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1. Uvod

Pravo na slobodu okupljanja, zajedno sa slobodomzivhnja, misljenja i izrazavanja, potpada
u temeljne poliitke slobode koje su od vitalnog zaga u pluralisitkim demokracijama. One
predstavljaju izuzetno vazna individualna,dgaska i polittka prava, koja Stite od samovoljnog
mijeSanja drzave i osnova su za postojanje i forkcanje demokratskog drusStva. Svrha prava
na slobodu okupljanja jeste omagwanje osobama da se okupe i izraze, diskutiragastite
svoje zajedrike interesé. Sloboda okupljanja i udruZivanja omdgwa razvoj civilnog i
politickog druStva, daje prostor osobama da izrazecrazlvidenja, vrijednosti ili interese i
pruza mjesto da se takvatenja, vrijednosti i interesiuju.

Ministarstvo unutrasnjih poslova Republike Srpsketijekom 2015. godine izradilo i javno
objavilo Nacrt zakona o javnom okupljafjua tijekom 2019. godine Narodnoj skupstini
Republike Srpske uputilo je ko¥rau verziju Nacrta zakona o javnom okupljanju (ujrgam
tekstu: Nacrt zakona ili Nacrt), kojim bi bio zaemjen vaz& Zakon o javhom okupljanju
Republike Srpske Prema dostupnim informacijama Narodna skupstiruRlike Srpske
trebala je u drugoj polovici ove godine razmatiddicrt, m@utim taj Nacrt je u mé&uvremenu
povigen iz procedure

U ovoj analizi bit¢ce razmotreni razlozi za donoSenje novog zakonéasti i promjene koje
Nacrt zakona propisuje u odnosu na ¥azgakon o javnhom okupljanju (u daljnjem tekstu:
Zakon), te uskikdenosti kljwnih odredaba sa standardima koji u smislu primj&oeopske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljniblsdda (u daljnjem tekstu: Europska konvencija)
vaze za javno okupljanje i iznoSenje misljenja. dihtpogledu date se odgovor na pitanje
donosi li Nacrt napredak glede osiguranja pravakupljanje i akcesornih prava, a od naiog
zna&aja bit¢e analiza Nacrtom i Zakonom predenih ogranienja i odredaba koje tako mogu
djelovati. Analiza se temelji na tekstu Nacrta &jate 2019. godine, a kako bi se detaljnije
moglo prikazati stanje u ovoj oblasti u Republigp$koj, predmet analize obuhvaté i odredbe
Zakona. Analizate se fokusirati na glavna tematska pitanja kojaasina za zakonodavstvo o
slobodi mirnog okupljanja, tée u tekstu biti date preporuke na kojcimapristupiti reguliranju
ovoga prava, te na taj ¢&ia poveati zastitu slobode okupljanja stvaréjokruzenje u kojem sve
osobe mogu slobodno Koristiti to pravo.

1 D. Harris/M. O'Boyle/E. P. Bates/C.M. Buckldyaw of the European Convention on Human Righigord 2014,
s. 417.

2 http://mup.vladars.net/zakoni/nacrt_cir/NACRT%20ZBKA%200%20JAVNOM%200KUPLJANJIU. pdf
ocitanje: 05. 05. 2019.

3 Zakon o javnom okupljanju RS). gl. RS118/08.

* https://www.nezavisne.com/novosti/bih/MUP-povukaipdne-Zakona-o-javnom-okupljanju/5328®6itanje: 28.
06. 2019.
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2. lzvori prava na slobodu okupljanja
2.1. Ustavni i méunarodnopravni okvir

Sloboda mirnog okupljanja propisana je brojnimdmerodnim dokumentima o ljudskim
pravima, uklj¢uju¢i ¢lanak 20 Univerzalne deklaracije o ljudskim pravimalanak 21
Medunarodnog pakta o gtanskim i polittkim pravim& i ¢lanak 15 Konvencije o pravima
djetetd. Na Europskoj razini, najvazniji jdanak 11 Europske konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda (u daljnjem tekstu: Ewtap konvencija), a vazno je spomenuti i
clanak 12 stavak 1 Povelje o temeljnim pravima Eskepunije kao izvor primarnog prava
Europske unijé.

Ustavom Bosne i Hercegovinetlanku 11/3.i) proklamirano je da sve osobe na teijit Bosne i
Hercegovine uzivaju ljudska prava i slobode, Stoedoostalih ukljduje i pravo na slobodu
okupljanja. Zn&aj slobode okupljanja dodatno proizlazi iz odretitfe Ustava BiH prema kojoj
se u BiH izravno primjenjuju prava i slobode garami Europskom konvencijom, te odrge

da ti akti imaju prioritet nad svim drugim zakonimidstavom RS je utdeno da grdani imaju
pravo na mirno okupljanje i javni protest, a dask#boda okupljanja moze ograii zakonom
iskljucivo radi zastite sigurnosti ljudi i imovirfeU slusaju nepodudaranja odredaba o pravima i
slobodama zasnim Ustavom RS i drzavnim ustavom, primjenjuju adredbe koje su
najpovoljnije za pojedinca. U Ustavu RS se direkepmminje ostvarivanje prava na mirno
okupljanje, protest i slobodu okupljanja u skladuEsiropskom konvencijori!.Dakle, pravo na
slobodu okupljanja ima dodatni zfz jer ono predstavlja ustavom zagarantirano pravo.
Detaljnija razrada miinarodnih i ustavnih odredaba kojima se garantiev@ na slobodu
okupljanja uobiajeno je sadrzana u zakonima o javnhom okupljargujeptako trenutni okvir u
Republici Srpskoj reguliran Zakonom.

Medutim, unat@ rastitem zng&aju koji okupljanja imaju u danasSnjem svijetu, pkemt se
primje¢uje manjak razumijevanja menarodnih standarda o ljudskim pravima u ovoj dbfds

Iz sadrzaja odredaba Ustava BiH proizlazi da jeogska konvencija najvazniji idienarodni
izvor ovoga prava u BiH, a samim time i praksaanstardi Europskog suda za ljudska prava (u
daljnjem tekstu: Europski sud) kojom se detaljngeraiuju zna&enje i dopustena ograenja te
slobode. U tome pogledu u nastaweubiti ukazano na temeljne standarde koje vazenaaoj
okupljanje u smislu primjene Europske konvencije.

® Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima kojaugvojena 10. 12. 1948. rezolucijom 217A Gener&lkepstine
UN. BiH je sukcesijom od 01. 09. 1993. ratificiraleaj melunarodni dokument.

® Usvojen rezolucijom 2200A (XXI) Generalne skupétih6. 12. 1966, stupio na shagu 23. 03. 1976. BiH j
sukcesijom od 01. 09. 1993. ratificirala ovajduearodni dokument (u daljnjem tekstu ICCPR), onagegedena
pod t. 7 Aneksa | Ustava BiH pod naslovom ,Dodaporazumi o ljudskim pravima kofie se primjenjivati u
BiH".

" Usvojena rezolucijom 44/25 Generalne skupstineddN20. 11. 1989. BiH je notifikacijom o sukcesijiepzela
Konvenciju 23. 11. 1993.

8 Prema tekstwl. 12 st. 1 Povelje svatko ima pravo na slobodunodrokupljanja i slobodu udruZivanja na svim
razinama, osobito kad je rfe politickim, sindikalnim i grdanskim pitanjima, Sto podrazumijeva i pravo svakoga
na oshivanje sindikata i pristupanje njima radiira$vojih interesa.

°Cl. 30 Ustava RS.

191, 49 Ustava RS.

1 UN Special Rapporteur on the rights to freedonpediceful assembly and of associatid®,Principles for the
proper management of assemh|i2816, s. 2.
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2.2. Pravo na slobodu okupljanja i Europska konyanc

Pravo na slobodu okupljanja jedno je od temeljmévp u demokratskom drustvu te, kao i pravo
na slobodu izrazavanja, predstavlja jedan od temakvog druStva. 1z gaa na koji je pravo na
slobodu okupljanja propisano Europskom konvencijgmoizlazi da ono spada u krug
kvalificiranih prava® U ¢lanku 11 Europske konvencije prvo je navedentelmada svatko ima
pravo na slobodu mirnog okupljanja, a zatim seikapetak navode dopuStena ogt@mja toga
prava. Pravo na slobodu okupljanja ne bi trebalkousimaiti.** Kao takvo ono obuhva
privatna okupljanja i okupljanja na javnim mjestinkao i stattka okupljanja i javne procesije, a
pored toga, na njega imaju pravo pojedinci kojijslugu u okupljanjima a i oni koji organiziraju
javna okupljanja. Sloboda mirnog okupljanja prettemku 11 Europske konvencije interpretira
se tako da ukljguje organizaciju i sudjelovanje u mar$evima iligesijama.* Medutim, iakoce
pravo na slobodu okupljanja biti primjenjivo na kwaokupljanje osoba za zajedke
ekonomske ili polittke svrhe, vjerojatno e biti primjenjiva na okupljanja koja stisto
drustvenog ili sportskog karaktera.

Veoma je uska veza izrhe ovoga prava i prava na slobodu izrazavangdamka 10 Europske
konvencije naréito kada se vlasti mijeSaju u pravo na slobodu HY&om zbog stajalista ili
izjava sudionika demonstracija i#lanova udruzenjd. Osim toga, zastita osobnih misljenja,
osiguranalankom 9 Europske konvencije, jedan je od ciljelehade mirnog okupljanja kako je
utvrdeno uclanku 11 Konvencije. U sferi politke rasprave, garancijanka 10 i 11 suesto
komplementarne, pdanak 11 Europske konvencije, treba biti razmatrawjetlu sudske prakse
o pravu na slobodu izraZavarifaDakle, sva ogratenja koja se &u stavova osoba koja se
okupljaju potpadaju pod djelokrug prava na slobrzdazavanja, Sto je veoma vazno razlikovati.

Drzava ima i pozitivne i negativhe obveze prettenku 11 Europske konvencije. Pozitivhe
obveze sastoje se u duznosti drzave da zastitkojnestvaruju svoje pravo na slobodu mirnog
okupljianja od prijetnje protu-demonstracijaffiaNegativna obveza drzave slijedi iz sadrzaja
clanka 11 Europske konvencije prema kojemu ,Za ostaaje ovih prava ne smiju se
postavljati nikakva ograténja, osim onih koja su propisana zakonom i kojansophodna u
demokratskom drustvu (...)". Dakle, negativha obvegaastoji u suzdrzavanju od bilo kakvog
uplitanja u pravo na slobodu mirnog okupljanja osikoliko je mijeSanje u skladu sé&nkom

11 stavak 2 Europske konvencije. Prema tome, jalamti ne samo da moraju Stititi pravo na
mirnolokupljanje, V& se moraju i suzdrzati od primjene nerazumnih agizih ograntenja na to
pravo.

2Cl. 8,9, 10, 11 EKLJP4I. 1 Protokola br. 1 uz EKLJP.
13 V. odluka komisijeG. protiv Njemake, br. 13079/87, odluka od 06. 03. 1989, t. 256.
14 v. ESLJP, Article 11 - The conduct of public assemblies ie tBourt's case-law 2013, s. 5 t. 4.
?Sttps://www.echr.coe.int/Documents/Puinc assersbENG.pdf ogitanje: 10. 05. 2019.

