaju nerede,
iako takvo postupanje prema nemackim zakonima nije dozvoljeno. Medutim, Komisija
je ipak zakljucila da je u tom slucaju ogranicenje slobode okupljanja bilo dozvoljeno i
neophodno u demokratskom drustvu i da nije povreden ¢l. 11 EKPLJ. Nav. prema: Nenad
DPurdevié, ,,Sloboda okupljanja prema Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima i Povelji
o osnovnim pravima EU*, Pravni sistem Srbije i standardi Evropske unije i Saveta Evrope
(ur. Stanko Bejatovic), knjiga 4, 2009, 483.

19" Spor Cetinkaja protiv Turske pokrenut je zbog toga §to je podnosilac predstavke
bio osuden na kaznu zatvora (koja je kasnije pretvorena u nov¢anu kaznu) zato §to je kao
istaknuti ¢lan nevladine organizacije ucestvovao na konferenciji za Stampu na kojoj je
pred osamsto ljudi procitana izjava, posle koje su prisutni uzvikivali slogane protiv vlade.
ESLJP je utvrdio da je povreden ¢l. 11 EKLIJP zato $to takva mera kojom se ograni¢ava
sloboda okupljanja nije u skladu sa standardima demokratskog drustva, a ne bi bila ¢ak
ni kada bi skup delimi¢no izgubio karakter mirnog protesta. ECtHR, Cetinkaya v. Tur-
key, no. 75569/01, Judgment of 26 June 2006, paras. 29-32, https://hudoc.echr.coe.int/
engtt{%22itemid%22:[%22001-76044%22]}, 21. jul 2018.

20 Spor Hriséanska demokratska narodna partija protiv Moldavije pokrenut je
zbog toga §to je toj partiji izrecena jednomesecna zabrana delatnosti iz razloga §to su njeni
¢lanovi organizovali protestna okupljanja na trgu pred Narodnom skupstinom u Kisnjevu,
iako su gradske vlasti odobrile odrzavanje javnog skupa ispred Opere, $to je bilo suprotno
njihovoj prijavi da se javni skup organizuje na trgu ispred Narodne skupstine. Domaci
sudovi su kao razloge izricanje takve mere naveli: nepostojanje odobrenja za odrzavanje
skupova, prisustvo dece na skupovima i da su skupovi prerasli u nasilne. ESLJP je utvrdio
da je povreden ¢l. 11 EKLJP ocenivsi da se horsko pevanje pesme na javnom skupu, ¢ija
je samo jedna strofa imala sporan sadrzaj, ne moze smatrati pozivom na nasilje. ECtHR,
Christian Democratic People's Party v. Moldova, no. 28793/02, Judgment of 14 February
2006, paras. 72, 73—75. European Court of Human Right, Report od Judgments and Deci-
sions 200611, 97-130 https://www.echr.coe.int/Documents/Reports_Recueil 2006-11.pdf,
21. jul 2018.

2l ECtHR, Christians Against Racism and Fascism v. the United Kingdom,
no. 8440/78, Judgment of 16 July 1980, https://hudoc.echr.coe.int/engtt{%22ite-
mid%22:[%22001-74287%22]}, 21. jul 2018.
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se na skupu promovisu. U predmetu Udruzenje ,, Lekari za Zivot™ protiv
Austrije,?* ESLIP je zakljucio da ucesnicima skupa ,,Lekari za zivot* koji
se bore protiv abortusa mora biti omoguceno uzivanje slobode okupljanja
bez straha da ¢e biti izloZeni fizickom nasilju protivnika jer bi ih takav
strah obeshrabrio da otvoreno izraze svoje misljenje o veoma kontrover-
znim pitanjima koja pogadaju drustvo. Delotvornost slobode okupljanja
podrazumeva ne samo negativnu obavezu drzave da se ne uplice ve€ i
pozitivnu obavezu da preduzme mere da se ona ostvari.?®* Takva pozitivna
obaveza ne podrazumeva apsolutnu garanciju i postizanje rezultata, vec
preduzimanje razumnih i odgovaraju¢ih mera da se odrze zakonite mirne
demonstracije.?*

ESLIJP je posebno obazriv prema situacijama kada su javni skupo-
vi koje su organizovale politicke stranke praceni nasiljem. Jedan takav
slu¢aj je predmet Osmani protiv Bivse Jugoslovnske Republike Makedo-
nije.” Ustavni sud Makedonije je ukinuo odluku opstine Gostivar da se
na zgradi opstine, osim makedonske, viju i albanska i turska zastava i
usvojio privremenu meru zabrane da se istiCu zastave drugih drzava. Upr-
kos tome, predsednik opstine Rufi Osmani organizovao je demonstracije
tokom kojih je odrzao govor u kojem je zagovarao isticanje albanske za-
stave. Sukob se dogodio kada je jedna grupa gradana pokusala da ukloni
albansku zastavu. Osmani je liSen slobode, optuzen za §irenje nacionalne,
rasne i verske mrznje i osuden na kaznu zatvora, a kasnije je amnestiran.
ESLJP je zakljucio da je ogranicenje u vidu osude za krivicno delo bilo
zasnovano na zakonu, da je imalo legitiman cilj, da je bilo srazmerno i
neophodno u demokratskom drustvu. S obzirom na to da je podnosilac
predstavke bio nosilac javnih ovlaséenja, da je bio jedan od najuglednijih
politicara albanske etnicke pripadnosti u svojoj zemlji i da je bio svestan
posledica svoje akcije koja je bila suprotna privremenoj meri izrecenoj od
Ustavnog suda i koja je izazvala nerede u gradu, ESLJP je ocenio da su
preduzete mere prema podnosiocu predstavke prosle test proporcionalno-
sti i da je predstavka neprihvatljiva.

22 ECtHR, Plattform , Arzte fiir das Leben* v. Austria, no. 10126/82, Judgment
of 21 June 1988, paras. 32, 38, 39, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22dmdocnum-
ber%22:[%22695435%22], %2 2itemid%22:[%22001-57558%22]}, 21. jul 2018.

23 Darko Simovié¢, Marko Stankovi¢, Vladan Petrov, Ljudska prava, Beograd
2018, 189.

24 ESLIJP je ocenio da Austrija nije prekr§ila &. 11 EKLJP jer je angaZovanjem
stotine policajaca preduzela sve razumne i prikladne mere da obezbedi slobodu okupljanja
¢lanovima udruzenja ,,Lekari za Zivot“. Vid. Donna Gomien, Kratak vodic kroz Evropsku
konvenciju o ljudskim pravima, Beograd 1994, 66—67.

23 ECtHR, Osmani v. The Former Jugoslav Republic of Macedonia, no. 50841/99,
Judgment of 11 October 2001. European Court of Human Right, Report od Judgments
and Decisions 2001-X, 389-413, https://www.echr.coe.int/Documents/Reports_Recueil
2001-X.pdf, 21.jul 2018.
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3.2. Pojam ogranicenja

Prema praksi ESLJP, sloboda okupljanja se moZe ograniciti na vise
nacina.?® Tako se ograni¢enjem slobode okupljanja smatraju represivne
mere koje drzava preduzima pre okupljanja gradana (na primer, zabrana
odrzavanja okupljanja),”” za vreme trajanja okupljanja (evakuacija de-
monstranata)?® i nakon okupljanja (disciplinsko, prekrsajno ili kriviéno
kaZnjavanje ucesnika).?® Poseban nacin ograni¢enja slobode okupljanja
jeste propustanje drzave da zastiti uCesnike okupljanja od nasilja njihovih
protivnika (neispunjenje pozitivne obaveze).>°

Osim neposredno, sloboda okupljanja moze biti ogranicena i po-
sredno, ograni¢avanjem nekog drugog osnovnog prava ili slobode (li¢-
ne slobode, slobode kretanja, slobode udruzivanja i drugih). U slucaju
Balcik i drugi protiv Turske* ESLIP je posebno istakao da se drzave
¢lanice ,,moraju uzdrzati od primene nerazumnih posrednih ograni¢enja“
slobode mirnog okupljanja. Zbog njihove ¢vrste povezanosti, najizrazeni-
ji oblik posrednog ogranicenja slobode okupljanja jeste ogranicenje slo-
bode udruzivanja. Povodom tog pitanja ESLJP je stao na stanoviste da
,»lako su dosadas$nji nalazi nacionalnih sudova koji su razmatrali slobodu
udruzivanja nesumnjivo relevantni u pogledu opasnosti koje njegovi sku-
povi mogu predstavljati, automatsko oslanjanje na ¢injenicu da se jedna
organizacija smatra protivustavnom — i da joj je odbijena registracija — ne
moze biti dovoljno da opravda po ¢lanu 11 stav 2 Konvencije praksu
sistematskog ograni¢enja slobode mirnog okupljanja. Sud mora ispitati
konkretne osnove za opravdano ogranienje i znacaj tog ograni¢enja‘“.3

26 . Krsti¢, T. Marinkovié, 224.

27 ECtHR, Stankov and United Macedonian Organization ,,Ilinden* v. Bulgaria,
no. 29221/95, 29225/95, Judgment of 2 Oktober 2001, paras. 79—80.

28 ECtHR, Oya Atman v. Turkey, no. 74552/01, Judgement of 5 December 2006,
para. 30, 4044, http://echr.ketse.com/doc/74552.01-en-20061205/view/, 22. jul 2018.