Ibid.
16y, ESLJP,Stankov i Ujedinjena makedonska organizacija llmgeotiv Bugarskebr. 29221/95 i 29225/95,
odluka od 20. 10. 2005, t. 85.
7y, ESLJIP Ezelin protiv Francuskebr. 11800/85, odluka od 26. 04. 1991, t. 37.
18'v. ESLJP,Plattform “Arzte fir das Leben” protiv Austrijebr. 10126/82, odluka od 21. 06. 1988, t. 31 i 32.
tom predmetu ESLJP je naveo ,sloboda mirnog okojame moZe se svesti na puku duZnost drzave dee se
mijeSa:cisto negativna koncepcija ne bi bila kompatibiln@edmetom i svrhordl. 11“.
19V, ESLJIP Djavit An protiv Turskebr. 20652/92, odluka od 20. 02. 2003, t. 56-57.
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Iz samog naslova&lanka 11 Europske konvencije proizlazi da se njigtige jedino mirna
okupljanja. Prema tome, glavno ogr@mje primjen&lanka 11 Europske konvencije odnosi se
na iskljitenje okupljanja gdje sudionici ili organizatori ijmgnasilne namjere koje rezultiraju
javnim neredima“. Méutim, Europski sud je pojasnio da nasilje ili nerkdii su sl&ajni kod
mirnog okupljanja ne iskljtuju takvo okupljanje od zastitanka 11 Europske konvencij®.
Dakle, upravo je namjera demonstranata ta kojadjacoju¢a u odrdivanju je li ¢clanak 11
Europske konvencije primjenjiv a ne vjerojataoreakcije drugih skupina ili nekih drugih
¢imbenika. Europski sud naglaSava da okupljanjank@ijije cilj stvoriti nered ili ugroziti
vladavinu prava, potpuno su suprotne demokratskarétell i stoga nisu zadéne Europskom
konvencijom. Drzave taki®r imaju pravo na nametanje zakonskih ogfama u ostvarivanju
prava na slobodu okupljanja, Sto proizlazi iz otbeetlanka 11 stavak 2 Europske konvencije.
Medutim, ogranéenja slobode mirnog okupljanja prema toj odredbinmegu se smatrati kao
pravilo, ve& kao izuzetak koji je opravdan samo ako su neophaddemokratskom drustvu u
interesu nacionalne sigurnosti ili javne sigurnostdi spréavanja nereda ili kriminala, zastite
zdravlja ili morala, ili radi zaStite prava i slate drugih. U ovakvim sliajevima, drzave imaju
polie diskrecijske procjene u izboru ogrsmja konvencijskih prava a Sirina dopustene
granice procjene varira ovisno o kontekstu,épmu polje slobodne procjene nije neogéano i

ne bi trebalo dovoditi do posljedica koje su proévstandardima Konvencije. Europski sud u
tom pogledu navodi da je drzavama, @eta, dopusSteno zahtijevati da udruzenja i drugi koj
organiziraju demonstracije kao akteri u demokratskmrocesu, poStuju pravila koja reguliraju
taj proce&’.

Prilikom odlwivanja o navodima o krSenju prava na slobodu ol Europski sud prvo
provjerava predstavlja li poduzeta mjera ¢@pgrantenje, odnosno mijeSanje u slobodu mirnog
okupljanja. Ako utvrdi da postoji mijeSanje, pragea je li ono propisano zakonom, a nakon Sto
utvrdi da je ogramenje propisano zakonom, Europski sud razmatralitédi ograntenje tzv.
legitimnim ciljevima koji su taksativno navedentlanku 11 stavak 2 Europske konvencije. Ako
zakljuéi da je ogranienje tezilo nekom od legitimnih ciljeva, sprovodst kojim ispituje je li
takvo ogranienje slobode okupljanja bilo nuzno u demokratskomsStu, a zatim donosi
odluku o pitanju povrede prava na slobodu mirnogpdjanja.

Kada je u pitanju mijeSanje u pravo na slobodu agrokupljanja, Europski sud naglasava da
mijeSanje u pravo na slobodu okupljanja ne moraltieati zabranom okupljanja zakonski de
facto, vet se moze sastojati u ragtim mjerama poduzetim od strane vlasti prije ijekom
okupljanja, i onih kao nakon okupljanja kao sto Eaznene mijer& Primjerice prethodna
zabrana okupljanja moze imati demotivii@jwcinak (chilling effec) na one koji planiraju
sudjelovati na skupovima i tako predstavljati majeie, cak i ako nakortoga skup bude odrzan
bez ometanja od strane vlasti. Tdkn mijeSanje predstavljaju i mjere poduzete oangrjavnih
vlasti tijekom skupa kao Sto su rastjerivanje hidaenje sudionika, kao i izricanje kazni zbog
sudjelovanja na skupu. U praksi Europskog sudatift#rana sucetiri tipa mijeSanja u pravo na

20/, ESLJP Christians against Racism and Fascism protiv, bK 8440/78, odluka od 16. 07. 1980.

21 Ovo zbog toga $to su nacionalne vlasti u boljerroaju dobiti uvid u lokalne prilike i procijenitiokalna
uvjerenja i spoznaje koje ESLJP ili nema ili njilbozn&enje moZze biti pogreSno protutiemo, ali ta sloboda se
razlikuje zavisno o prirodi konvencijskog pravaaému je rij&, njegovoj vaZznosti za pojedinca i prirodi aktivtios
koje se ograriavaju, kao i o prirodi cilja koji se Zeli ostvaritgrantenjima.

22/, ESLJP Oya Ataman protiv Turskér. 74552/01, odluka od 05. 12. 2006, t. 38.

V. ESLJP Kasparov i dr. protiv Rusijebr. 21613/07, odluka od 03. 10. 2013, t. 84.
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slobodu mirnog okupljanja, odnosno odbijanje daisevoli ili odobri okupljanje, rastjerivanje
skupa, evakuacija sa mjesta okupljanja, zabrangzmneé nakon okupljanja (administrativne ili
kaznenef*

Dalje, kada se radi o utlivanju je li mijeSanje bilo sukladno zakonu, Eurkipsud kao i u
slucaju kada su u pitanju druga kvalificirana konvesi@j prava istie da izraz ,propisano
zakonom® uc¢lanovima 8 do 11 Europske konvencije zahtijeva ama da mjere kojima se
ograntava pravo imaju pravnu osnovu u dama zakonu vése odnosi i na kvalitetu zakona u
pitanju. Naime, zakon mora biti dostupan, a njegeiici moraju biti predvidljivi®, pa svatko
mora biti u stanju predvidjeti, u stupnju koji seazamno moze d&ekivati u okolnostima
konkretnog sltaja, posljedice koje odieno ponaSanje moze imati, ali te posljedice ne jmora
biti predvidljive s apsolutnom sigurnas Da bi domée pravo ispunilo ove zahtjeve, ono mora
osigurati mjeru pravne zasStite od proizvoljnog ®deja javnih vlasti u prava zajgena
Konvencijom. U pitanjima koja utj@ na temeljna prava bilo bi suprotno vladavini prav
jednom od temeljnih k@la demokratskog druStva sadrzanog u Konvenciji,sdapravna
diskrecija koja se daje izvrSnoj vlasti izrazavamislu neogragene méi. Prema tome, zakon
mora dovoljno jasno navesti opseg takve diskrecigin njezina izvrsenja.

Test razmjernosti obuh¥a tretu tocku unutar Sireg okvira testa opravdanja, koji sevpdi
uvijek kada prigovori zahtijevaju ispitivanje korgdo korak, a ta tia tatka je istovremeno
najsloZenije® Za pripremu zakonskih rjeSenja i dono3enje knitaodluka za ogratavanje
prava na slobodu okupljanja, najvaznije pitaégepredstavljati je li mijeSanje proporcionalno
cilju koji se zeli postii odnosno neophodno u demokratskom drustvu. MijeSarkonvencijsko
pravo jedino je opravdano ako postoji veza idmeazmjernosti, prihvatljivosti i vaznosti mjere
koja je poduzeta a koja se smatra mijeSanjemgtartenog cilja koji se zelio posti. Ako mjera
nije prikladna za postizanje zadanog cilja ili ajonerazmjerna cilju, ta nerazmjernast
zajedno sa drugim okolnostima pokazati da mijesaij@eu skladu sa konvencijof.Upravo
ovo i predstavlja najslozZenije pitanje u kontekstava na slobodu mirnog okupljanja.

2.3. Ostali relevantni izvori

Ured za demokratske institucije i ljudska prava@rganizaciji za europsku sigurnost i suradnju
(OSCE/ODIHR) i Europska komisija za demokracijukpravo (Venecijanska komisija)csaili
su Smjernice o slobodi mirnog okupljanjadisgene 2007, revidirane 2010. godine, u daljnjem

24\, ESLJP (bilj. 14), s. 10.

% Sto se tie zahtjeva predvidljivosti, ESLJP kontinuiranodstida se norma ne moZe smatrati ,zakonom*“ u smislu
¢l. 10 st. 2 EKLJP ako nije formulirana dovoljno gmno da bi svakome omogla da svoje ponaSanje uskladi s
normom. Ali, dok je takva sigurnost u zeaju zakona poZeljna, ona moze za sobom quetjeranu rigidnost, pa
zakon mora biti takav da omogava primjenu u razlitim, promjenljivim situacijama. Stoga je neizbjezda se u
mnogim zakonima koriste izrazi koji su, u¢egili manjoj mjeri, neodréeni i ¢ija interpretacija i primjena ovise o
sudskoj praksi. Takder, zakon mora biti dovoljno jasan u svojim termiai da pojedincima pruzi adekvatnu
naznaku pod kojim okolnostima i uvjetima javna vlasa pravo mijeSati se u prava zajsna Konvencijom. V.
ESLJP Kudreviius i dr. protiv Litvanije br. 37553/05, odluka od 15. 10. 2015, t. 108-110.

% 3. OmejecKonvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnibisdda u praksi Europskog suda za ljudska prava
Strazburski acquisZzagreb 2013, s. 1255.

" bid, s. 1253.
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tekstu: Smjernicé. Njima su sadrzani minimalni standardi kojih bids#ave trebale pridrzavati
prilikom reguliranja slobode mirnog okupljanja. 8#im, te smjernice nemaju obvezéiju
karakter. Takder, vazno je naglasiti da su OSCE/ODIHR i Veneslankomisija zemljama
¢lanicama pruzali pontou osiguranju da njihovo zakonodavstvo o slobodinog okupljanja
bude u skladu sa europskim i d¢o@arodnim standardima, a razvoj smjernica se smatra
.kamenom temeljcem” u pruzanju te poénoPredmet pojedinme analize u BiH su bili
prednacrt Zakona o javhom okupljanju Federacije nBos Hercegovine i Zakon o javnom
okupljanju Kantona Sarajevo. U tim analizama suedawne loSe prakse pojedinih zakonskih
rieSenja, koja su u mnogome idént zakonskim rjeSenjima va&g Zakona i Nacrta zakona, te
su dane preporuke za njihovo draiga reguliranje. Pored toga, i u lzvjeStaju Spdoijg
izvjestitelja Ujedinjenih nacija o pravima na sldibomirnog okupljanja i udruzivanja od 21.
svibnja 2012. godine taker je navedena najbolja praksa kojom se promovstitii pravo na
slobodu mirnog okupljanj&.

Kada su u pitanju ovi ndg@narodni izvori, zn&jno je naglasiti da, iako nisu obveztijuna njih

se poziva Europski sud u svojim odluk&fhani takaer sadrze pozivanje na neke od odluka
Europskog suda, Sto ukazuje da su oni nezaobilaalkom formuliranja zakona o javhom
okupljanju. Ipak, u ovom pogledu, kako je¢varikazano drzave uzivaju Siroko polje procjene u
propisivanju ograrmenja, pa propisivanje ograeinja suprotno tim stavovima ne dovodi do
neuskla@enosti propisa sa pravom na slobodu okupljanja.

3. Pravo na slobodu okupljanja u Republici Srpskoj

Javna okupljanja gdana koja se odrzavaju radi javnog izrazavanjaipkiit, socijalnih i drugih
uvjerenja i interesa, &m organiziranja mirnih okupljanja i javnih protastjavnih priredbi i
drugih oblika okupljanja, utena su Zakonom Kkojim se istovremeno propisuje unkoj
slucajevima se to pravo moze ogrétii U javnosti je kritiziran n&n na koji su ogragenja
prava na slobodu okupljanja uspostavljena Zakorzog cega je Zakon ozian kao propis
koji na restriktivan n&n pristupa uréenju prava na slobodu okupljarifaMedutim, razlozi za
izradu Nacrta ne proizlaze iz potrebe da se natiakritika sloboda okupljanja u RS uspostavi
na potpuno novim ri&lima i na manje restriktivan &ia, vet kako je navedeno u obrazlozenju
teksta nacrta iz travnja 2015. godihe potrebi za dogradnjom postéije zakonskih rieSenja i
radi ustanovljenja novih rjeSenja sa ciliem preiartg djelovanja. Naime, tijekom primjene
Zakona u praksi, ue@ne su nedotenosti koje su dovele do potegkou primjeni nekih
odredaba Zakona, a izradi Nacrta pristupilo séij@e izmjenama i dopunama izmijenilo viSe od
polovine osnovnog teksta Zakona. To je smatranocitarvaznim kodcinjenice da pripadnici

2 OSCE/ODIHR i Venecijanska komisij&uidelines on Freedom of Peaceful Assembly: SeEwfittbn, Var$ava
2010, https://www.osce.org/odihr/73408&itanje: 15. 05. 2019.