2% Na primer, Advokatska komora je jednom advokatu u Francuskoj izrekla disci-
plinsku meru zbog uestvovanja u demonstracijama protiv usvajanja Zakona o sigurnosti
i slobodi. ECtHR, Ezelin v. France, no. 11800/85, Judgment of 26 April 1991, https.//
hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%622:[%22001-57675%22]}, 19. jul 2018.

30 ECtHR, Plattform ,,A'rzteﬁir das Leben* v. Austria, no. 10126/82, Judgment of
21 June 1988, para. 32, 34.

31 ECtHR, Bal¢ik and Others v. Turkey, no. 25/02, Judgment of 29 November
2007, para. 47, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-83580%22]},
4.oktobar 2018.

32 ECtHR, Stankov and United Macedonian Organization , Ilinden“ v. Bulgaria,
no. 29221/95, 29225/95, Judgment of 2 Oktober 2001, para. 92.

188



Danilo Stevandi¢ (str. 182-208)

3.3. Uslovi ogranic¢enja

(1) Predvidenost u zakonu. OgraniCenje slobode okupljanja mora
kao takvo biti propisano zakonom drzave.3* Zasnovanost ograni¢enja na za-
konu, ESLJP poima kao zasnovanost na pravu, to jest na normama pisanog
i nepisanog prava.3* Pojam zakona shvata u materijalnom smislu, pa pod
zakonom, osim formalnih zakona, podrazumeva podzakonske akte i sudsku
praksu koja ih tumaéi,?® pravila strukovnih udruzenja,? medunarodne ugo-
vore i norme prava Evropske unije. Medutim, da bi se takva pravna norma
mogla smatrati zakonom, mora da ispunjava kvalitete dostupnosti i pred-
vidljivosti.?” Dostupnost zakona podrazumeva mogucnost da se pravni su-
bjekti upoznaju sa njegovom sadrzinom. Zahtev za predvidljivos¢u pravne
norme ESLJP je formulisao na slede¢i nacin: ,,Norma se ne moze smatrati
‘zakonom’ osim ako je formulisana sa dovoljnom precizno$¢u kako bi se
omogucilo svakome — ako je potrebno, uz odgovarajuce savete — da pred-
vidi, do razumnog stepena u datim okolnostima, posledice svojih postupa-
ka.*® Ipak, ESLJP prihvata ,,da je nemoguce posti¢i apsolutnu preciznost
u pisanju zakona, naroCito u oblastima u kojima se kategorije menjaju u
skladu sa evolucijom dru$tvenih koncepcija“.3°

(2) Legitimni razlozi ogranicenja. U ¢€l. 11, st. 2 EKLJP kao legiti-
mni razlozi za ograni¢enje slobode okupljanja utvrdeni su: interes nacio-
nalne bezbednosti ili javne bezbednosti, sprecavanje nereda ili kriminala,
zaStita zdravlja ili morala ili zastita prava i sloboda drugih. Zamagljenost
tih pojmova otvara prostor za slobodnu (diskrecionu) ocenu, pa ih organi
vlasti drzava ¢lanica ¢esto primenjuju za ogranicenje slobode okupljanja.

Nacionalna i javna bezbednost. Nacionalna i javna bezbednost se
kao osnovi ogranienja slobode okupljanja relativno Siroko tumace i u

3 U predmetu Adali protiv Turske, ESLIP je utvrdio da nagin na koji je podnosi-
teljki zahteva ograni¢ena sloboda okupljanja nije bio propisan zakonom bududéi da nije po-
stojao zakon koji bi regulisao izdavanje dozvola turskim Kipranima koji Zive u severnom
delu Kipra za prelazak zelene linije i ulazak u juzni Kipar kako bi ucestvovali u mirnom
okupljanju sa grckim Kipranima. ECtHR, Adali v. Turkey, no. 38187/97, Judgment of 31
March 2005, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-68670, 20. jul 2018.

3% ECtHR, Sunday Times v. United Kingdom, no. 6538/74, Judgement of 26 April
1979, para. 47, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%622001-57584%22]},
20. jul. 2018.

35 ECtHR, Kervanci v. France, no. 31645/04, Judgement of 4 December 2008,
para. 52. Nav. prema: [. Krsti¢, T. Marinkovi¢, 225.

36 ECtHR, Barthold v. Germany, no. 8734/79, Judgement of 26 April 1979, para.
52, http://echr.ketse.com/doc/8734.79-en-19850325/view/, 20. jul 2018.

37 ECtHR, Amann v. Switzerland, no. 27798/95, Judgement of 16 February 2000,
para. 50, https://hudoc.echr.coe.int/eng#t{%22itemid%22:[%22001-58497%22]}, 20. jul
2018.

38 ECtHR, Ezelin v. France, no. 11800/85, Judgment of 26 April 1991, para. 45.
39 .
Ibid.
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praksi Cesto koriste. Kao osnov ograni¢enja, nacionalna bezbednost se
najcesce koristi u borbi protiv terorizma i ekstremizma. Takvi napori za-
htevaju razliite vanredne mere kojima se neposredno ili posredno moze
ograniciti sloboda okupljanja. Prema stavu ESLJP, svaka takva vanredna
mera predostroznosti treba da bude transparentna i zasnovana na potkre-
pljenim dokazima. U slu¢aju Makmudov protiv Rusije,*® ESLJP je konsta-
tovao da drzava nije pruzila uverljive i verodostojne dokaze da je posto-
jala opasnost od teroristickog akta i ocenio je da je u konkretnom slucaju
povreden ¢l. 11 EKLIJP.

Razlozi zastite javne bezbednosti u znacajnoj meri se podudaraju
sa razlozima zastite javnog reda, to jest sa razlozima spreCavanja nereda
ili kriminala. Mogu biti legitiman osnov ograni¢enja u onim situacijama
kada postoje ¢vrsti dokazi da bi uzivanje slobode okupljanja predstavljalo
realnu opasnost za bezbednost veceg broja ljudi.

Sprecavanje nereda ili kriminala. Sprecavanje nereda ili kriminala
bi¢e legitiman osnov ogranic¢enja slobode okupljanja samo ako je uteme-
ljen na jasnim i ubedljivim razlozima, odnosno dokazima, a ne na pretpo-
stavljenom riziku.*! Tako je u predmetu Cise protiv Francuske,*> ESLJP
ocenio da je akcija evakuacije ilegalnih imigranata iz crkve koju su zau-
zeli kako bi privukli paznju javnosti imala legitiman cilj koji se ogleda u
sprecavanju nereda.

Opste ogranicenje slobode okupljanja bi¢e opravdano samo ako
postoji realna opasnost da ¢e se prilikom okupljanja gradana dogoditi ne-
redi koji se ne mogu spreciti na drugi nacin.** Moguénost da se organizu-
ju nasilne protivdemonstracije ili da se ucesnicima javnog skupa pridruze
ekstremisti skloni nasilju,* sporadi¢no nasilje ili kaZnjiva dela u¢injena
tokom demonstracija od pojedinaca ne mogu se smatrati legitimnim osno-

40 ECtHR, Makhmudov v. Russia, no. 35082/04, Judgment of 26 Jul 2007, paras.
6873, http://echr.ketse.com/doc/35082.04-en-20070726/view/, 21. jul 2018.

4 1bid.

42 Podnosilac predstavke je bio pripadnik grupe stranaca, bez validne dozvole bo-
ravka, koja je odlucila da preduzme kolektivnu akciju, kako bi privukla paznju javnosti
na teskoce sa kojima su suoceni pripadnici grupe u postupku preispitivanja njihovog imi-
grantskog statusa u Francuskoj. Njihova kampanja je kulminirala odlukom da okupiraju
crkvu, u kojoj je grupa i boravila oko dva meseca. Ni svestenik ni parohijski savet nisu
se protivili njihovom prisustvu, a religiozni obredi i druge ceremonije odvijale su se po
planu, bez ikakvog incidenta. Sud je utvrdio da je evakuacija naredena kako bi se okon-
cala okupacija crkve od lica koja su povredila francuske zakone. Ogranicenje je, stoga,
imalo legitiman cilj, a to je sprecavanje nereda. ECtHR, Cisse v. France, no. 51346/99,
Judgement of 9 April 2002, paras. 44-46, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22ite-
mid%22:[%22001-60413%22]}, 20. jul 2018.

4 V. Dimitrijevi¢ ef al., 252.

4 ECtHR, Christians Against Racism and Fascism v. the United Kingdom, no.
8440/78, Judgment of 16 July 1980.
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vom za ogranic¢enje slobode okupljanja ucesnika koji su mirni u svojim
namerama i ponasanju.*

Zastita zdravija i morala. Ogranienje slobode okupljanja radi za-
Stite zdravlja smatrace se legitimnim ako postoje takve okolnosti koje izi-
skuju ograni¢enje ne samo politi¢kih skupova, ve¢ svakog drugog okup-
ljanja ljudi (sportske i kulturne manifestacije, pohadanje skole). Ipak,
ESLIJP je konstatovao da postoje opravdani zdravstveni razlozi za ograni-
¢enje slobode okupljanja i u nekim drugim, specificnim sluc¢ajevima. Na
primer, u slu¢aju Cise protiv Francuske*® intervencija organa vlasti radi
evakuacije demonstranata iz crkve bila je, osim iz drugih razloga, oprav-
dana i zbog toga $to se njihovo zdravlje pogorsalo usled $trajka gladu i
losih sanitarnih uslova.

Zastita morala moze da bude legitiman osnov za ogranic¢enje slobo-
de okupljanja samo ako uz povredu morala istovremeno postoji i povreda
zakona. Zastita morala kao legitimni osnov za ograni¢enje slobode okup-
ljanja ne sme da bude odraz moralnih pogleda politickih zvani¢nika. Pre-
ma stavu koji je ESLIP zauzeo u slu¢aju Noris protiv Irske,*” mere koje
se odnose na oCuvanje javnog morala moraju da budu testirane prema
objektivnom standardu u pogledu toga da li ispunjavaju aktuelne drustve-
ne potrebe i postuju princip proporcionalnosti.

Zastita prava i sloboda drugih. Za demokratsko drustvo je od su-
Stinske vaznosti da se uspostavi odgovarajuca ravnoteza izmedu slobode
okupljanja i prava drugih ljudi koji na istom prostoru stanuju, rade ili se
na njemu zateknu.*® Uzivanjem slobode okupljanja najce$ce se angazuje
pravo na poStovanje privatnog i porodicnog zivota (¢l. 8 EK), pravo na
mirno uzivanje imovine (Cl. 1 Protokola 1 EK), pravo na slobodu i sigur-
nost (¢l. 5 EK), pravo na slobodu kretanja (¢l. 2 Protokola 4 EK). Prema
praksi ESLJP, privremeni prekid saobra¢aja sam po sebi nije opravdan
razlog za ogranicenje slobode okupljanja.*® Sloboda okupljanja se moze
ograniéiti samo ako je njenim uzivanjem dostignut posebno visok prag
ugrozenosti prava drugih. U takvim slucajevima posebno je znacajna uce-
stalost javnih okupljanja na istom prostoru i pred istim ljudima. U pred-

4 ECtHR, Ziliberberg v. Moldova, no. 61821/00, Judgment of 4 May 2004, http://
echr.ketse.com/doc/61821.00-en-20040504/view/, 21. jul 2018.

46 ECtHR, Cisse v. France, no. 51346/99, Judgement of 9 April 2002, para. 51.

47 ECtHR, Norris v. Ireland, no. 10581/83, Judgement of 26 Oktobar 1988, paras.
44-46, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-60413%22]}, 20. jul
2018.

48 OSCE/ODIHR, 42-44.

49 ECtHR, Eva Molnar v. Hungary, no. 10346/05, Judgement of 7 Oktobar 2008,
para. 34, https://hudoc.echr.coe.int/eng#t{%22itemid%22:[%22001-88775%22]}, 23. jul
2018.
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metu Moreno Gomez protiv Spanije,”® ESLIP je ocenio da je povredeno
pravo na privatnost (¢l. 8 EK) podnosioca predstavke koji zivi u rezi-
dencijalnom delu Valensije, buducéi da je, iako su javne vlasti preduzele
izvesne mere iz svoje nadleznosti, uzivanje slobode okupljanja u duzem
periodu, posebno nocu, bilo prac¢eno prekomernom bukom.

Neophodnost u demokratskom drustvu. Demokratija je osnovna
karakteristika evropskog poretka, ,,jedini politicki model predviden Kon-
vencijom 1, stoga, jedini kompatibilan s njim“.>* U tom duhu, ESLJP
naglaSava da ,,jedini oblik neophodnosti koji moze opravdati zadiranje
u bilo koje od prava jeste onaj koji moze dokazati da potice iz ,,demo-
kratskog drustva“.>? Da bi ograni¢enje bilo neophodno u demokratskom
drustvu, mora postojati hitna drustvena potreba za zadiranje u slobodu
okupljanja i takvo zadiranje mora biti proporcionalno legitimnom cilju
kome se tezi. ESLJP drzavama priznaje polje slobodne procene u primeni
testa proporcionalnosti,>® ali naglasava da ,,neophodnost™ u smislu tog te-
sta ne znaci obaveznu primenljivost i da ograni¢enja slobode kao izuzetke
od pravila treba tumaciti restriktivno.>*

Postojanje hitne druStvene potrebe ESLJP utvrduje uzimajuéi u
obzir okolnosti celokupnog dogadaja, a zatim odlucuje da li je ospore-
na mera bila ,,proporcionalna legitimnom cilju kome se tezilo“ i da li
su razlozi kojima je drzava pokuSala da opravda zadiranje ,relevantni
i dovoljni“.*> Pritom, ESLJP mora da se uveri da su nacionalne vlasti
primenile standarde koji su u skladu sa principima sadrzanim u ¢l. 11
EKLJP i da su svoje odluke zasnovale na prihvatljivoj oceni relevantnih
¢injenica.>® Saglasno tome, u predmetu Hriséani protiv rasizma i fasiz-
ma protiv Ujedinjenog Kraljevstva,”” postojanje hitne druStvene potrebe
obrazlozeno je na slede¢i nacin: ,,Stanoviste Komisije je da se generalna

50 ECtHR, Moreno Gémez v. Spain, no. 4143/02, Judgement of 16 November
2004, paras. 60-63, http.//echr.ketse.com/doc/4143.02-en-20041116/view/, 20. jul 2018.

SU' ECtHR, United Communist Party of Turkey and others v. Turkey, no. 19392/92,
30 January 1998, para. 45, https://hudoc.echr.coe.int/eng#t{%22itemid%22:[%22001—
58128%22]}, 22. jul 2018.

52 Ibid.

33 ECtHR, Gorzelik v. Poland, no. 44158/98, Judgement of 17 February 2004,
para. 96, http://echr.ketse.com/doc/44158.98-en-20040217/view/, 22. jul 2018.

% D. Popovié (2012), 284-285.

35 Upor. Violeta Besirevié et al., Komentar Eviopske konvencije za zastitu ljudskih
prava i osnovnih sloboda, Beograd 2017, 307.

36 ECtHR, United Communist Party of Turkey and others v. Turkey, no. 19392/92,
30 January 1998, paras. 46—47; ECtHR, Association of Citizens Radko & Paunkovski v. the
former Yugoslav Republic of Macedonia, no. 74651/01, Judgment of 15 Januar 2009, paras.
6667, https://www.echr.coe.int/Documents/Reports_Recueil 2009-Lpdf, 25. jul 2018.

7 ECtHR, Christians Against Racism and Fascism v. the United Kingdom, no.
8440/78, Judgment of 16 July 1980, The Law para. 5.

192



Danilo Stevandi¢ (str. 182-208)

zabrana demonstracija moze opravdati jedino ako postoji stvarna opa-
snost od nereda koji se ne mogu spreciti drugim manje stroZim merama.
S tim u vezi, vlast mora uzeti u obzir posledice zabrane skupova koji
sami po sebi ne stvaraju opasnost za javni red. Samo ako Stetnost takvih
skupova obuhvacenih zabranom preteze nad bezbednosnim kriterijumima
opravdanosti cilja ogranienja i ako ne postoji moguénost izbegavanja ne-
pozeljnih sporednih posledica ograni¢enja uzim odredivanjem obuhvata
njegove prostorne primene i trajanja moze se smatrati da je ograniCenje
neophodno u okviru znacenja stava 2 ¢lana 11 Konvencije.” Na slican na-
¢in, u predmetu Stankov i Ujedinjena makedonska organizacija ,, llinden *
protiv Bugarske,®® Evropski sud je stao na stanoviste da zabrana javnog
okupljanja ,,u okolnostima kad nema stvarno predvidljivog (real foresee-
able) rizika od nasilnickog delovanja ili podstrekavanja na nasilje ili bilo
kog drugog oblika odbacivanja demokratskih nacela® nije opravdana u
smislu ¢l. 11, st. 2 Konvencije.

OgraniCenje Ce biti srazmerno legitimnom cilju kome se tezi ako
su prilikom ograni¢enja preduzete mere kojima se u najmanjoj mogué-
noj meri zadire u slobodu okupljanja. Primenom testa proporcionalnosti,
ESLIJP ispituje da li je postignuta odgovaraju¢a ravnoteza izmedu su-
protstavljenih interesa strana u pitanju®® i, kao Sto je ve¢ navedeno, da
li su razlozi kojima je drzava pokuSala da opravda zadiranje ,,relevantni
i dovoljni“.®® U predmetu Elinger protiv Austrije®* spor se vodio zbog
toga §to je podnosicu predstavke, narodnom poslaniku Stranke zelenih,
zabranjeno organizovanje komemoracije Jevrejima koji su bili zrtve SS
trupa u Drugom svetskom ratu na dan Svih svetih na groblju u Salcburgu.
Ucesnici su nameravali da na miran nacin i u tiSini izraze svoje mislje-
nje. Bududi da je istog dana i na istom mestu bilo zakazano okupljanje
¢lanova udruZenja bivsih pripadnika SS trupa, policija je, zbog opasnosti
od konflikta i ugrozavanja posetilaca groblja, zabranila okupljanje koje
je hteo da organizuje g. Elinger. Primenom testa srazmernosti, ESLJP je
izrekao da je zabrana bila neproporcionalna svrsi, zato §to domace vlasti
nisu uvazile znacaj interesa podnosioca predstavke da organizuje skup
kakav je zeleo da odrzi, dok su, s druge strane, poklonile preterano veli-
ku paznju interesima posetilaca groblja. Zbog toga Sto nije uspostavljena

58 ECtHR, Stankov and United Macedonian Organization ,,Ilinden* v. Bulgaria,
no. 29221/95, 29225/95, Judgment of 2 October 2001, para. 111.

3 ECtHR, Young, James and Webster v. the United Kingdom, no. 7601/76, 7806/77,
Judgement of 13 August 1981, para. 63, http://echr.ketse.com/doc/7601.76—7806.77-en-
19810813 /view/, 22. jul 2018.