29 UN, Human Rights CounciReport of the Special Rapporteur on the rightséedom of peaceful assembly and
of association, Maina Kiai (A/HRC/20/27). https://www.ohchr.org/Documents/HRBodies/HRCouRcil/
RegularSession/Session20/A-HRC-20-27_en.giifanje: 15. 05. 2019.

30y, ESLJP Lashmankin i drugi protiv Rusijér. 57818/09 i dr, odluka od 07. 02. 2017, t..315

3L ECNL i Civil Rights DefendersSloboda okupljanja u BiH, Sloboda @Enja slobode okupljanja na Zapadnom
Balkany 2016, s 17http://ecnl.org/wp-content/uploads/2016/10/BiH_WPRAsject-Report-Bosnian.pdxitanje:
17. 05. 2019.

32 Usp. razloge za dono$enje Nacrta 2015.
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MUP RS svakodnevno primjenjuju odredbe navedendgpda U obrazloZenju teksta radne
verzije Nacrta iz 2015. godine, predlaga naveo da je pri njegovoj izradi imao u vidanak
11 Europske konvencij&lanak 12 Povelje o temeljnim pravima Europske Unijanak 20
Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima,danak 21 Mdunarodnog pakta o gtanskim i
politickim pravima, kao i da je Ministarstvo za ekonomekeose i regionalnu saradnju u izjavi
usklaienosti, potvrdilo da je predlozeni tekst usida sa navedenim menarodnim
dokumentima.

Prema tome, koncepcijski i sadrzajno¢ ge u ovome trenutku moze konstatirati da Nagedsli
pristup u reguliranju najvaznijih pitanja kao i eéz Zakon, te je kao i vaZe zakon
sistematiziran u poglavlja kojgne tematski zaokruzene cjeline unutar sadrzajdmgtvenog
akta i to | - Osnovne odredbe, Il — Mirna okuplmmnjavni protesti, Il — Javne priredbe i IV —
Drugi javni skupovi V - Kaznene odredbe i VI — Z&we odredbe. Imaju ovo u vidu, u
nastavku tekstae biti analizirane sporne odredbe koje su sadraargacrtu, ¢ime ¢e na
svojevrstan n&@n biti dana i analiza odredaba vaég Zakona. Prilikom analize bite izabrane
odraiene odredbe koje udlajeno izazivaju naju paznju i kritiku.

3.1. Pojmovna odeenja

U Zakonu i Nacrtu sadrzana je ideénth definicija pojma javnog okupljanja prema kojesau
javnim okupljanjem smatra svako organizirano olamg grdana koje se odrzava na za to
primjerenom prostort. Ovakvoj definiciji moZe se istanekoliko zamjerki.Prva se odnosi na
to da se okupljanje odnosi na gaae,c¢ime se sugerira da pravo na slobodu okupljanjaumaj
samo drzavljani BiH. Ovakvo rjeSenje protivho jetdysl BiH kojim je u ¢lanku 11/3.0)
regulirano da pravo na slobodu okupljanja pripadensosobama na teritoriju BiH a ne samo
gradanima. Drugo, ono je sporno i zbog diskriminacije stranaca engwalnom ostvarivanju
njihovih prava u BiH* VaZnu odrednicu pojma javnog okupljanja predssailjto da se
okupljanje odrzava ,na za to primjerenom prostoM&dutim, okolnost odrzava li se okupljanje
na dozvoljenom ili nedozvoljenom prostoru, ne moecati natinjenicu da je takvo okupljanje

i dalje javno okupljanje bez obzira na ogeamja javnog okupljanja. Zbog toga je pojam javhog
okupljanja potrebno pojednostaviti, kako bi viSeegstavljao odraz faktke cinjenice da se
okupljanje odrzava i njegove svrhe, a ne namjevailjavlasti da u pojmu naglasavaju Zap
ograntenja u koriStenju toga prava. Dobru osnovu prilikdamoSenja novog zakona o javnom
okupljanju mogla bi predstavljati definicija javnagkupljanja iz Smjernica, kojim je takvo
okupljanje definirano kaonamjerno i privremeno prisustvo odienog broja pojedinaca na
javnom mjestu u cilju zajedfkiog izrazavanja>°

Mirno okupljanje i javni protest, javna priredbaliugi javni skup, predstavljaju vrste javnog
okupljanja koji su propisani Zakonom i Nacrtomakvu podjelu sadrze i drugi zakoni o javnom

33 (1. 2 Zakona (bilj. 3) &l. 3 Nacrta (bilj. 2).

3 (Cl. 16 EKLJP daje mogumost drzavama da ograei okupljanja stranaca koja su usmjerena na {aditi
djelovanje, bez opasnosti da se takva ografénja smatrati nedozvoljenom diskriminacijom. ddém, u BiH je
ostvarivanje ovog prava dato svim osobama, a pozjeatia EKLJP predstavlja minimum zaStite. U tomisam
vidjeti i OSCE/ODIHR i Venecijanska komisijgomentari na Prednacrt zakona o javnom okupljamjgederaciji
Bosne i Hercegovin®018, ss. 7 i &ttps://www.osce.org/bs/odihr/38826Xitanje: 10. 06. 2019.

% OSCE/ODIHR (bilj. 28), odjeljak A st. 1.2.
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okupljanju u BiH. U Komentarima OSCE/ODIHR i Veneciske komisije na Prednacrt zakona
o javnom okupljanju u FBiH istaknuta je kritika narStavanje javnih priredbi u taj prednacrt, te
je predlozeno brisanje poglavlja kojim se dug javne priredbe i urvanje toga pitanja
posebnim zakonom. Naime, ukazano je da javna ckujgljsluze za izrazavanje misljenja i
rijetko ¢e se ostvarivati prihodi, &k i kada su javna okupljanja odrzavaju u vidu Wuibg
dogaiaja, kao Sto je dobrotvorni koncert ili palika predstava, kada se moZze&esnicima
napl&ivati odnosno od tesnika prikupljati novac a sa ciljem financiran@redienog fonda, i
dalje je to neprofitna aktivnost jer organizatoei tnaze osobnu financijsku kori&tOvi razlozi
mogu se oslikati i na strukturu Nacrta i Zakona, jpaeventualno prije usvajanja izmjena
potrebno ponovno razmotriti postoji li potreba @ajavne priredbe kojima se ostvaruju prihodi
reguliraju zakonom o javnom okupljanju i da za njifjede ista ili sléna ogranienja.

3.2. Prostor, vrijeme i trajanje javnog okupljanja

Javna okupljanja imaju svrhu da dopringsunoj debatio pitanjima od druStvenog ztgga. Da
bi ta svrha mogla biti ostvarena, sudionicima jaymikupljanja mora biti dana moguwst da
izaberu kakate izraziti svoje misljenje. Pravo na slobodu okamjp ukljituje pravo na izbor
vremena, mjesta i dea okupljanja, u skladu sa ogr&anjima uspostavljenim dlanku 11
stavak 2 Europske konvenciie.U tom smislu organizator mora imati autonomiju atiredi
mjesto, vrijeme i n&n okupljanja, odnosno da odredi datd se raditi o stathom ili skupu u
pokretu, da lice poruke biti izrazene kroz govore, slogane, trarepe ili na neki drugi @,
Sto predstavlja vazan aspekt prava na slobodu @iyal Stoga je svrha skupesto povezana sa
odreienim mjestom ili viemenom, kako bi se oméigu da se odvija u vidokrugu ili da zvuk
moze doprijeti do ciljanog objekta odnosno dossljanu publiku, odnosno u vrijeme kada
poruka moze imati najfa ucinak®® Prema tome, kada su vrijeme i mjesto odrzavanjmak
klju¢ni za sudionike, nalog za promjenu vremena i mjegide predstavljati mijeSanje u njihovu
slobodu okupljanja, kao i zabrana govora slogarensparenats.

3.2.1. Prostor primjeren za javni skup

Zakonom i Nacrtom zahtijeva se da se okupljanjgadana za to primjerenom prostorirakav
prostor se definira kao prostor koji je pristt@a i primjeren za okupljanje osolsgi broj i
identitet nije unaprijed odden i na kome okupljanje ne dovodi do ugrozavangvalii sloboda
drugih osoba, javnog morala, zdravlja ljudi, sigast ljudi i imovine i ometanja javnog
prometa’’ Ve¢ je navedeno da je prostor odiea kao bitan element pojma javnog okupljanja. U
Zakonu i Nacrtu postoji viSe odredaba kojima seangava prostor za javno okupljanje. Prvo se
propisuje da organi jedinice lokalne samoupravejunmvlastenje da oddeiju koji prostor je
pristup&an i primjeren za okupljanje, zatim se atife da prostor na kojemu se moZe odvijati
javni skup je i prostor na kojem se odvija javnomet kada je moge dodatnim mjerama

3% OSCE/ODIHR i Venecijanska komisija (bilj. 34).

37V, ESLJP Saska protiv Mdarske br. 58050/08, odluka od 27. 11. 2012, t. 21.

38 V. ESLJP,Siileyman Celebi i dr. protiv Turskier. 37273/10 i dr. odluka od 24. 05. 2016. ti 409, kao i UN
(bilj. 29), t. 40.

% Stamkov Ujedinjena makedonska organizacija llinden protivg@rske(bilj. 16), t. 103.

0 C1. 3 Zakona (bilj. 3) &l. 4 Nacrta (bilj. 2).
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osigurati privremenu izmjenu reZzima prometa kaastitu zdravlja i sigurnosti ljudi i imovine.
Pored toga, odredbama koji se odnose na mirno @kyeli javni protest navedena su mjesta i
okolnosti pod kojima ta okupljanja ne mogu odrzauatje propisano i da se okupljanje ne moze
odrzati i na drugim mjestima ako bi se, s obzirom vrijeme, broj gesnika ili prirodu
okupljanja, moglo ozbiljnije poremetiti kretanjead veeg broja grdand”. Takater, koristenje
prostora za javno okupljanje ogréava se i odredbom prema kojoj se javni skup u gokreze
odvijati samo neprekidnim kretanjem, dakle bez néogsti zaustavljanja izuzev mjestacptka

i zavrSetka. NeposStivanje odredaba o mjestu okujalj@redvieno je kao razlog za zabranu,
prekid i izricanje kazni.

Nije sporno da javne vlasti imaju Siroko polje gese u odréivanju prostora primjerenog za
javni skup? ali nain na koji je prostor oden u Nacrtu i Zakonu jasno je da sloboda mirnog
okupljanja predstavlja izuzetak a ne pravilo. Naimstavljaj¢i diskrecijsku ocjenu organima
lokalne samouprave da odrede prostor primjerenistypa&an za okupljanje, uvedena je
svojevrsna pretpostavka zabrane javnog okupljaajsvim prostorima izuzev onim na kojima je
to dozvoljend®. U tom smislu, odredbe kojima se sugerira da seanvkupljanje i javni skup
mogu odrzati samo na za to primjerenom prostorav@rna slobodu mirnog okupljanja
svrstavaju u red izuzetaka a ne prava, kako jedediee Europskom konvencijom. Umjesto toga,
primjerenije rjeSenje bila bi formulacija kojom be javna okupljanja i mirni protesti mogli
odrzavati na svakom prostoru a da bi eventualreezumogli biti propisani aktima lokalne
samouprave.