%0 ECtHR, Makhmudov v. Russia, no. 35082/04, Judgment of 26 Jul 2007, para.
65.

61 ECtHR, Ollinger v. Austria, no. 76900/01, Judgment of 26 June 2006. Europe-
an Court of Human Right, Report od Judgments and Decisions 2006-1X, 65-83, https.//
www.echr.coe.int/Documents/Reports_Recueil 2006-1X.pdf, 23. jul 2018.
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ravnoteza razliCitih interesa i Sto je prekoraceno polje slobodne ocene,
ESLJP je konstatovao da je povreden ¢l. 11 EK. U slu¢aju Ezelin protiv
Francuske,** ESLIP je ispitao disciplinsku sankciju izre¢enu advokatu
koji je ucestvovao u demonstracijama protiv usvajanja zakona o ,,sigurno-
sti i slobodi* kako bi utvrdio da li je srazmerna legitimnom cilju kome se
tezi, imajudi u vidu poseban znacaj slobode mirnog okupljanja i slobode
izrazavanja koje su u ovom slucaju tesno povezane. U presudi je konsta-
tovano da disciplinska sankcija koja je izreCena advokatu, ma koliko bila
minimalna, nije bila neophodna u demokratskom drustvu.

3.4. Personalna ogranicenja i vanredne okolnosti

Personalna ogranicenja. Pojedinim kategorijama lica EKLJP ne
garantuje slobodu mirnog okupljanja na opsti nacin. Tako je u ¢l. 11, st.
2 EKLIJP propisano: ,,Ovim se ¢lanom ne sprecava zakonito ograniava-
nje vrSenja ovih prava pripadnicima oruzanih snaga, policije ili drzavne
uprave.” Razlog za to je u specifi¢nosti njihove uloge u drustvu.®® Zbog
toga je za ogranicenje njihove slobode okupljanja dovoljan samo uslov da
takvo ograniCenje bude zakonito, a nije nuzno da budu ispunjeni i uslovi
neophodnosti u demokratskom druStvu i proporcionalnosti. ESLJP je u
nekoliko predmeta, istina u vezi sa ograni¢enjem slobode udruzivanja,
tumacio navedene odredbe ¢l. 11, st. 2 EKLJP. Tako izraz ,,zakonito ogra-
nicenje” u sudskoj praksi ima isto znacenje kao izrazi ,,u skladu sa zako-
nom* i ,,propisano zakonom* koji se nalaze u drugom stavu svakog ¢lana
od 9 do 11 EKLJP** U predmetu Vogt protiv Nemacke,*> ESLJP je pre-
sudio da izraz ,,drzavna sluzba® u poslednjoj recenici ¢l. 11, st. 2 EKLJP
treba da se tumaci usko, u kontekstu polozaja koji sluzbenik zauzima.

Takode, drzave mogu da ograni¢e okupljanja stranaca koja su
usmerena na politicko delovanje, bez opasnosti da ¢e se takva ograni¢enja
smatrati nedozvoljenom diskriminacijom.®® Na to upucuje ¢l. 16 EKLJP
kojim se dopusta ogranicenje politickih aktivnosti stranaca. Ipak, situacija
je danas nesto drugacija u zemljama clanicama Evropske unije, s obzirom
na to da njihove drzavljane pogadaju politicka zbivanja u drugim zemlja-
ma ¢lanicama EU mnogo viSe nego u vreme kada je usvojena EKLIJP.%

92 ECtHR, Ezelin v. France, no. 11800/85, Judgment of 26 April 1991, paras. 51—
53.

63 V. Dimitrijevié et. al., 252-253.

% ECtHR, Rekvényi v. Hungary, no. 25390/94, Judgment of 20 May 1999, paras.
34-38, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%622:[%22001-58262%22]}, 21. jul
2018.

9 ECtHR, Vogt v. Germany, no. 17851/91, Judgment of 26 July 1995, para. 67,
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%622001-58012%22]}, 21. jul 2018.

6 v, Dimitrijevi¢ et. al., 253.
7 Ibid., 302.
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Vanredne okolnosti. U doba rata ili druge javne opasnosti koja pre-
ti opstanku nacije, drzave mogu da preduzmu mere koje odstupaju od
njihovih obaveza da garantuju slobodu okupljanja (¢l. 15 EKLJP). Mere
ograni¢enja moraju biti u najnuznijoj meri koju iziskuje data situacija, s
tim Sto takve mere ne mogu biti u suprotnosti s drugim obavezama drzave
prema medunarodnom pravu. Prema praksi ESLJP, vanredne okolnosti
moraju biti takve da ,,uticu na celo stanovniStvo i predstavljaju pretnju

organizovanom zivotu zajednice*.%®

Nakon proglaSenja javne opasnosti, drzava ¢e o razlozima i mera-
ma odstupanja od odredaba EKLJP obavestiti generalnog sekretara Save-
ta Evrope. Takve mere su, po pravilu, vremenski orocene i pod nadzorom
generalnog sekretara Saveta Evrope. O njihovom prestanku i potpunoj
primeni EKLJP, drzava ¢e obavestiti generalnog sekretara Saveta Evrope.
Najblizi primer je obavestenje o uvodenju vanrednog stanja na period od
tri meseca i odstupanju od odredaba EKLJP za vreme njegovog trajanja
koje je Turska 21. jula 2016. godine dostavila Savetu Evrope.® Vanredno
stanje je na svaka tri meseca viSe puta produzavano, a 9. avgusta 2018.
godine Generalni sekretarijat Saveta Evrope zvani¢no je obavesten da je
posle gotovo dve godine trajanja vanredno stanje ukinuto 19. jula 2018.
godine. 7°

3.5. Drugi razlozi ogranicenja

(1) Proceduralni razlozi — prijava/odobrenje. Prema praksi ESLJP,
postojanje sistema prijave ili odobrenja (dozvole) okupljanja nije su-
protno ¢l. 11, st. 1 EKLJP zato §to organizovanje javnog skupa zahteva
iznalaZenje razlicitih prakticnih reSenja za odredivanje vremena, prostora,
rezima saobracaja i drugih okolnosti zbog ¢ega je neophodna bar mini-
malna saradnja organizatora skupa sa vlastima.”

Uredno prijavljen skup koji nije zabranjen uziva pretpostavku za-
konitosti, $to je jedan od sustinskih uslova za delotvornost slobode okup-
ljanja i slobode izrazavanja. S druge strane, drzavna vlast nema diskreci-

%8 ECtHR, Lawless v. Ireland, no. 332/57, Judgment of 1 July 1961, The Law
para. 28, https.//hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%622:[%22001-57518%22]}, 4. okto-
bar 2018.

9 Tekst obavestenja dostupan na veb-sajtu: https://rm.coe.int/0900001680694
96b, 6. oktobar 2018.

70 Nav. prema: Lista Saveta Evrope o rezervacijama i deklaracijama za Ugo-
vor br. 005 — Konvencija o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, Attps://www.
coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/005/declarations?p_auth=
JX2bIpB2& coeconventions WAR_coeco, 6. oktobar 2018.

7l ECtHR, Rassemblement Jurassien Unité Jurassienne v. Switzerland, no.
8191/78, Judgment of 10 October 1979, http.://echr.ketse.com/doc/8191.78-en-19791010/
view/, 22. jul 2018.
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ono ovlas¢enje u pogledu dozvole skupova, ve¢ mora delovati u skladu sa
nacionalnim pravnim poretkom i jurisprudencijom ESLIP.”> To zna¢i da
sam ¢in zabrane takvog skupa moze predstavljati povredu ¢l. 11 EKLIJP,
osim ako se zabranom koja je zasnovana na zakonu ostvaruje jedan ili
viSe legitimnih ciljeva i ako je takva zabrana neophodna u demokratskom
drustvu.” Spor Bukta i drugi protiv Turske™ pokrenut je zbog prevreme-
nog okoncanja neprijavljenog skupa intervencijom policije. Podnosioci
predstavke su se okupili ispred hotela u Budimpesti u kojem je madarski
premijer prisustvovao prijemu koji je priredio rumunski premijer. Prijavu
nisu podneli policiji buduéi da je madarski premijer potvrdio svoje ucesce
na prijemu dan uoci njegovog odrzavanja, a madarsko pravo propisuje da
se skup prijavljuje najmanje tri dana unapred. ESLJP je u tom predmetu
zakljucio da se rasturanje mirnog okupljanja, koje nije bilo prijavljeno, ne
moze smatrati neophodnim u demokratskom drustvu za ostvarenje ciljeva
kojima se tezilo. U presudi je konstatovao da je ,,u posebnim okolnostima
kada se moze opravdati momentalna reakcija na odredeni politicki doga-
daj, koji bi imao oblik mirnog okupljanja, njegovo rasturanje sa jedinim
obrazlozenjem da obaveza prethodnog prijavljivanja nije bila poStovana,
uz ponasanje ucesnika koje nije suprotno zakonu, nesrazmerno ogranice-
nje slobode mirnog okupljanja“.”

(2) Mesto, vreme i nacin. Nacionalna zakonodavstva uglavnom
propisuju ogranic¢enja slobode okupljanja koja se odnose na mesto i vre-
me odrzavanja okupljanja. Sami po sebi, ti razlozi ne mogu predstavljati
dovoljan osnov za ograni¢enje slobode okupljanja ve¢ uz njih mora biti
ispunjen neki od uslova predviden ¢l. 11 EKLJP. Takva ogranicenja po-
nekad mogu predstavljati pogodno sredstvo kojim organi vlasti, umesto
da zabrane okupljanje, promenom ,,mesta, vremena ili nacina“ odrzava-
nja okupljanja mogu posti¢i svrhu ogranicenja, pri ¢emu ucesnike nece
onemoguciti da izraze svoje misljenje i da upute zeljenu poruku (princip
srazmernosti).”®

2 Dragoljub Popovié, European human rights law — a manual, The Hague 2013,
274.

3 U predmetu Oja Atman protiv Turske, ESLIP je stao na stanoviite da ako je
skup miran, okolnost neprijavljivanja takvog skupa ne opravdava njegovo ograni¢enje,
te da je vazno da vlasti prema ucesnicima skupa koji su u takvoj (nezakonitoj) situaciji
pokazu izvestan stepen tolerancije sve dok je skup mirnog karaktera. ECtHR, Oya Atman
v. Turkey, no. 74552/01, Judgement of 5 December 2006, paras. 39, 42.

"4 ECtHR, Bukta and others v. Turkey, no. 25691/04, Judgement of 17 July 2007,
paras. 7-10, 35, 37-38. European Court of Human Right, Report od Judgments and Deci-
sions 2007-111, 341-352 https.//www.echr.coe.int/Documents/Reports_Recueil 2007-I11.
pdf, 22. jul 2018.

5 Ibid., para. 36.

76 Na primer, ogranitenje na¢ina odrzavanja okupljanja moze se odnositi na upo-
trebu odgovarajuce opreme za pojacavanje zvuka ili osvetljenja i vizuelnih efekata.
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Pitanje ograni¢enja mesta okupljanja razmatrano je u praksi ESLJP
viSe puta. U predmetu Raj i Evans protiv Ujedinjenog Kraljevstva,”
ESLIJP je odbacio predstavku o povredi slobode okupljanja kao neosno-
vanu, zato §to su njeni podnosioci organizovali demonstracije na podruc-
ju Vajthola (Whitehall), koji se nalazi nasuprot ulice Dauning (Downing
street) u Londonu, koje je odredeno kao ,,0znaceno podrucje* (designated
area), a okupljanje prethodno nisu prijavili u skladu sa Zakonom o ozbilj-
nom organizovanom kriminalu i policiji (Serious Organised Crime and
Police Act) iz 2005. godine. U predmetu Anderson i drugi protiv Ujedi-
njenog Kraljevstva,’”® ESLIP je, uzimajuci u obzir cilj okupljanja, stao na
stanoviste da podnosiocima predstavke zabranom ulaska u trzni centar na
neodredeno vreme zbog njihovih antidrustvenih aktivnosti nije povrdena
sloboda okupljanja u smislu ¢l. 11 EKLJP. U predmetu Aplebi i drugi
protiv Ujedinjenog Kraljevstva,” ESLIP je konstatovao da time $to im je
privatna kompanija zabranila okupljanje u trznom centru podnosiocima
predstavke nije povredena sloboda izrazavanja jer su oni imali druge na-
¢ine da izraze svoja uverenja izvan prostora trznog centra.

(3) Ogranicenja zasnovana na sadrzaju. Zastita misljenja i slobode
izrazavanja jedna je od svrha prava na slobodu okupljanja i udruzivanja,
pa se, bez obzira na njegovu autonomnu ulogu i poseban delokrug nje-
gove primene, ¢l. 11 EKLIJP mora posmatrati u svetlu ¢l. 10 EKLIP.8
Medutim, sloboda okupljanja ne moze biti ograni¢ena zbog izrazenih sta-
vova ili izjava uCesnika javnog skupa. Neprihvatljivo je da se zadiranje u
slobodu okupljanja opravdava isklju¢ivo na osnovu utiska javne vlasti o
prirodi odredenog protesta i poruci koju on upucuje. ESLJP je istakao da
su ,,granice dopustene kritike Sire u odnosu na vladu nego u odnosu na
gradane, pa ¢ak i politi¢are*®! te, saglasno tome, kritika vlasti ili drzavnih
sluzbenika ne moze biti jedini osnov za ograni¢enje slobode okupljanja.

Sloboda okupljanja i sloboda izrazavanja uzivaju zastitu cak i ako
su izrazene ideje, miSljenja i poruke neprijateljske i uvredljive za druge

77 ECtHR, Rai and Evans v. the United Kingdom, no. 26258/07, 26255/07, Jud-
gment of 17 November 2009, http://echr.ketse.com/doc/332.57-en-19610701/view/, 22. jul
2018.

8 ECtHR, Anderson and others v. United Kingdom, no. 33689/96, Judgment of 27
October 1997, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{ %2 2itemid%22:[%622001-3988%22]}, 23.
jul 2018.

7 ECtHR, Appleby and others v. United Kingdom, no. 44306/98, Judgment of 15
October 2002, http://echr.ketse.com/doc/44306.98-en-20021015/view/, 23. jul 2018. Vid.
Hilaire Barnett, Constitutional and Administrative Law, London — New York 2009, 565.

80 ECtHR, Association of Citizens Radko & Paunkovski v. the former Yugoslav
Republic of Macedonia, no. 74651/01, Judgment of 15 Januar 2009, para. 63.

81 ECtHR, Incal v. Turkey, no. 22678/93, Judgment of 9 June 1998, para. 54,
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%622001-58197%22]}, 4. oktobar 2018.
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ljude, grupe ili pojedine delove drustva.®> S druge strane, podstrekavanje
na nasilje 1 zagovaranje nacionalne, rasne ili verske mrznje koja predstav-
lja podstrek na diskriminaciju, neprijateljstvo i nasilje legitimne su osnove
za ograniCenje slobode okupljanja i slobode izrazavanja. Govor mrznje,
Cak 1 kada je usmeren na povredu prava i sloboda zasticenih EKLIJP, sam
po sebi ne opravdava prekid javnog skupa. U takvim situacijama, pre-
duzimanje mera ograni¢enja samo prema odredenim pojedincima bilo bi
saglasno principu proporcionalnosti. Pritom se na osnovu okolnosti sva-
kog pojedinog slu¢aja mora proceniti da li sporno ponasanje predstavlja
namerno podstrekavanje na nasilje. U predmetu Hris¢anska demokratska
narodna partija protiv Moldavije (br. 2),%2 ESLIP je ocenio da se postup-
ci poput uzvikivanja slogana ,,Dole sa totalitarnim rezimom Voronina“ i
,,Dole Putinov okupacioni rezim*, ¢ak i kad su praceni spaljivanjem slike
predsednika Ruske Federacije i ruske zastave, ne mogu smatrati poziva-
njem na nasilje ve¢ ih ,,treba shvatiti kao izraz nezadovoljstva i protesta“
i kao ,,0oblik izrazavanja misljenja o pitanju od velikog javnog interesa,
naime o prisustvu ruskih trupa na teritoriji Moldavije®.

4. GRANICE SLOBODE OKUPLJANJA U REPUBLICI SRBIJI

U pravnom poretku Republike Srbije® sloboda okupljanja je za-
jeméena odredbama ¢l. 54 Ustava Republike Srbije — (Ustav),® a blize
uredena Zakonom o javnom okupljanju — (ZJO).%®

Medutim, sloboda okupljanja ne predstavlja apsolutno pravo vec
trpi izvesna ogranic¢enja u slucajevima koji su propisani ¢l. 54, st. 4 Us-
tava. Kada je re¢ o samom pojmu ograni¢enja slobode okupljanja, stano-

82 OSCE/ODIHR, 48-50.

83 ECtHR, Christian Democratic People’s Party v. Moldova (No.2), no. 25196/04,
Judgment of 2 February 2010, para. 27, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22ite-
mid%22:[%22001-97049%22]}, 4. oktobar 2018. Vid. ECtHR, United Macedonian Or-
ganisation ,,Ilinden‘* and others v. Bulgaria, no. 59491/00, Judgment of 19 January 2006,
para. 76, https://hudoc.echr.coe.int/engtt{%22itemid%22:[%22001-72093%22]}, 4. okto-
bar 2018.

8 Pravnom analizom je obuhvaceno pozitivno zakonodavstvo u ovoj oblasti
(Ustav 1 ZJO) i Zakon o okupljanju gradana — ZOG, Sluzbeni glasnik RS, br. 51/1992,
53/1993, 67/1993, 17/1999 i 33/1999, Sluzbeni list SRJ, br. 21/2001 i Sluzbeni glasnik RS,
br. 29/2001 1 101/2005, koji je bio na snazi gotovo deset godina nakon donosenja Ustava
(2006-2015), a koji je Ustavni sud Srbije 9. aprila 2015. godine ocenio neustavnim. Vid.
Odluku IUz broj 204/2013 od 9. aprila 2015, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2015. Zbog
nepostojanja prakse Ustavnog suda Srbije u odnosu na primenu ZJO, analizom je obuhva-
¢ena i u radu prikazana praksa Ustavnog suda Srbije u periodu vazenja ZOG-a.