Pored toga, Zakonom i Nacrtom je unaprijed ddre® da se mirno okupljanje i javni protest pod
odreienim uvjetima ne mogu odrzati ni u blizini bolniadjegjin vrti¢ca, osnovnih i srednjih
Skola, nacionalnim parkovima i za&nim parkovima prirode, blizini spomenika kulturea
magistralnim, regionalnim i lokalnim putevima, ndaljenosti 50 metara od objekta koji se
posebno osiguravaju izuzev javnog skupa u pokkgtodnosu na Zakon, Nacrt donosi promjenu
da se mirno okupljanje i javni protest ne mogu adati ni u blizini graninog prelaza te na
drugim mjestima ako bi se, s obzirom na vrijemaj lkesnika ili prirodu okupljanja moglo
ozbiljnije poremetiti kretanje i rad Yeg broja grdana’™ Medutim, u ovom sldaju predlagé
nije slijedio n&in propisivanja kao u drugim slajevima zabrane mjesta okupljanja, u kojima je
prvo navedeno na kojem mjestu a zatim i okolnost gojima nije dozvoljeno okupljanje na
navedenim mjestim&. Taj pristup je klj¢an sa gledista proporcionalnostiéemu je potrebno
voditi ratuna prilikom utvdivanja ogranienja konvencijskih prava. Naime, u konkretnom
slitaju, samo je navedeno da okupljanje nije dozvoljenblizini granénog prijelaza, bez
navaienja uvjeta pod kojim okupljanje na tom mjestu nebglo biti odrzano (npr. da ugroZava
prelazak granice ili m&narodni promet robama, i sl). Posebno je vaznaatka na odredbu
kojim je propisano da se mirno okupljanje i javribgest ne mogu odrzavati i na drugim
mjestima ako bi se, s obzirom na vrijeme, bré&ganika i prirodu okupljanja moglo ozbiljnije

*1 1. 12 Zakona (bilj. 3) &l. 13 Nacrta (bilj. 2).

“2 Lashmankin i drugi protiv Rusijgilj. 30), t. 417.

3 A. Kurtovi¢, Izmefu slobode i restrikcija: zakonski okvir slobode plianja u BiH, Sarajevo 2016, s. 13. Ovdje
se navodi da Odluka o odiiganju prostora za odrzavanje javnih skupova nayapa Opcine Prijedor odréuje tek
devet lokacija koje su “pristupae i prikladne” za odrZavanje okupljanja u ovofiop

V. ¢l 13 st. 7 8 Nacrta (bilj. 2).

% Npr. ¢l. 13 Nacrta (bilj. 2), prema kojemu se mirno okapje ne moZe odrzavati nadm da ometa pristup
vozilima hitne poméi i remeti mir bolesnicima.
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poremetiti kretanje i rad ¢eg broja grdana,cime se dodatno omoguje nadleznim organima
da pored vé postoj€ih ogranéenja zabrane okupljanje i na drugim mjestidime se nadleznim
organima ostavlja veliko diskrecijsko ovlastenjgajui u vidu navedeno, proizlazi da je uslijed
zakonskih zabrana mirnog okupljanja na dérém mjestima, nadleznosti organa jedinica
lokalne samouprave da odrede mjesta na kojima seanukupljanja i javni skupovi mogu
odrzavati, te diskrecijskog ovlastenja nadleznolicjggkog organa da to procjenjuje i u drugim
sliéajevima s obzirom na vrijeme, broj ili prirodu okjmja, prostor na kojemu se javna
okupljanja mogu odrzati veoma usko atle do mjere da se moze tvrditi da vrijedi pretpdsta
zabrane okupljanja.

U tom smislu, vazno je ukazati da je Europski sidkiao da je afa zabrana odrzavanja javnih
dogataja u blizini sudskih zgrada bila nespojivactankom 11 stavak 2 Europske konvencije.
Odbijanje vlasti da dozvole protest, bilo da se @ffrma odredbama o protestima u blizini
sudskih zgrada ili na regionalnom zakonu, bez ikakvazmatranja konkretnih okolnosti, nije
bilo neophodno u demokratskom drustvu, Sto je dodel povredelanka 11 stavak 2 Europske
konvencije?® Takater, Europski sud je naglasio da demonstracije waojm mjestu neizbjezno
izazivaju odrdeno reméenje redovnog Zivota, ukiuju¢i i poreméaj prometa, te da je vazno
da javne vlasti pokazu odfeni stupanj tolerancije prema mirnim okupljanjimaké& sloboda
okupljanja zajarenaclankom 11 Europske konvencije ne bi bila liSenakegasadrzajd’ Ovo
vazi i kada su ometanja prometa unaprijed pi@ha, posto se prema okupljanju treba odnositi
kao prem&inu legitimnog koriStenja javnog prostoraOsim toga, i Venecijanska komisija i
OSCE/ODIHR naglaSavaju da pravo na mirno okupljaejéi trebalo biti usko interpretirano, te
da bilo koja ogrartienja trebaju biti usko tundana i da prava moraju biti pradtia i djelotvorna

a ne teoretska i iluzorra.

Ovi stavovi se u cijelosti mogu primijeniti i nadia na koji je ograrienje prostora propisano u
Nacrtu i Zakonu. Iz sadrzaja izloZenih odredbi pladi da je javna vlastéinila sve kako bi se
javni prostor ogragio za okupljanje, pricemu se nije vodilo fana o neophodnosti i
proporcionalnosti uspostavljanja takvih ogesmija, pa se uslijed toga moZze ustvrditi da je ovo
pravo teoretsko i liSeno svakog sadrzaja, a netigrak i djelotvorno. Stoga je potrebno u
reguliranju prostora za javno okupljanje promijepitistup i uskladiti ga na gan da zaista to
ograntenje bude neophodno u demokratskom drustvu prédaveku 11 stavak 2 Europske
konvencije. Primjere i@&a ureienja mozemo vidjeti u Republici Srbiji i Republigivatskoj iz
kojih proizlazi da se mirna okupljanje mogu odrzad svakom za to prikladnom prostoru, a
zatim se propisuju izuzeci na kojima se javni pjes\ne smije odrzavat?.

6. ESLJP Kablis protiv Rusijebr. 48310/16 i 59663/17, odluka od 30. 04. 20182 i dalje.

47V, ESLJP Sergej Kuznetsov protiv Rusifer. 10877/04, odluka od 23. 10. 2008, t. 44.

8 Oya Ataman protiv Turskiilj. 22), t. 41 i 42.

49 OSCE/ODIHR i Venecijanska komisijdpint Opinion on the Act on Public Assembly of $@ajevo Canton
(Bosnia and Herzegovingytrasbourg/Varsava 2010, t. 10.

0 Cl. 4 i 6 Zakon o javnhom okupljanjusl. gl. R. Srbije6/2016, i¢l. 10 i 11 Zakona o javhom okupljanju —
prociséeni tekst zakonadyN 128/99, 90/05, 139/05, 150/05, 82/11, 78/12.
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3.2.2. Vrijeme i trajanje javnog okupljanja

Novost u Nacrtu je i da se na prostoru na kojemwddja javni promet javni skup moze
odrzavati u vremenu od 8:00 do 14:00 sati i od @80 23.00 sati i da moze trajati najdulje tri
sata, a izuzetak od ovog pravila predstavljajutsgerpriredbe. Dakle, na ovajdnase u odnosu
na vazéi Zakon o javnom okupljanju, propisano je i vremensgranéenje odrzavanja javnog
skupa na prostoru na kojem se odvija javni préhmet

Europski sud je isticao da ogra&enja slobode mirnog okupljanja na javnim mjestimagm
sluziti zastiti prava drugih osoba s ciliem sjaeanja nereda i odrzavanja urednog toka
prometad®, ali takaler da demonstrantima mora biti pruzena pogodnék@rila izraze svoje
stajaliSte. U nekim sliajevima, produljeno trajanje okupljanja moze saras@bi biti integralni
dio poruke koja se okupljanjem pokuSava poslatnitize sluziti kao efektivan tia izrazavanja

te poruke. Stoga ne bi trebalo postojati ddreo vremensko ograf@nje za okupljanja jer bi
impliciralo potpunu zabranu na okupljanja u duzeapanhju; umjesto toga, ovakva okupljanja bi
trebalo procijeniti pojedinmo>® Tako je, primjerice, Europski sud zakljo da nelegalni
protesti svake subote ujutro u periodu od oko adige Sezdesetak ljudi ispred srednje Skole je
skoro postao trajan dod@j koji ometa promet i jasno je uzrokovao povreduanmpa su javne
vlasti prilikom raspustanja okupljanja reagiralestapanj diskrecije na koju drzave imaju pravo
u ovakvim pitanjim&* S druge strane, Europski sud je dtjuci povreduclanka 11 Europske
konvencije konstatirao da je posebno zapanjen pigstiem vlasti u namjeri da oksaju
demonstracije kada je problentati skup otpdeo otprilike u podne a zavrSio se za pola sata
hapSenjem grup®.

Prema tome, prijedlogom navedenih odredaba kojenansprijed ogratava vrijeme i trajanje
okupljanja bez razmatranja konkretnih okolnostineraaruje se da nametnuta ogéanja na
vrijeme i trajanje okupljanja moraju biti zasnovama procjeni okolnosti pojeditiao za svaki
konkretan sltaj. Naime, ovdje se ne pravi razlika izinejavnih skupova kojima dolazi do
potpune obustave prometa i skupova u kojima jejady prometa moge uz izvjesne izmjene
prometa. U tom smislu, za cilj koji se ovom odreabaastoji postii, moze biti dovoljna i
odredba prema kojoj je prostor na kojem se odwayenij promet primjeren za javni skup ako je
moguwe dodatnim mjerama osigurati privremenu izmjeninmezprometa, kao i zastitu zdravlja i
sigurnosti ljudi i imovine® U Komentarima na Nacrt zakona o javnhom okupljaRBiH,
Venecijanska komisija i OSCE/ODIHR su kritiziralichie odredbe, navodeda se gubi iz vida
da nametnuta ograf@nja na vrijeme i trajanje okupljanja moraju bitemneljena na procjeni
okolnosti pojedinéno za svaki konkretan slaj. U tom pogledu potrebno je procijeniti je li

L V. @& 4 st. 4 Nacrta zakona (bilj. 2). Identa zakonska odredba je éveila sadrzana u ranijem Zakonu o
okupljanju graanasl. gl. R21/96.

2/, ESLJP Eva Molnér protiv M@arske br. 10346/05, odluka od 07. 10. 2008, t. 34.

>3 OSCE/ODIHR i Venecijanska komisija (bilj. 34),1% t. 46.

V. ESLJP Ciloglu i ostali protiv Turskebr. 73333/01, odluka od 06. 03. 2007, t. 51Ctese protiv Francuske
br. 51346/99, odluka od 09. 04. 2002, t. 39-40.

V. ESLJP Balciki ostali protiv Turskebr. 25/02, odluka od 29. 11. 2007, t. 51.

6 Cl. 3 st. 2 Zakona (bilj. 3)dl. 4 st. 2 Nacrta (bilj. 2).
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okupljanje prouzrokovalo ve blokade u prometu nego Sto bi tod@agroizaslo iz ostvarivanja
prava na mirno okupljanj¥.

3.3. Ogranéenja javnog okupljanja

Naslovom ,Bezbjednost javnog skupa“ predkagaNacrtu u jedadlanak svrstava odredbe koje
su sadrzane u Zakotfu a kojima se propisuje da se radi zastite Ustautvmienog poretka,
sigurnosti i javnog morala, zdravlja ljudi i imoenkao i zastite prava i sloboda drugih mogu
propisati ogrardienja prava na javno okupljanje. Pod istim naslowaarzana je odredba kojom
je propisano da javni skup ne moZe organizirati n njemu istupati osoba kojoj je
pravoma@nom sudskom odlukom iztena mjera zabrane istupanja na javnim skupovima,i ka
odredba kojom je propisano da je sloboda govorgamaom nastupu ograténa zabranom
svakog pozivanja i poticanja na upotrebu nasiljanaaionalnu vjersku ili drugu mrznju ili
netrpeljivost.

Ve¢ na prvi pogled udjivo je da se ovim odredbama sadrzajno ne regudiigurnost
(bezbjednost) javnog skupa, nego propisuju razazngranienje prava na slobodu okupljanja i
izrazavanja. | dok se odredbe kojima su propisagr@r@enja prava na javno okupljanje i
zabrana govora mrznje mogu opravdati sa aspektastEmh ogratienja, posebno se ukazuje
spornom odredba kojom je organizacija i istuparggavnom skupu vezuje zanjenicu je li
osobi izréena zabrana istupanja na javnim skupovima. U Kammemakoniku RS zabrana
istupanja je propisana kao pravna posljedica oslidkao takva nije propisana kao zasebna
mjera koja se izt u osdujuéoj presudr® U Nacrtu je propisana moguost izricanja zabrane
organiziranja i prisustvovanja javhom skupu, ajerpropisana mjera zabrane istupanja. Ako bi
zabrana organiziranja i prisustvovanja javhom skomgla podrazumijevati i zabranu javnog
istupanja, razlozi zbog kojih se ova mjera mozecizovu mjeru ¢ine narg@ito spornom sa
aspekta proporcionalnosti mijeSanja u pravo na oglobizrazavanja i pravo na slobodu
okupljanja. Naime, proizlazi da bi ta mjera mogié kzre¢ena zbog neprijavljivanja javnhog
skupa ili odrzavanje javnog okupljanja na mjestikagma se okupljanje ne moze odrzavati, pa
bi dakle postupanje suprotno bilo kojoj odredbi bazzira na njenu vaznost dovelo do
moguwnosti izricanja zabrane istupanja i organizirangkag buddeg javnog skupa. Ovime se
otvara prostor za zabranu javnih okupljanja koju&estalo odrzavaju i kojima se Salju ideénge
poruke, i to na nan da bilo koja pogreSka u organizaciji jednog skupez obzira na njen
stvaran znéaj, moze dovesti do zabrane prisustvovanju ili pigjganju ili istupanju na nekom
od narednih skupova.