85 Sluzbeni glasnik RS, br. 98/2006.
86 Shuzbeni glasnik RS, br. 6/2016.
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vista Ustavnog suda Srbije usaglaSena su sa praksom ESLJP prema kojoj
se, kao $to je ve¢ navedeno, zadiranjem u slobodu okupljanja smatraju
brojne represivne mere koje drzava preduzima pre odrzavanja okupljanja,
za vreme trajanja okupljanja i po zavrSetku okupljanja. Tako je u jednom
predmetu Ustavni sud Srbije ocenio ,,da je meSanje drzave prekrSajnim
kaZnjavanjem podnosilaca ustavne Zalbe kao ucesnika konkretnog sindi-
kalnog protesta, u sustini dovelo do povrede slobode podnosilaca ustavne
zalbe na javno okupljanje, zajemcene odredbom ¢lana 54. stav 1. Usta-
va“.®’

Prvo ogranicenje slobode okupljanja odnosi se na zahtev da oku-
pljanje bude mirno (¢l. 54, st. 1 Ustava), §to podrazumeva nacin na koji
se organizuje jedan skup na kome se izraZzavaju odredena misljenja, ideje
1 stavovi, ali se ne podrazumeva i sadrzina iznetog misljenja.

Drugo ogranicenje je personalnog karaktera, s obzirom na to da
¢l. 54, st. 1 Ustava slobodu mirnog okupljanja ne zajemcuje ,,svakome*
kao ¢l. 11, st. 1 EKLJP, ve¢ samo gradanima, odnosno drzavljanima Re-
publike Srbije.’® Medutim, odredbama ¢l. 2, st. 2 ZJO priznato je pravo
svakome, ukljucujuéi i strance, da u skladu sa tim zakonom organizuje
okupljanje i da u njemu ucestvuje, $to je u skladu sa evropskim pravnim
standardima.

Slede¢u grupu ogranicenja slobode okupljanja Cine ogranicenja
koja se odnose na potrebu zastite javnog zdravlja, morala, prava drugih
ili bezbednosti Republike Srbije (Cl. 54, st. 4 Ustava). Ustavni osnovi
za ograniCenje slobode okupljanja razradeni su ¢l. 8 ZJO, koji nosi ru-
brum ,,Ograni¢enja slobode okupljanja“ i kojim je propisano da okuplja-
nje ,,nije dozvoljeno“® u slede¢im slu¢ajevima: kada postoji ugrozava-
nje bezbednosti ljudi i imovine, javnog zdravlja, morala, prava drugih
ili bezbednosti Republike Srbije; kada su ciljevi okupljanja usmereni na
pozivanje i podsticanje na oruzani sukob ili upotrebu nasilja, na krSenje
ljudskih i manjinskih sloboda i prava drugih, odnosno na izazivanje ili
podsticanje rasne, nacionalne, verske ili druge neravnopravnosti, mrznje
1 netrpeljivosti; kada nastupi opasnost od nasilja, uniStavanja imovine ili

87 Odluka Uz broj 5436/10 od 11. decembra 2013, Sluzbeni glasnik RS, br. 1/2014,
para. 6.

8 Ova ustavna odredba je zbog toga odavno kritikovana od Venecijanske ko-
misije, mada u pogledu politickih aktivnosti stranaca nije u suprotnosti sa odredbama ¢l.
16 EKLJP. European Commission for Democracy through Law (Venice commission), Opi-
nion on the Constitution of Serbia, Strasbourg 2007, Opinion No. 405/2006, 9-10, para.
37, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)
004-e, 6.0ktobar 2018.

8 Sintagma ,,nije dozvoljeno* predstavlja redakeijsku gresku. Re¢ je o zabrani
javnog okupljanja buduéi da ZJO ne propisuje sistem dozvole veé sistem prijave javnog
okupljanja.
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drugih oblika narusavanja javnog reda u vecem obimu; ako je odrzavanje
okupljanja suprotno odredbama ovog zakona. Uz konstataciju da postoje
izvesna preklapanja sa ustavnim osnovima,” moglo bi se zakljuciti da su
zakonski razlozi uskladeni sa odredbama Ustava i EKLIJP.

Zastita javnog zdravlja, morala, prava drugih ili bezbednosti ljudi i
imovine, osim razloga ometanja javnog saobracaja,’' predstavljaju najée-
$¢e razloge zbog kojih su u ustavnoj praksi zabranjivani javni skupovi.”

Osim njih, u istom ¢lanu ZJO propisani su i proceduralni razlozi
(,,ako je odrzavanje okupljanja suprotno odredbama ovog zakona“) pod
kojima se, pre svega, podrazumevaju obaveze prijave odredenih javnih
okupljanja na otvorenom prostoru i obaveze organizatora/vode okuplja-
nja. Takvi razlozi, bez obzira na to §to su propisani zakonom (i §to zakon
za nepostovanje obaveza koje ima organizator/voda okupljanja propisuje
sankcije),”® sami po sebi ne mogu biti dovoljni za ograni¢enje slobode
okupljanja ve¢ uz njih mora postojati neki od ustavnih razloga ili razloga
koji su propisani EKLJP, budu¢i da je u ¢l. 54, st. 4 Ustava, sli¢no kao i
u ¢l. 11, st. 2 EKLJP, utvrdeno da se sloboda okupljanja moze zakonom
ograniciti ,,samo ako je to neophodno radi zastite javnog zdravlja, morala,
prava drugih ili bezbednosti Republike Srbije®.

Kao i njihovi prethodnici, Ustav i ZJO poznaju liberalni sistem
prijave javnog okupljanja, $to znaci da odrzavanje javnog okupljanja
ne odobrava nadlezni organ (policija). Obavezno je prijavljivanje javnih
okupljanja na otvorenom prostoru (¢l. 12, st. 1 ZJO), dok obavezi prijav-
ljivanja ne podlezu okupljanja u zatvorenom prostoru, verska okupljanja,
druga tradicionalna narodna okupljanja, vas$ari, sabori, svadbe, pogrebi,
drzavne sveCanosti i spontana mirna okupljanja, bez organizatora, kao
neposredna reakcija na odredeni dogadaj (¢l. 13). Cini se da je manjka-
vost ZJO to §to nema odredbe o pravnom rezimu tzv. hitnih okupljanja

% Upor. ZJO, &L 8, tag. 1 i Ustava, ¢l. 54, st. 4.

ol Spregavanje ometanja javnog saobraéaja kao razlog ograniGenja slobode okup-

ljanja bio je propisan ¢l. 43, st. 2 Ustava Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br. 1/90
i¢l. 11, ZOG-a, a u nasoj pravnoj nauci je odavno ukazano na njegovu ,,besmislenost*
i neuskladenost sa medunarodnim pravnim standardima. Vid. V. Dimitrijevi¢, M. Pau-
novi¢, V. Peri¢, 343. Smatramo da takva ocena nije ispravna jer se ,,ometanje javnog
saobracaja“ lako moze dovesti u vezu sa razlogom ogranicenja slobode okupljanja ,,radi
zaStite prava i sloboda drugih“ koji je utvrden u ¢l. 11, st. 2 EKLJP. Takvo stanoviste
saglasnosti tog razloga ogranicenja sa odredbama ¢l. 54, st. 4 Ustava zastupa Dragan M.
Stojanovié. Vid. Izvojeno misljenje sudije dr Dragana M. Stojanoviéa na odluku Ustav-
nog suda [Uz — 204/2013 od 9. aprila 2015.

92 Na primer, Resenje MUP, Direkcije policije, Policijske uprave za grad Beo-
grad, Policijske stanice Stari grad br. 212-113/2008 od 7. marta 2008; ReSenje MUP,
Direkcije policije, Policijske uprave za grad Beograd, Policijske stanice Savski venac br.
212-613/2011 od 30. septembra 2011.

3 vid. ZJO, ¢l. 21-22.
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koja se javljaju u respektabilnoj uporednoj ustavnoj praksi (na primer, u
Nemackoj)™ i praksi ESLJP.® Hitna okupljanja su sli¢na spontanim oku-
pljanjima, ali se od njih razlikuju po tome §to imaju organizatora i §to
kod njih prijava javnog okupljanja nije nemoguca ve¢ je nemoguce samo
odrzanje roka za prijavu. U takvim situacijama ne bi trebalo odustati od
prijave ve¢ bi trebalo skratiti rok za prijavu koju treba podneti ¢im se za
to ukaze prilika.

Kada je re¢ o proceduri odluc¢ivanja o pravu na javno okupljanje
(postupku zastite prava),’® odredbe ZJO su usaglasene sa evropskim prav-
nim standardima, buduéi da je zakonom propisana kontrola zakonitosti i
celishodnosti reSenja kojima se zabranjuje javno okupljanje, da postoji
mogucénost izjavljivanja zalbe MUP-u u kratkom roku (24 casa) i da je
utvrdena duznost MUP-a da donese drugostepeno resenje po zalbi od-
mah, a najkasnije u roku od 24 casa, ¢ime se postize procesno svojstvo
konac¢nosti reSenja o zabrani okupljanja do vremena za kada je okupljanje
zakazano.”” Medutim, po$to ne postoje odredbe o kratkom roku za pokre-
tanje upravnog spora i odredbe o hitnosti postupka u kojem Upravni sud
odlucuje o zakonitosti reSenja, sudska kontrola akata kojima se ograni-
¢ava sloboda okupljanja podvedena je pod opsti rezim upravnog spora, a
to znaci da ¢e ona uslediti mnogo kasnije u odnosu na vreme za koje je
zakazano odrZzavanje javnog okupljanja.”®

Osim pomenutih ogranic¢enja, ZJO propisuje i ograni¢enja mesta® i
vremena odrzavanja javnog okupljanja. Pod mestom okupljanja podrazu-
meva se ,,svaki prostor koji je bez uslova ili pod istim uslovima, dostupan
individualno neodredenom broju lica™ (¢l. 4, st. 1 ZJO). Zakonodavac je

% BverfGE 85, 69.

9 ECtHR, Rai and Evans v. the United Kingdom, no. 26258/07, 26255/07, Jud-
gment of 17 November 2009; ECtHR, Bukta and others v. Turkey, no. 25691/04, Judge-
ment of 17 July 2007, para. 36.

% Povreda prava na pravno sredstvo iz &l. 36, st. 2 Ustava naje$éi je razlog zbog
kojeg je Ustavni sud za vreme vazenja ZOG-a usvojio viSe ustavnih Zalbi i utvrdio po-
vrede prava na slobodu okupljanja iz ¢l. 54, st. 1 Ustava. Vid. Odluku Uz broj 1918/2009
od 22. decembra 2011, Sluzbeni glasnik RS, br. 8/2012; Odluku Uz broj 4078/2010 od
29. februara 2012, Sluzbeni glasnik RS, br. 24/2012; Odluku Uz broj 5284/2011 od 18.
aprila 2013, Sluzbeni glasnik RS, br. 40/2013; Odluku UZ broj 8591/2013 od 21. aprila
2016; Odluku Uz broj 3048/2015 od 26. oktobra 2017; Odluku Uz broj 4809/2015 od 26.
oktobra 2017.

7 Sreten Jugovié, ,,Pogled na (nova) zakonska resenja o javnim okupljanjima u
Republici Srbiji od 2016. godine*, Policija i pravosudni organi kao garanti slobode i
bezbednosti u pravnoj drzavi, tom 1 (ur. Biljana Simeunovi¢ Pati¢), Beograd 2017, 133—
134,136.

% Ibid.

9 Prostorna ograniCenja ocigledno imaju veliki znaaj, buduéi da im je ZJO po-
svetio Cak tri ¢lana (4-6), vise nego bilo kom drugom ogranicenju ili pravnom institutu.
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pojam ,,mesto okupljanja“ vezao za pojam ,javnog mesta“,!?’ pa se ¢ini

da je takvim reSenjem iskljucio pravnu zastitu okupljanjima na privatnom
posedu koji je otvoren za javnost (na primer, trzni centri), iako su takva
okupljanja aktuelna u uporednoj ustavnoj praksi i praksi ESLJP.!! Za-
tvoreni prostor je odreden kao ,,prostor, objekat ili prostorija ogradena ili
oznacena, u kojoj se vrsi okupljanje i u koju se moze u¢i ili iz nje izaci
samo na za to odredenom prostoru® (¢l. 4, st. 2 ZJO). Budu¢i da obave-
za prijave postoji samo za okupljanja na otvorenom prostoru, definisanje
»zatvorenog* prostora predstavlja dobro zakonsko reSenje jer olakSava
njihovo razlikovanje, posebno kada je re¢ o kombinovanim prostorima.'®?
Medutim, prema navedenim kriterijumima, stadioni se mogu smatrati za-
tvorenim mestom, pa se na taj nacin iskljuuje obaveza prijave, §to moze
da bude izazov za organe reda.

Okupljanje u pokretu moze se prijaviti 1 odvijati kao kretanje uce-
snika okupljanja na odredenom prostoru (¢l. 5 ZJO). Takvo okupljanje
moze se odvijati kretanjem i zaustavljanjem kretanja na odredenim me-
stima izmedu mesta polaska i mesta zavrSetka kretanja, Sto predstavlja
korak napred u odnosu na resenje iz ¢l. 3, st. 2 ZOG-a, kojim je bilo
propisano da se javni skup u pokretu moze odvijati ,,samo neprekinutim
kretanjem, osim na mestu polaska i zavrSetka®.

Prostorna ograni¢enja odredena su odredbama ¢l. 6 ZJO, kojima je
propisano:

,Okupljanje nije dozvoljeno na mestu na kojem, zbog
karakteristika samog mesta ili njegove posebne namene,
preti opasnost od nastupanja ugrozavanja bezbednosti
ljudi i imovine, javnog zdravlja, morala, prava drugih ili
bezbednosti Republike Srbije.

Pod mestom iz stava 1. ovog Clana, u smislu ovog
zakona, smatra se prostor ispred zdravstvene ustanove,
skole, predskolske ustanove, kao i prostor ispred objekata
od strateskog i posebnog znacaja za odbranu i bezbednost
Republike Srbije.

Okupljanje nije dozvoljeno na mestima na kojima
se odrzavanjem okupljanja krSe ljudska i manjinska prava
i slobode drugih, ugrozava moral ili na mestima koja su
zatvorena za javnost.“

190 Upor. Zakona o javnom redu i miru, Sluzbeni glasnik RS, br. 6/06 i 24/18, &l. 3,
tac. 2.

01 ECtHR, Anderson and others v. United Kingdom, no. 33689/96, Judgment of 27
October 1997; ECtHR, Appleby and others v. United Kingdom, no. 44306/98, Judgment
of 15 October 2002.

102°S Fugovié, 132.
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Propisivanje mesta na kojima nije dozvoljeno okupljanje u skla-
du je sa odredbama ¢l. 54, st. 1 Ustava i ¢l. 11, st. 1 EKLJP, kojima je
utvrdeno da je mirno okupljanje gradana slobodno, pa iz toga sledi da
je odrzavanje javnog okupljanja nacelno dozvoljeno na svakom mestu.'%

Medutim, u tim odredbama postoji nekoliko spornih momenata.
Prvo, one sadrze ogranicenja koja su opsta (generalna), blanketna, ap-
solutna i prethodna (a priori). OgraniCenja su opsta jer ne prave razli-
ku izmedu pojedinih oblika okupljanja (politicka, verska, humanitarna,
sportska i dr.) ve¢ se odnose na sva javna okupljanja na odredenim me-
stima. OgraniCenja su blanketna jer zabranjuju sva javna okupljanja na
odredenim mestima, a zakon istovremeno ne propisuje ovlascenje nad-
leznog organa da ispita objektivne mogucnosti za odrzavanje javnog
okupljanja na takvim mestima, zavisno od okolnosti svakog konkretnog
slucaja (case by case). OgraniCenja su apsolutna jer ne poznaju izuzetke.
Postavlja se pitanje zbog Cega bi mirno okupljanje ispred bolnice kojim
se ne remeti mir bolesnika i ne ometa pristup vozilima hitne pomoc¢i ili
mirno okupljanje ispred Skole ili predskolske ustanove u vreme kada se
u njima ne nalaze deca, zbog ,karakteristika® samih tih mesta ili njihove
,»posebne namene®, predstavljalo pretnju i opasnost od ugrozavanja bez-
bednosti ljudi i imovine, javnog zdravlja, morala ili prava drugih. Ogra-
nicenja su prethodna jer su zakonom unapred utvrdena. Drugo, prostorna
ogranicenja sama po sebi ne mogu biti dovoljna za zadiranje u slobodu
okupljanja ve¢ uz njih mora postojati neki od ustavnih razloga ili razloga
koji su propisani EKLJP, buduci da je ¢l. 54, st. 4 Ustava, sli¢no kao i
¢l. 11, st. 2 EKLJP, utvrdeno da se sloboda okupljanja moze zakonom
ograniciti ,,samo ako je to neophodno radi zastite javnog zdravlja, morala,
prava drugih ili bezbednosti Republike Srbije®. Trece, nejasno je koja su
to mesta na kojima bi se samim odrZavanjem mirnog okupljanja krSila
ljudska i manjinska prava i slobode drugih i mesta na kojima bi se samim
odrzavanjem mirnog okupljanja ugrozio moral. Cetvrto, buduéi da je re¢
0 ,javnim“ okupljanjima (¢l. 1 ZJO), nejasno je koja su to ,,javna“ mesta
koja su zatvorena za javnost. U tom smislu, dobar putokaz za zakono-
davca mogla bi da budu pojedina uporednopravna resenja koja poznaju
relativne zakonske zabrane okupljanja u tzv. ozna¢enim podruc¢jima (desi-
gnated area)'® ili ogradenim podrucjima (befriedete Bezirke).'”

193 Takvo zakonsko resenje predstavlja napredak u odnosu na &l. 2 ZOG-a kojim je
bilo propisano da se okupljanja mogu odrzavati na za to ,,primerenom prostoru®, a takvi
prostori ¢e biti uredeni aktom opstine, odnosno grada.

104 ECtHR, Rai and Evans v. the United Kingdom, no. 26258/07, 26255/07, Jud-
gment of 17 November 2009.

105 vid. nemacki Zakon o bezbednosno ogradenim podru&jima za ustavne organe
Saveza (Gesetz zur Zusammenfithrung der Regelungen iiber befriedete Bezirke flir Ver-
fassungsorgane des Bundes, 8. Dezember 2008, BGBL. I S. 2366), ¢l. 1-3, https://www.
bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzeiger BGBIl&jumpTo=bgbl108s2366.
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Vremensko ograni¢enje je uredeno odredbama ¢l. 7 ZJO i njima
je propisano da se javna okupljanja mogu ,,odrzavati, po pravilu, izmedu
6 i 24 ¢asa“. Spontana okupljanja predstavljaju izuzetak jer se na takva
okupljanja ne primenjuju vremenska ogranicenja (¢l. 13, st. 2 ZJO).