7V, ESLJP Budahéazy protiv Mdarske br. 41479/10, odluka od 15. 12. 2015, t. 43 iB8LJIP je zakljtio da u
svjetlu balansiranja javnog interes za spianje nereda protiv interesa aplikanta u odabdrede@nog oblika
okupljanja, podnositeljeva osuda za javno ometanjeneta i priléno blaga kazna za kazneno djelo ne izgledaju
nesrazmjerno ciljevima kojima se tezi.

8 (l. 5, 6, 7 Zakona (bilj. 3)dl. 6 Nacrta (bilj. 2).

V. &l. 87 st. 2 t. 2 Krivinog zakonika RSSI. gl. R$4/2017, 104/2018.
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3.4. Odgovornost za Stetu

Novost u Nacrtu predstavlja propisivanje dagasko pravne odgovornosti za Stetu organizatora
javnog skupa. Naime, organizator javhog skupa odgoza Stetu koju goe wesnici javnog
skupa, u skladu sa zakon®mU prvobitnom nacrtu je u istoj odredbi bilo naeed da
organizator odgovara prema ¢edu objektivne odgovornosti. Ova odgovornost dodaje
pojatana odredbom prema kojoj je organizator obvezampatiuzme sve potrebne mjere da
ucesnici javnog okupljanja neine Stet§:. Zadrzana je i odredba iz Zakona prema kojoj
organizator javne priredbe odgovara za Stettingenu od @esnika javne priredbe na objektima
ili prostoru u kojemu se odrzava priredBa.

Zakon obligacionim odnosima #sadrZi odredbu o odgovornosti organizatora za%teétaime,
propisano je da Qrganizator okupljanja w&eg broja ljudi u zatvorenom ili na otvorenom
prostoru odgovara za Stetu nastalu gmrili telesnom povredom koju neko pretrpi usled
izvanrednih okolnosti koje u takvim prilikama mowastati, kao Sto je gibanje masa, opsti nered
i slicna®. Dakle, odgovornost organizatora prema Zakonuligacionim odnosima odnosi se na
samo odréene oblike Stete, i zavisi od postojanja izvanredokolnosti, dok odgovornost
organizatora prema Nacrtu u sustini predstavljdagladgovornosti za drugoga i zavisi samo od
¢injenice nastanka Stete bez obzira na odnos prexstloj Steti. Ovdje je vazno naglasiti da
odgovornost za drugoga udajeno postoji kada se u odemnim okolnostima moze pretpostaviti
da odréena osoba na neki &ia moze kontrolirati ponasSanje te druge osobe.dyasie takve
veze ne mozZe se uspostaviti izitmeorganizatora i neodtenog broja nepoznatih sudionika
skupa. U ovom kontekstu, sporna je potreba deesepecialispropisom, i to u tolikoj mjeri,
prosiri gratanskopravna odgovornost za Stetu. Tmkp ovo pravilo osim Sto je dvojbeno sa
glediSta pravila o odgovornosti za neatine krug osoba, ono istovremeno ima destimuléju
ucinke na ostvarivanje prava na slobodu okupljangang organizatora stavlja pretjeran teret jer
organizator treba biti odgovora&ak i za pojedinéna i izolirana djela neoddenog kruga osoba.
Ovo pravilo je podlozno i manipulacijama jer oméaua upotrebu ,provokatora“ sve u cilju
ugrozavanja odenog okupljanja.

U svezi sa ovime valja naglasiti da je Europski ssidkao da je u javnim okupljanjima
pojedinac odgovoran za svoje postupke, $to odrdttmrta dodatng@ini dvojbenom®* Prema
tome, organizatori ne bi trebali biti odgovorni @& postupke pojedinihéasnika jer ne mogu
predvidjeti tkoc¢e westvovati niti njihove namjere. Ove odredbe mogedptavljati zné&ajnu
prepreku slobodi mirnog okupljanja jer, zbog stradagraianske odgovornosti, organizatori se
mogu suzdrzavati od organiziranja okupljanja. Namjenezakoniti postupci bi trebali biti
pojedin&no kaznjeni kako je \epropisano u offm odredbama o odgovornosti za Stetu u
Zakonu o obligacionim odnosima.

60 Cl. 7 Nacrta (bilj. 2).

1 Cl. 31 Nacrta (bilj. 2).

62 1. 28 Zakona (bilj. 3) &l. 31 Nacrta (bilj. 2).

3. &l. 181 Zakona o obligacionim odnosin®l, |. SFRR9/78, 39/85, 45/89, 57/8%i. gl. RS17/93, 3/96, 39/03,
74/04.

84 Ezelin protiv Francuskébilj. 17), t. 53: ,Melutim, Sud smatra da slobod&e&a na mirnom okupljanju, u ovom
slutaju demonstracija koja nije zabranjena, je od talai&nosti da se na bilo koji &ia ne mozZe ogratiti, ¢ak ni za
odvjetnika, sve dok predmetna osoba samaiime kaznjivo djelo tom prilikom®“.
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3.5. Organizacijski aspekti

Najveti broj predlozenih pojedigaih izmjena postojeeg zakona u Nacrtu odnose se na
organizacijske odredbe. Nacrt ne odstupa odinaareguliranja obveza i odgovornosti
organizatora javnog okupljanja kakav je uspostavjakonom, vé postojée odredbe dothuije

na n&in da ih precizira pov@&vajli odgovornost organizatora u postupku prijave iamigacije
okupljanja. Naime, organizator je i prema Nacrtwhas koja priprema, saziva, organizira,
odrzava, prati i vrSi nadzor nad odrzavanjem olargg i on je duzan prijaviti odrzavanje mirnog
okupljanja, javnog protesta i javne priredBe.

3.5.1. Prijavljivanje skupa

Prema praksi Europskog suda, razumni nacionalntupos koji zahtijevaju obavijest ili
odobravanje javnih skupova nisu u suprotnosti sa@skom konvencijom, pod uvjetom da je
svrha takvih postupaka da se omdégjavnim vlastima da poduzmu potrebne preventivne
sigurnosne mjere kako bi se osiguralo nesmetantawdnje svih skupova i sgi@vanje nereda

ili kriminala®® a nargito kako bi se javne vlasti mogle pripremiti zacaeokupljanja. Naime,
organiziranje javnog skupa zahtijeva iznalazen@idigih prakticnih reSenja za oddevanje
vremena, prostora, rezima odvijanja prometa i dirugjolnosti zbogtega je neophodna bar
minimalna saradnja organizatora skupa sa vlastiledutim, obavjeStenje ne bi trebalo
predstavljati skrivenu prepreku pravu na mirno djamge®’ U Smijernicama navedeno je da
prethodno obavjeStenje o okupljanju treba biti ie¥dno samo kada je njegova svrha da
omogui drzavi da uspostavi potrebne mjere za odrzavanjeog okupljanja i zastitu javnog
reda, javne sigurnost i prava i sloboda drugih. rojeBnicama se takier kritizira podnoSenje
zahtjeva kojim se trazi dozvola za odrzavanje glanjd, te se ukazuje da postupak prijave ne bi
trebao biti teZak ili birokratiziraff

Prijava mirnog okupljanja mora se podnijeti najkpsrpet dana prije pmtka odrzavanja,
odnosno izuzetno 48 sati prije gaka odrzavanja mirnog okupljanja uz obrazlozenje
neprijavljivanja, a javna priredba se prijavljugdam dana prije getka njenog odrzavanja. Ove
obveze su identho propisane Zakonom i Nacrtom. Razlika postojiagdgrima koje prijava
mora sadrzavall i to na ndin da su precizirane odredbe o tome koje podatkeganizatoru,
zastupniku ili odgovornoj osobi prijava treba sadti, te da je navedeno da treba sadrzavati i
druge podatke od interesa za sigurno i nesmetarzavahje mirnog okupljanja. U konkretnom
slutaju, ne moze se tvrditi da je sve podatke koji akahiom i u Nacrtu zahtijevaju u prijavi
potrebno traziti kako bi javne vlasti poduzele pbtre preventivne sigurnosne mjere kako bi se

85 C1. 9 Nacrta (bilj. 2) &l. 8 st. 2 Zakona (bilj. 3).

66 ESLJIP,Berladir i drugi protiv Rusije br. 34202/06, odluka od 10. 07. 2012, navedeemprP. Van Dijk i dr,
Theory and Practice of the European Convention amiin RightsCambridge 2018, s. 819.

7 Balgiki ostali protiv Turskebilj. 55), t. 49.

% OSCE/ODIHR i Venecijanska komisija (bilj. 28),15.i 18 t. 4.1

69U ¢l. 10 Zakona propisano da je prijava sadrzi: (1pmgram i cilj mirnog okupljanja, b) podatke o stje i
vremenu odrzavanja i trajanja, v) procjenu brajasmika, g) podatke o organizatoru ili njegovom wasiku, d)
licne podatke rukovodioca mirnog okupljaniypodatke o mjerama koje organizator preduzimadzaavanje reda
i mira i e) spisak redara sa njihovintrim podacima. (2) Prijava mirnog okupljanja u palrenora sadrzavati i
detaljno odréenu trasu kretanja, mjesto polaska i mjesto zakaS&ho i nain kretanja desnika (pjesice, vozilima,
kombinirano).
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zajantilo nesmetano odrzavanje svih skupova i &gvanje nereda ili kriminala, pa se pojedinim
odredbama bespotrebno optene organizacija manjih okupljanja. Naime, odredogom je
propisana obveza prijavljivanja svih skupova i pogknja podataka, ne pravi razliku iztae
velikih okupljanja i okupljanja manjeg broja osolpa u tome ni postojanje stvarne potrebe za
organizacijom rukovoditelja ili redarske sluzbe.kdder, popis redara sa njihovim osobnim
podacima ne mora biti poznat javnim vlastima u polsti organizacije, jer time se onemégua
fleksibilnost u organizaciji okupljanja. Broj re@abi mogao biti dovoljan javnim vlastima kako
bi mogli procijeniti sigurnosni rizik. Osim togadedbom prema kojoj je organizator duzan
priloziti i odobrenje u skladu za Zakonom o bezhjesti saobréaja na putevima RS u skju
ako mirno okupljanje zahva i povrsinu put&, gubi se iz vida da se prijava okupljanja podnosi
istom organu kao i zahtjev za eventualno odobrgmgenema nikakvih razloga zbog kojih se
eventualne smetnje za odvijanje cestovnog prometai mogle procjenjivati u postupku prijave
okupljanjac¢ime bi se izbjeglo birokratiziranje postupka.

Dodatnu prepreku za odrzavanje okupljanja mozespagtjati nova odredba u Nacrtu, kojom se
propisuje da u skaju nepotpune prijave nadlezni organ pismeno u@yzolrganizatora da
dopuni prijavu i da se svaka izmjena sadrZaja y®&ijgmatra novom prijavoth Na ovaj nain
moze biti dovedena u pitanje blagovremenost prijgieeje razlog za zabranu, sfmeanje ili
prekid okupljanja Sto itekako moze djelovati oba$inujuite na organizatore mirnih okupljanja i
javnih prosvjeda. Pored toga, nedostaje rok u kojéimnadlezni organ trebao donijeti rjeSenje
za dopunu, a trebalo bi se raditi o postupku kejzjiran. Na ovaj k& se u sadrzaj prijave
uvode birokratske prepreke koje mogu spiijeokupljanje ili proizvesti druge prepreke. Prema
tome, prijava bi trebalo da se podnosi u jednostpformi koja ne zahtjeva takvu odgovornost
organizatora jer je smisao prijave upravo taj daadiezni organ obavijesti 0 odrzavanju skupa
kako bi mogao osigurati skup. Specijalni izasladid o pravu na mirno okupljanje je u tom
smislu naglasio da sadrzaj prijave ne treba obithwétakve dodatne informacije osim datuma,
vremena, trajanja, lokacije okupljanja ili traseetlanja, te imena, adrese i kontakta
organizatord?

3.5.2. Izuzeci od obveze prijave okupljanja

Dva su izuzetka od obveze prijavljivanja okupljarifavi se odnosi se sastanke, tribine, okrugle
stolove ili okupljanja registriranih polikin stranaka, sindikalnih i drugih udruzenja i
organizacija, koji se odrzavaju u zatvorenim progtma’®. U tom pogledu prvenstveno je
sporno mogu li se ovi oblici okupljanja smatratinan okupljanjem jer nisu otvoreni za svakoga

i jer se odvijaju u zatvorenim prostorijafiaNovost u Nacrtu zakona su odredbe prema kojima
je organizator duzan obavijestiti nadlezni organo abdrzavanje tih skupova zahtijeva
poduzimanje dodatnih mjera osiguranja na javnimn@mim povrSinama, kao i da je
organizator duzan priloziti odobrenje nadleznogaosaysukladno Zakonu o sigurnosti prometa
na cestama RS ako okupljanje zatavgovrSinu puta. Na shn n&in je postupljeno i kod

1%

drugog izuzetka od prijavljivanja tzv. ,drugih jatnskupova“cija je svrha ostvarivanje

0CI. 11 st. 3i 5 Nacrta (bilj. 2)dl. 25 st. 5 Zakona (bilj. 3).
L Cl. 4-6 Nacrta (bilj. 2).

2UN (bilj. 29), s. 15 t. 53.

3Cl. 11 Zakona (bilj. 3) &l. 12 Nacrta (bilj. 2).

"* OSCE/ODIHR i Venecijanska komisija (bilj. 28),14. t. 32.
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gospodarskih, vjerskih, kulturnih, humanitarnihogpkih, zabavnih i drugih interesa, a koji
nema za cilj ostvarivanje priho@al u tom sldaju ne postoji obveza prijavijivanja, ali su
propisani sldajevi u kojima je organizator duzan prijaviti okjgplje. Za nepostupanje prema
ovim odredbama predieno je kaznjavanje organizatora. Ovim odredbampmkse u sustini
propisuju izuzeci od izuzetaka samo se dodatnovsijizaskupovi koji se mogu odrzati bez
prijave odnosno obavijesti nadleznom organu, Stazuje da propisivanje prava na slobodu
okupljanja karakterizira potreba za snaznijom koloin javnih viasti nad ragditim oblicima
javnog okupljanja. Vazno je ukazati i da je prvabihacrt zakona iz 2015. godine sadrzavao
odredbu prema kojoj se ne prijavljuju protesti pajpaca, ali je ta odredba nazalost uklonjena iz
Nacrta zakona. Nasuprot ovome, javne vlasti biaielbtti korak dalje i propisati kao izuzetke
ili barem suziti sldajeve u kojima je potrebno podnijeti prijavu, ash&ajeve u kojima prijava
nije neophodna, jer u otvorenom druStvu, mnogeevistupljanja ne opravdavaju potrebu
zakonskog reguliranja. Primjer dobrog rjeSenja maz@di u Zakonu o javnom okupljanju RH

u kojemu se omogiava jedinicama lokalne smouprave dativanje jednog mjesta na kojemu se
javna okupljanja mogu odrzavati bez prijdYe.

3.5.3. Spontana okupljanja

Spontana okupljanja su takva okupljanja kod kogitinpst ima potrebu za brzu reakciju zbog
¢ega ne mogu biti poStovane zakonske obveze kojedeese na prijavu javnog okupljanja.
Prilikom formuliranja izuzetaka od obveze prijavgnja okupljanja, predlagaje propustio
predvidjeti spontana okupljanja. | u kritikama apnim prilikom odrzavanja skupova sukladno
vaz&im Zakonom ukazivano je na nedostatak odredbi ontsmim okupljanjimd’
Omoguiavanje spontanih okupljanja predstavlja jedan adddrda primjen&ganka 11 Europske
konvencije. Kao takav usvojen jednai Europskih zemalja, i prepoznat je u praksi Fsiag
suda.

Naime, unat® stavu o obavjeStavanju nadleznih organa o odrjaw@upljanja, Europski sud
pretpostavlja povredu prava na slobodu mirnog gkn@ kada javne vlasti okoaju
nenajavljene mirne demonstracifeU tom pogledu Europski sud je u predmBiukta usvojio
doktrinu ,trenutnog odgovora“irfimediate respony€, u kojemu je Europski sud naveo ,U
posebnim sléajevima kada trenutni odgovor, u formi demonstegana polittki dogaiaj moze
biti opravdan, odluka o raspustanju poskedig mirnog okupljanja samo zbog odsustva
potrebne prethodne obavijesti, bez bilo kakvog kez#iog postupanja sudionika, vodi
neproporcionalnim ograéenjima prava na slobodu okupljanff“Vazno je da javne vlasti
pokazu odréeni stupanj tolerancije prema mirnim okupljanjimiao ase sloboda okupljanja
zajaméenaclankom 11 Konvencije ne mora uskrafitiTakav trenutni odgovor moZe biti samo
prinvaten u izuzetnim okolnostima. Europski sud je u pretintva Molnar naglasio da to

5 €1, 33 Nacrta (bilj. 2) &l. 30 Zakona (bilj. 3).

0 Cl. 12 st. 1 Zakona o javnom okupljanju RH.

7 http://ba.nlinfo.com/Vijesti/a286244/Spontana-okamk-gradjana-su-medjunarodni-standard.hmsitanje: 31.
05. 20109.

"8 ESJLP Gun protiv Turskebr. 8029/07, odluka od 18. 06. 2013.

79 \/an Dijk i dr. (bilj. 66), s. 819.

80\, ESLJP Bukta i drugi protiv Ma@arske br. 25691/04, odluka od 17. 07. 2007, t. 35 i 36.

81\, ESLJP Nurettin Aldemir i drugi protiv Turskéor. 32124/02 i dr, odluka od 18. 12. 2007, t. 46.
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natelo ne moze biti proSireno docte da odsustvo prethodne obavijesti nikada ne nroaé
legitimnu osnovu za rastjerivanje okupljanja. Poeltia obavijest sluzi ne samo u pomirenju, s
jedne strane interesa skupa i sa druge strane priweresa drugih, ali takier u prevenciji
nereda i kriminaliteta. Prema tome, odstupanjame@ pravila mogu biti opravdana ukoliko bi
odlaganije tinilo taj odgovor zastarjelirf? Djelovanje nadleZnih organa u &ju neprijavljenih
okupljanja i nepoznavanje jasne i nedvosmislen&ksaraEuropskog suda, moze dovesti do
povrede prava na javno okupljanje, zliega se ne moze tvrditi da je zauzimanje stava alkosv
okupljanje mora biti prijavijeno, uskiano sa standardima i praksom koja vrijedi u pogledu
ovoga prava. Ovo nako jer je Europski sud u odluci u predmeddavalnyy and Yashjn
naglasio da sam&injenica da demonstracije nisu najavljene neckzmda vlasti mogu
intervenirati, barem sve dok demonstracije imajtamkarakter i ne uznemiravaju javni zivot.

Zabrane uspostavljene Nacrtom i Zakonom ostavfapstor za tumgenje da se sva okupljanja
moraju prijaviti policiji, Sto zn& da zakon ne prepoznaje institut spontanog okajalj&oji je
priznat u mdunarodnim standardima. Na taj¢ira se spontana djelovanja za koja postoji
socijalno ili polittko opravdanje stavljaju izvan zakona, Sto predgtadirektno sredstvo
spre&avanja drusStvenog aktivizma koji predstavlja vazscedstvo djelovanja u svim
demokratskim drzavama. Stoga je neophodno u csjguoanja standarda javnog okupljanja
osigurati i mogdanost spontanih okupljanja. Dobar primjer imamo ukdfal o javnom
okupljanju Republike Srbije prema kojemu se neapljjju spontana mirna okupljanja, bez
organizatora, kao neposredna reakcija na dmivie dogdaj, nakon tog dogtaja, koji se
odrZavaju na otvorenom ili u zatvorenom prostoadlj izrazavanja misljenja i stavova povodom
nastalog dog#aja®*

3.5.4. Odgovornosti organizatora, rukovoditeljaskuredara

Odrzavanje reda i mira na javhom okupljanju propisge kao obveza organizatora, voditelja
okupljanja i redara. 1z sadrzaja odredaba dekgroizlazi da poslove odrzavanja javnog reda i
mira na prostoru koji se nalazi neposredno uz mjexstrzavanja mirnog okupljanja vrse
policijski sluzbenici nadleznog organa i d& nadlezni organ sprijgi ometanje ili
onemogdavanje odrzavanja mirnog okupljanja koje se odrzawkladu sa odredbama ovog
zakona. 1z ovoga bi se moglo zakijii da su organizatori, rukovoditelj skupa i redéuzni
osigurati red i mir na skupu a da su javne vlaging osigurati red i mir neposredno uz mjesto
odrzavanja mirnog okupljanja, te sptife ometanje ili onemogtavanje mirnog odrzavanja.
Medutim, u odredbama kojima su propisane duznostireedeopisano da je redar duzan da za
vrijeme vrSenja poslova Stiticasnike i imovinu koja se nalazi na prostoru na kofe odrzava
mirno okupljanje. U tom smislu, ove odredbe je gbtro precizirati kako bi se uspostavila
jasnija razlika izméu odgovornosti drzave i osoba koje sudjeluju u oizgciji okupljanja. Pri
tome se mora imati u vidu da se pozitivna obvezaawl sastoji u omogavanju mirnog
okupljanja i spréavanju napada na sudionike, pa stoga odgovorndsraene bi trebala biti
postavljena na takav &ia da su redari duzni Stititicesnike, niti bi nedostatak redarske sluzbe
trebao isklj@iti odgovornost drzave u siaju ometanja ili prekida okupljanja koji s@imjeni

82 Eva Molnar protiv Maarske(bilj. 52), t. 37.
8 V. ESLJP Navalnyy and Yashin protiv Rusijer. 76204/11, odluka od 04. 12. 2014, t. 63-66.
84V, &l 13 st. 1 t. 4 Zakona o javnom okupljanju RepkibdiSrbije,Sl. gl. R$5/2016.
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izvana® Organizatori ne biti trebali biti odgovorni za tété nasilje koje je poduzeto od strane
drugih. Takder, i druge obveze organizatora i redara bi trelbétiereducirane i fleksibilnije
propisane, a odgovornost vlasti, nate u osiguravanju javne sigurnosti i medicinskgluga,
jasno postavljene.

3.6. Zabrana odrzavanja skupa

Najocitiji nac¢in mijeSanja u pravo na slobodu okupljanja predgtazabrana organiziranja
okupljanj&®. U tom sl@aju, mijeSanjée postojaticak i kada se skup odrZi bez obzira na to $to je
zabranjen i to bez pravnih posljedica po demont#farPrema tome, kod reguliranja razloga za
zabranu okupljanja javne vlasti trebaju biti Rgi® oprezni. Na to sugerira praksa Europskog
suda. Naime, u predmet8tankovEuropski sud je stao na stanoviSte da zabrana gavno
okupljanja ,u okolnostima kad nema stvarno predwidy rizika od nasilnikog djelovanja ili
podstrekavanja na nasilje ili bilo kog drugog ollikdbacivanja demokratskih deda“ nije
opravdana u smislktlanka 11 stavak 2 Europske konvencije.

Odmah vrijedi napomenuti da se razlozima za zabjamog okupljanja (koje je usmjereno na
vrSenje kaznenih djela ili poticanje na vrSenje naeh djela; ako su ciljevi usmjereni na
pozivanje i poticanje na upotrebu nasilja, krSerggarantiranih prava i slobodavjeka, na
nacionalnu, rasnu, vjersku ili drugu mrznju ili mpetljivost; ako postoji stvarna opasnost da bi
odrzavanjem mirnog okupljanja bila ugroZzena sigstrdi i imovine, ili bi doSlo do stvarne
opasnosti od nasilja ili do naruSavanja javnog regera u vé&em obimu ili vrijgianja javnog
morala; ako je to potrebno radi sggganja ugrozavanja zdravlja ljudi, na zahtjev oggdrzavne
uprave nadleznog za poslove zdravsf/apod uvjetom da su svakom konkretnom rjedenju
valjano obrazloZeni, teSko moze Staamjerka sa aspekta legitimnosti i postojanjapheaine
drustvene potrebe za mijeSanje u pravo na slobkdpljanja i prava na slobodu izrazavanja.