Promena mesta ili vremena odrzavanja okupljanja ponekad mogu
predstavljati pogodno i srazmerno sredstvo kojim organi vlasti, umesto da
zabrane okupljanje, mogu posti¢i svrhu ogranic¢enja, ako pritom ucesnike
ne onemoguce da izraze svoje misljenje i upute Zeljenu poruku (princip
proporcionalnosti).!? Medutim, Ustavni sud je povodom jedne takve si-
tuacije zakljucio da je promenom lokacije odrzavanja okupljanja nadlezni
organ ucesnicima okupljanja onemogucio da se okupe na mestu na kome
su zeleli, a koje je bilo predvideno i dozvoljeno aktom jedinice lokalne
samouprave o odredivanju prostora za okupljanje gradana.!” Takode, pre-
ma praksi ESLJP, nadlezni organ vlasti ne moze da menja datum koji je
organizator planirao za odrzvanje okupljanja jer ako se okupljanje odrzi
nakon $to konkretno drustveno pitanje izgubi na znacaju, uticaj tog skupa
moze biti ozbiljno umanjen.!”® Povodom sli¢nog pitanja, na takvo stano-
viste stao je i Ustavni sud zakljucivsi da odrzavanje pojedinih skupova,
po proteku datuma tog praznika (u konkretnom slucaju radilo se o 8. mar-
tu) gubi smisao i oslabljuje poruku koju organizatori okupljanja zele da
posalju javnosti.'®”

Osim tih ograniCenja, za vreme trajanja vanrednog ili ratnog sta-
nja mogu se propisati mere privremenog odstupanja od uzivanja slobode
okupljanja (¢l. 200-202 Ustava).!'® Takve mere odstupanja od slobode
okupljanja propisivane su u Srbiji za vreme ratnog stanja (1999)!"! i van-
rednog stanja (2003).!'2

pdf#  bgbl %2F%2F*%5B%40attr_id%3D%27bgbl10852366.pdf%27%5D 153
8823094517, 6. oktobar 2018.

106 OSCE/ODIHR, 50.

197 Odluka Uz broj 1918/2009 od 22. decembra 2011, Shuzbeni glasnik RS, br.
8/2012.

108 ECtHR, Bgczkowski and Others v. Poland, no. 1543/06, Judgement of 3 May
2007, para. 82, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%622001-80464%22]},
25. jul 2018.

199 Odluka Uz broj 4078/2010 od 29. februara 2012, Sluzbeni glasnik RS, br.
24/2012.

119 Obrad Stevanovié, ,,Sloboda i bezbednost javnih okupljanja u Republici Srbiji®,
Evropske integracije: pravda, sloboda i bezbednost, tom 1 (ur. D. Pordevi¢), Beograd
2016, 194.

1l Uredba predsednika Republike Srbije o okupljanju gradana za vreme ratnog
stanja, Sluzbeni glasnik RS, br. 17/99.

12 Odluka vrsioca duznosti predsednika Republike o progladenju vanrednog stanja
u Republici Srbiji, Sluzbeni glasnik RS, br. 21/03.

204



Danilo Stevandi¢ (str. 182-208)

5. ZAKLJUCAK

Sloboda okupljanja je osnovno pravo u demokratskom drustvu i
kao takvo ne mozZe se tumaditi restriktivno. Clanom 11 EKLJP jem¢i se
sloboda ,,mirnog* okupljanja, pod kojim se podrazumeva da njegovi or-
ganizatori ili u€esnici nemaju nasilnicke namere i da ne izazivaju nerede.
Pravo na kontrademonstracije i mogucnost slucajnog nasilja ili nereda
koji mogu nastati zbog nasilne reakcije neistomisljenika nisu legitiman
osnov za ogranic¢enje slobode okupljanja. Drzava ima pozitivhu obavezu
da preduzme odgovarajuc¢e mere i obezbedi ostvarivanje slobode mirnog
okupljanja. Rezim prethodnih dozvola nije nuzno povreda slobode mir-
nog okupljanja, ali on ne sme uticati na slobodu okupljanja kao takvu.

Sloboda okupljanja nije apsolutna pa, saglasno tome, ¢l. 11 EKLJP
ne sprecava ogranicenje slobode okupljanja u zakonom propisanim slu-
¢ajevima kada je takvo ogranicenje neophodno u demokratskom drustvu
u interesu nacionalne bezbednosti ili javne bezbednosti, radi sprecavanja
nereda ili kriminala, zaStite zdravlja ili morala ili radi zastite prava i slo-
boda drugih. Postojanje pravnog osnova (legitimnog cilja) za zadiranje u
slobodu okupljanja drzave uglavnom uspesno dokazuju pred ESLIJP, ali
poteskoce nastaju kada treba dokazati da je takvo zadiranje bilo neophod-
no u demokratskom drustvu. Prema praksi ESLJP, standard ,,neophodno
u demokratskom drustvu podrazumeva postojanje ,.hitne drustvene po-
trebe 1 ,,srazmernog® ograni¢enja slobode okupljanja. Hitna drustvena
potreba ¢e postojati u situaciji kada uverljivi dokazi ukazuju na to da
postoji jasna i neposredna opasnost za demokratiju. Ogranicenje slobo-
de okupljanja ¢e biti srazmerno ako dovodi u ravnotezu suprotstavljene
interese, odnosno ako se takvo ogranicenje moze smatrati opravdanim s
obzirom na standarde koji vaze u demokratskom drustvu.

Pojedinim kategorijama lica (pripadnicima oruzanih snaga, polici-
je, drzavne uprave), EKLJP ne jemci slobodu okupljanja na opsti nacin.
Strancima se moZe ograniciti sloboda okupljanja koja je usmerena na po-
liticko delovanje.

Za vreme rata ili druge javne opasnosti koja preti opstanku nacije,
drzave mogu preduzeti mere kojima se privremeno odstupa od slobode
okupljanja. Javna opasnost mora da bude neposredna i da ugrozava orga-
nizovani zivot u zemlji, a odstupanja moraju da budu samo u najnuznijoj
meri koja iziskuje hitnost situacije.

Vreme, mesto ili na¢in odrzavanja javnog skupa sami po sebi ne
mogu da budu opravdani razlozi za ograni¢enje slobode okupljanja veé
uz njih moraju da budu ispunjeni uslovi koje predvida ¢l. 11 EK. Prome-
na mesta, vremena ili na¢ina moZze predstavljati pogodno/srazmerno sred-
stvo kojim organi javne vlasti mogu postic¢i svrhu ograni¢enja, umesto da
zabrane javno okupljanje.
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Sloboda okupljanja uziva zastitu Cak i ako su tokom okupljanja
izrazene ideje, misljenja 1 poruke neprijateljske i uvredljive za druge lju-
de, grupe ili pojedine delove drustva. Kritika vlasti ili drzavnih sluzbe-
nika ne moze biti jedini osnov za ograni¢enje slobode okupljanja. Pod-
strekavanje na nasilje i zagovaranje nacionalne, rasne ili verske mrznje
predstavljaju legitimne osnove za ograni¢enje slobode okupljanja.

Pravni standardi koje je ESLJP formulisao restriktivnim tumace-
njem osnova za ograni¢enje afirmiSu i favorizuju uzivanje slobode mir-
nog okupljanja kao jednog od bitnih zahteva demokratije.

Donosenjem Zakona o javnom okupljanju (2016) u Srbiji je zna-
¢ajno unapreden pravni okvir za ostvarivanje i zastitu prava na slobodu
mirnog okupljanja i postignut je visi nivo usaglasenosti nacionalnog pra-
va sa pravnim standardima Evropske unije. Najznacajnija zakonska rese-
nja u tom smislu su: priznavanje prava na slobodu okupljanja svakome
(ukljuCujuéi i strance), priznavanje prava na odredene vrste okupljanja
na otvorenom prostoru bez obaveze prijavljivanja, definisanje pojma ,,za-
tvoren prostor koji olakSava utvrdivanje koja okupljanja podlezu oba-
vezi prljave efikasniji postupak upravne zastite i uvodenje jedinstvenog
pravnog rezima sudske kontrole akata kojima se zabranjuje okupljanje.
Nasuprot tome, klju¢ne manjkavosti Zakona o javnom okupljanju pred-
stavljaju: nepostojanje odredaba o pravnom rezimu tzv. hitnih okupljanja,
podvodenje sudske kontrole pod opsti rezim upravnog spora, uskraciva-
nje pravne zastite okupljanjima na privatnom posedu koji je otvoren za
javnost (na primer, trzni centri) i opSte (generalne), blanketne, apsolutne i
prethodne (a priori) zabrane okupljanja na odredenim mestima.

Implementacijom pravnih standarda Evropske unije u ovoj oblasti
unapreden je kvalitet nacionalnog pravnog okvira za ostvarivanje slobode
mirnog okupljanja i stvoreni su uslovi za vi§i nivo pravne zastite koju
obezbeduje Ustavni sud.
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LIMITS ON FREEDOM OF ASSEMBLY: STANDARDS OF THE
EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS

Summary

Freedom of peaceful assembly represents one of the forms for
involvement of individuals in the community’s political life. After
identification of the relevant regulations of the European Convention for
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, this paper
firstly presents the fundamental standpoints of the European Court of
Human Rights regarding restrictions to the freedom of assembly; thereafter,
examines compliance of the legal solutions in Serbia with European legal
standards in this field. The author concludes that the standards of the
ECHR affirm the exercise of freedom of peaceful assembly as one of the
significant postulates of democracy. The Law on Public Assembly (2016)
Serbia has significantly enhanced the legal framework for the exercise of
the right to freedom of peaceful assembly and achieves a higher level of
compliance with national and European Union law.
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