S druge strane, zabrana odrzavanja mirnog okupli@k®p je usmjereno na ugrozavanje Ustavom
utvrdenog poretk® dvojbena je sa aspekta prava na slobodu izraZavhiaime, smisao prava
na slobodu okupljanja je da se oméigoojedincima i organizacijama da izraze svoje Gtavo
opée druStvenim pitanjima i da na taj dma utjecu na stvaranje javnog mnijenja i denja
drzavne politike® U tom smislu, Europski sud je naveo da svaka nyediranja u slobodu
okupljanja i izrazavanja, izuzimajusluc¢ajeve pozivanja na nasilje ili odbacivanja demcddidt
naela, odmaze demokraciji &sto je i ugrozava, koliko god da se vlastima maoguniti
zapanjujdim i neprihvatljivim odrédeni pogledi ili upotrijebljene ri@. U demokratskom

8 V. Ustavni sud, Odluka o dopustivosti i meritumu AP-4319/16 od 19. 12. 2018, t. 91. Ustavni sidaveo da
je cinjenica ,(...) da je i apelant trebalo da organizieslarsku sluzbu bez obzira na okolnost da li sis gian
upoznali policijski sluzbenici s obzirom na to da dbaveza proizlazi izl. 19 Zakona o javhom okupljanju.
Medutim, Ustavni sud zapaZa da je taj propust orgamiaau kontekstu informacija koje su, prema stangpisu,
policijskim organima bile dostupne, ne otklanja\adzau nadleZznog policijskog organa da procijeniida lispunjeni
uvjeti za njegovo sigurno odrzavanje preth&2 Zakona o javnom okupljanju (...)".

8 Stankov i Ujedinjena makedonska organizacija llimgeotiv Bugarsk (bilj. 16), t. 79-80.

87, ESLJP Baczkowski protiv Poljskér. 1543/06, odluka od 03. 05. 2007, t. 66 i 73.

8(l.15st. 1t. 2,5, 6 8 Nacrta (bilj. 2§l 13 st. 1, t. g), d) &) Zakona (bilj. 3).

89(l. 15 st. 1 t. 1 Nacrta (bilj. 2)d. 13 st. 1 t. a) Zakona (bilj. 3).

v, Besirevi, Komentargl. 11 EKLIP u V. BeSirevS. Caré/M. Draski/V. Deri¢/T. Marinkovi/T. Papé/D.
Popovi, Komentar Konvencije za zastitu ljudskih prava imsrih slobodaBeograd 2017, s. 302.
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drustvu, utemeljenom na vladavini prava, idejampe lasporavaju postaje poredak mora biti
pruzena odgovaraja prilika da budu izrazene uzivanjem prava na giaom, kao i drugim
zakonitim sredstvim&® U kontekstu ovog razloga za zabranu okupljanjanegi naglasiti da
nije jasno na Sto se ugrozavanje ustavnog poretkasy, ali da bi razlog za zabranu eventualno
mogle biti samo nasilne promjene ustavom deawog poretka, a ne i poruke i stavovi kojima se
kritizira ustavni poredak ili predlazu njegove izamg, jer zaStita ustavnog poretka nije navedena
kao razlog za ografavanje prava na slobodu okupljanja.

Nastavak odredaba kojima je propisana obveza hmNamja skupova i odredaba o prostoru
primjerenom za odrzavanje javnhog skupa, predsjavijaodredbe prema kojimée nadlezni
organ zabraniti okupljanje u slaju kada nije prijavljeno ili nije blagovremeno redno
prijavljeno kada je prijavljivanje obavezno, te kagé prijavljeno na prostorima na kojima se ne
moZe odrzati’ Ve¢ su ranije u tekstu iznesene zamjerke na odredbkvezi prijavijivanja i
odredbe o prostoru primjerenom za javni skup. Flaa promatrani u kontekstu odredbe o
zabrani mirnog okupljanja, dodatno se ukazuju spgrfer nalazu obvezu zabrane skupova iz
proceduralnih razloga. Naime, zanemaruje se darferijave da se olakSa okupljanje i da se
javne vlasti adekvatno pripreme za okupljanje, adae predstavlja preduvjet za procjenu
zakonitosti okupljanj&® Ovdje je vazno podsietiti da je Europski sud iatakla samo formalno
krSenja roka za obavjeStavanje nije ni relevantan ja dovoljan razlog za nametanje
administrativnhe odgovornosti jer kasno obavjeStaiijge sprijeilo organe vlasti da se adekvatno
pripreme za okupljanjé U tom smislu, nepostupanje sukladno odredbamajavipokupljanja
samo po sebi ne bi mogao predstavljati dovoljaelévantan razlog za zabranu okupljanja.
Takader, ograntenje koje se odnosi ha mjesto okupljanja trebagtiintemeljenje u jednom od
razloga iz¢lanka 11 stavak 2 Europske konvencije, & jeenavedeno da odredbe o prostoru na
kojemu je dopusteno javno okupljanje predstavljajizetak. Osim toga, potrebno je podsjetiti
da svako mijeSanje mora biti u skladu s&ehtam razmjernosti i neophodno u demokratskom
drustvu, a upravo ovakve odredbe onentagaju procjenu zri@ja propusta za okolnost svakog
konkretnog sldaja. U tom smislu potrebno je ponovo podsijetitiak@lnost neprijavijivanja
takvog skupa ne opravdava njegovo ogranje, te da je vazno da vlasti premgesnicima
skupa koji su u takvoj (nezakonitoj) situaciji pdkazvjestan stupanj tolerancije sve dok je skup
mirnog karaktera kako sloboda okupljanja, u oblikkojem je zajagenaclankom 11 Europske
konvencije, ne bi bila liSena svakog sadrzaja.

Odredba kojom se propisuje zabrana odrzavanja girokupljanja ako organizator nije
blagovremeno poduzeo naloZene dodatne mjere osjgyseedstavlja jednu od novih odred&ba
u Nacrtu. U ovome kontekstu, vazno je podsjetiti plastupak organizacije okupljanja
podrazumijeva tjeSnju suradnju izdweorganizatora i nadleznih drzavnih organa, zbegga je

opravdano ¢ekivati da javne vlasti mogu u zavisnosti od svymjecjene naloziti dodatne mjere
osiguranja javnog skupa. Natim, ta odredba ne bi trebala biti shgaa kao moginost da

nadlezni organi zanemare svoju pozitivhu obvezuakdite sudionike mirnog okupljanja, ili da
se iskoriStavajéi diskrecijske ovlasti pasivno drze prilikom iskaeanamjere za organizacijom

1 Sergej Kuznetsov protiv Rusjeilj. 47), t. 45.

92(Cl. 15 st. 1 t. 3i 4 Nacrta (bilj. 2)d. 13 st. 1 t. b) i v) Zakona (bilj. 3).
9 OSCE/ODIHR i Venecijanska komisija (bilj. 26),12 t. 38.

% Sergej Kuznetsov protiv Ruseilj. 47), s. 43.

% (l. 15 st. 1 t. 7 Nacrta (bilj. 2).
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okupljanja prebacuijti sigurnosni aspekt isklfivo na organizatord, ili da iskoristavajui
materijalnu situaciju organizatoru nalazu mjereekioijje mogide postovati, Sto moze dovesti do
zabrane odrzavanja mirnog okupljanja.

3.6.1. Pravni lijekovi protiv odluka o zabrani odvanja skupa

Svatko kome su povrieena prava i slobode predeina Europskom konvencijom mora imati
pravo na djelotvoran pravni lijek pred nacionalnitastima®’ U tom pogledu, postoji i duZnost
drzave da uspostavi i pravni lijek u &ju mijeSanja u pravo na slobodu okupljanja. Eukbps
sud je zauzeo stav da u &ju kada je osporavanje odluke o zabrani skupfedsb tek nakon
Sto su se demonstracije odrzale, doslo je do pevpeava na djelotvoran pravni lijek u svezi sa
pravom na slobodu okupljanja.

Pozitivno rjeSenje u Nacrtu predstavljaju odredbgnka se precizira postupak po zalbi. Naime,
za razliku od vaze=g zakona u kojemu je rok za donoSenje odluke capabkupljanja 24 sata
prije odrzavanja, u Nacrtu se navodi da je rok paodenje rjeSenja o zabrani odrzavanja
najkasnije 48 sati prije prijavljenog ¢getka odrzavanja mirnog okupljanja. Tdko, preciziran

je i rok za Zalbu (24 sata po prijemu rjeSenjayote za donoSenje rieSenja po zalbi (24 sati od
prijema Zalbe¥ U izuzetnim okolnostima taj rok se skuje pa iznosi 24 sata za dono$enje
rjeSenja 0 zabrani odrzavanja, odnosno rok za agmjesjeSenja je 12 sati od prijema zZalbe. 1z
navedenih odredaba proizlazi da je propisano hitnprioritetno rjeSavanje po Zzalbi, te
moguenost donoSenja odluke po Zalbi prije vremena kadplgnirano da se okupljanje odrzi.
Takader, jasnije su navedeni organi otlitanja, organi koji postupaju po Zalbi, te mégast
pokretanja upravnog spora kod nadleznog suda. deakozitivno je rjeSenje da je zadrzana
odredba iz Zakona da u shju da nadlezni organ ne odgovori na Zalbu, slkupe moéi odrzati.
Medutim, ove odredbe je neophodno dopuniti i odredbantatnosti rjeSavanja u upravnom
sporu, s obzirom da za postupanje u sudskoj konakdta kojima se ogratdava sloboda
okupljanja i drugih upravnih akata nije napravljgaalika, Sto zn& da ¢e ona uslijediti mnogo
kasnije u odnosu na vrijeme za koje je zakazanbaydnje javnog okupljanja.

3.7. Spréavanje ili prekid okupljanja

Spre&avanje, prekid ili raspustanje javnog okupljanjadstavljaju krajnje mjere koje javna vlast
poduzima kako bi na neposredancinaograntila pravo na slobodu mirnog okupljanja. S
obzirom da nadlezni organi u tim &hjevima mogu imati jasan uvid u dma na koji bi se
konkretno okupljanje moglo odvijati ili se odvijegzlozi za poduzimanje tih mjera bi trebali biti
precizirani na situacije u kojima postoji prijetigvnoj sigurnosti ili opasnost od izbijanja nasil]

% v/, Ustavni sud, Odluka o dopustivosti i meritumu BP-1020/11 od 25. 09. 2014. Apelantu je od piske
stanice bilo naloZeno da angazira redarsku sludb6Ooredara. Unatatome, utvdena je povreda prava na slobodu
okupljanja jer su vlasti propustile poduzeti nuingre radi osiguranja mirnog okupljanja organizagrsukladno
zakonu, zbogiega je doSlo do nasilja izmhe suprotstavljenih strana, te kada su propustilguoati jasan pravni
okvir kako bi preventivno djelovale u njegovomeespivanju i odvréanju odcinjenja istih ili sliénih djela.

" Ova duznost proizlazi id. 13 EKLJP.

% Baczkowski protiv Poljskgilj. 87), t. 68 i 84.

9 Cl. 15 st. 2 iel. 16 st. 1 i 4 Nacrta (bilj. 2).
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koje ne moZe biti sprijeno na drugi nan'®, odnosno na razloge za ogrmmje prava na

slobodu okupljanja izlanka 11 stavak 2 Europske konvencije.

Policijskim sluzbenicima nadleznog organa NacrtomZakonom dato je ovlaStenje da
narefenjem sprijée ili prekinu javno okupljanje u taksativno navedersiucajevima. U tom
smislu, policijski sluzbenici imaju ovlastenje dgrigece ili prekinu mirno okupljanje ako se
ucesnici pozivaju ili potiu na oruzani sukob ili nasilje, krSenje zagarantirgprava i sloboda
covjeka, nacionalnu, rasnu, vjersku ili drugu mrziljunetrpeljivost, ako nastupi stvarna ili
neposredna opasnost od nasilja ili drugih oblikeu$avanja javnog reda i mira, ili nastupi
stvarna ili neposredna opasnost po zdraugsaika mirnog okupljanja ili drugih ljudi. Iz &iaa
na koji su propisani ovi razlozi za spaganje ili prekid javnog okupljanja &iaa na koji su
propisane moze se zakdjti da su ta pravila uspostavljena radi spreanja nereda ili kriminala,
zastite zdravlja ili morala, odnosno radi zastiteva i sloboda drugif’* Istovremeno, ovo bi
trebali biti dostatni razlozi za prekid javnog okapja koji ne bi trebali biti proSirivani daljim
odredbama, kakve su sadrzane u Nacrtu i Zakonu.

Naime, ovlaStenje za sg@vanje ili prekid okupljanja koje je usmjereno ngrazavanje
Ustavom utv@enog poretka predstavlja idef#n razlog za zabranu okupljanja, pa se ista kritika
za postojanje tog razloga moze ésta za spréavanje ili prekid javnog okupljanja. Dalje,
spre&avanije ili prekid javnog okupljanja ako se odrzagamjestu koje nije navedeno u prijavi ili
ako redari ne mogu odrzati red i mir, ne mogu sameebe predstavljati razlog za donoSenje
takve odluké®, s obzirom da ngnu na koji su propisane nedostaje utemeljenodegiimnim
cillevima navedenim dlanku 11 stavak 2 Europske konvencije. 1z tih obrew proizlazi zbog
¢ega bi u interesu nacionalne sigurnosti ili javigeisiosti, radi spr&avanja nereda ili kriminala,
zastite zdravlja ili morala, ili radi zaStite pravaloboda drugih, i pored postojanja prvobitno
navedenih razloga, trebalo spéife ili prekinuti okupljanja samo zbog promjene e
okupljanja ili ako prema procjeni policijskih sluatika, redari ne mogu odrzati red i mir, a nije
primjerice nastupila stvarna ili neposredna opatsioas nasilja ili drugih oblika naruSavanja
javnog reda i mira.

U Nacrtu su zasebnintlankom detaljnije propisani uvjeti za prekid okaplja koje nije
prijavljeno ili je zabranjend®® Ukoliko je okupljanje zabranjeno ili nije blagowmeno i uredno
prijavljeno, policijski sluzbenici su ovlasteni gptiti ili prekinuti mirno okupljanje. Méutim,
ako javni skup uoge nije prijavljen ili je zabranjen policijski slughici ¢e nargenjem zabraniti

ili prekinuti odrzavanje javnog skupa. Pored togipisano je da su policijski sluzbenici duzni
poduzeti potrebne mjere za prekid okupljanja iledgenje desnika, te da je desnik duzan
postupiti po upozorenju i udaljiti se sa mjestazastanja okupljanja. Kod jasno uspostavljene
prakse u odlukama Europskog suda u kojima je nangederha prijavljivanja javnog okupljanja
kao i da propusti u prijavi javnog skupa ne mogmisea sebe predstavljati relevantan i dovoljan
razlog za prekid javnog okupljanja bez jasnogditsanja razloga propisanindianku 11 stavak

2 Europske konvencije, smatramo da je i ova odrduspotrebna. Ona je suprotnaieia
razmjernosti, jer sve dok je okupljanje mirnog kaesa, zabrana ili prekid zbog neprijavljivanja
je nerazmjerno mijeSanje u ostvarivanje ovog prdNarciito zbog toga Sto drugi razlozi za

199 OSCE/ODIHR i Venecijanska komisija (bilj. 28),14. t. 54.
101 7|, 23 t. 2-4 Nacrta (bilj. 2)&l. 21 t. b), v) i g) Zakona (bilj. 3).
192 Nurettin Aldemir i drugi protiv Turskébilj. 81), t. 44-47.

103 €|, 25 Nacrta (bilj. 2).
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prekid pruzaju dovoljno osnova za procjenu poligi)ssluzbenika o prekidu javnog okupljanja.
U tom pogledu, i Specijalni izvjestitelj UN za stmhu okupljanja, navodi da okupljanje ne moze
biti protuzakonito samo zato Sto organizatori robavijestili nadlezne organe, i taj se argument
stoga ne bi trebao koristiti kao osnov za rastgrje okupljanja. Osim toga, izostanak propisnog
obavjeStavanja ne opravdava kaznene ili upravnkcgarkoje rezultiraju no¥anim kaznama ili
zatvaranjem organizatora, zajednice ili pekith voda'®*,

3.8. Kaznene odredbe

Nacrt i Zakon propisuju n@ane kazne i dijele ih &etiri kategorije: za organizatore kao pravne
ili fizi ¢ke osobe, za rukovoditelja okupljanja, za redareatsudionike okupljanja. U odnosu na
Zakon, propisano je da se donja granicacaoe kazne za organizatora javnog skupa (odgovornu
osobu u pravnoj osobi i fizku osobu) poweava sa 500 KM na 1.000 KMlanak 36 st. 2 i 3),
da se novana kazna od 1.000 KM do 3.000 KM za rukovoditgjmog skupa smanjuje i da je
utvrdena no¢ana kazna od 750 KM do 1.500 KMlgnak 37), da se negana kazna od 150 KM
do 400 KM za redare posava i da je utwtena novana kazna od 500 KM do 1500 KA
(¢lanak 38), te da se za sudionike javnog skupakizosobe, naiana kazna od 100 KM do 300
KM povetava i da je utwtena novana kazna od 500 KM do 1500 KR (slanak 39). U
poglavlju koje se odnosi na kaznjavanje, sadrzamemsoge odredbe kojima je udena
prekrSajna odgovornost za organizatore, rukovgdjtetdare i sudionike javnog okupljanja.

Opcenito, odredbe o kaznjavanju su pooStrene i nepegpmalne su propisanim krSenjima
zakona, posebno jer je doslo do p&augs minimalne kazne koja se &&xe izrice, te bi visina
kazni mogla obeshrabriti osobe da organizirajudiauju u mirnim okupljanjima. Nan na koji

su odredbe formulirane proizlazi da je kaznjivok&vpostupanje suprotno odredbama Zakona o
javhom okupljanju, bez obzira je li je stvarno méguwspostaviti odgovornost za navedene
propuste i je li kaZnjavanje nuzno s obzirom naaknhishod okupljanj&’. Pored toga, nije
sporno da bi organizatori i redari trebali imativebu da tine razuman napor kako bi se
posStovali zakonski zahtjevi i osiguralo da je njibaokupljanje mirno, préemu i Europski sud
naglasava da drzave imaju pravo propisivati saekeg krSenja odredbi. Metim sporno je
kaznjavanje za propuste drugih osoba i za propkgtene bi trebali imati zn&j u postupku
organizacije okupljanja. Tako je primjerice, orgaator javnog skupa odgovoran ako ne osigura
red i mir na javhom skupu. Ftka osobace biti kaznjena ako nosi predmete pogodne za
nanoSenje tjelesnih povreda i alkoholnéapibez jasnog odidevanja Sto su to predmeti koji su
pogodni za nanoSenje tjelesnih povreda, npr. jesu ko transparenti, neki osobni predmeti i
sli¢cno'®® Dakle, iz ovih i drugih odredaba proizlazi d&@njavanje u propustima u organizaciji
skupa preddeno bez obzira je li skup bio miran i protekao lieakvih problema, pa se
postavlja pitanje proporcionalnosti kaznjavanja @mapuste koji niti su bitni niti su od
odlwujuceg znéaja za odrzavanje javnog okupljanja. Ovo treba @toat u svezi sa brojnim

104 UN (bilj. 29), s. 29.

195y Nacrtu iz 2015. je prediena kazna 200 do 600 KM.

198 Nacrtu iz 2015. je bila prediéna kazna 150 do 450 KM.

197 Npr. &l. 34 t. v) Zakona &l. 37 t. 1 Nacrta predieno je kaZznjavanje redara u #amom iznosu od 500 do 1500
KM ukoliko ne nosi prsluk fluorescentne boje sdjirdn natpisom ,Redar”.

198 |, 35 t. a) Zakona (bilj. 3)dl. 38 t. 1 Nacrta (bilj. 2).
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organizacijskim i administrativnim zahtjevima kojacrt predwua, pa@evsi od duznosti
prijavljivanja, odrdivanja rukovoditelja i redara i sl.

Novost u nacrtu predstavlja i propisivanje ,zadtitmjera% prema kojima se organizatoru

javnog skupa, rukovoditelju, redaru i ikbj osobi kao sudioniku skupa za prekrSaje présive
ovim zakonom moZze izée i zabrana organiziranja i prisustvovanja javnokumi do dvije
godine. Ta mjera obvezno se &iorganizatoru javnog skupa, rukovoditelju, redafizi ckoj
osobi koja je tijekom protekle dvije godine bilaapomano kaznjena za prekrSaj preden
zakonom. Onaj tko postupi protivho navedenoj zalkamnit ¢e se novanom kaznom od 1.000
KM do 3.000 KM ili kaznom zatvora do 30 dana. Dakéebilo koji prekrSaj pred#en Nacrtom

u razdoblju od dvije godine, bez obzira na njego&aj, pcinitelju ¢e se izréi zabrana
organiziranja i prisustvovanja javhom skupime se krSi u pravo na slobodu okupljanja i pravo
na slobodu izrazavanja. Na ovagimje otvoren put da se nevladinim organizacijamnadbama
koje izrazavaju nezadovoljstvo u pitanjima od jayrnoteresade factozabrani djelovanje u
jednom duljem razdoblju. Destimulirgje djelovanje te mjere dodatno je poostreno ningsti
izricanja kazne zatvora u trajanju od 30 dana,sstme moZe smatrati primjerenom sankcijom
zbog sudjelovanja u mirnim okupljanjima. Ovdje @zwo istéi da Europski sud naglasava da
sudjelovanje na mirnim protestima ne bi trebalonaielu, biti podloZzno prijetnji kaznenim
sankcijama, nagto lisavanju slobodé'® Takader, Europski sud je u slaju kada je podnositelj
predstavke bio liSen slobode na tri dana, navesati&cioniranje podnositelja predstavke samo
zbog toga Sto je bio prisutan i aktivan na spordemonstracijama, a ne zbog toga 5to j@rpo
bilo kakvo protuzakonito, nasilno ili uvredljivo elp, mijeSanje u pravo na slobodu mirnog
okupljanja nije bilo nuzno u demokratskom drusSttajé dovelo do povred#danka 11 Europske
konvencije**

4. Zaklju ¢ak

Kada se usporede odredbe Zakona i Nacrta u kojuimaredloZzene izmjene, mozZe se zaktju
da ratio legis predlag&a nije bio u omogtavanju ostvarivanja prava na slobodu mirnog
okupljanja i njemu akcesornog prava na slobodwaranja kako bi odgovorio na nedostatke i
postoje&e druStvene kritike vazén odredbi, vé upravo u preciziranju postd@jd ograntenja a
sve u cilju efikasnije i cjelishodnije primjene pisa u praksi. Efikasnija i cjelishodnija primjena
propisa u praksi na koju se predlagezvao ukazuje na snaznu potrebu zamegrantenjima
toga prava, u kojima se, kako je prikazano, nijdileoratuna o postojanju legitimnih ciljeva i
neophodne druStvene potrebe za uspostaviljanje iogrga, Sto u konaici moze dovesti do
toga da pravo na slobodu okupljanja postane tdareétsSeno svakog sadrzaja, a ne pré&ioii
djelotvorno.

Iz ovoga slijedi da se Zakon i Nacrt ukoliko budmpvno vréen u proceduru i usvojen, mogu
sagledavati viSekao instrumenti represijgorema nezadovoljnim drustvenim skupinama ili
pojedincima, nego kao jedno od temeljnih ustavrjbdskih prava kojim se omogava razvoj
civilnog i politickog druStva, daje prostor ljudima da izraze t#dividenja, vrijednosti ili
interese i pruza mjesto da se takvdewija, vrijednosti i interesiuju. Kako bi pravo na slobodu

199¢|. 39 i 40 Nacrta (bilj. 2).
1OGun protiv Turskebilj. 78), t. 82.
11y ESLJP Galstyan protiv Armenijebr. 26986/03, odluka od 15. 11. 2007, t. 115-117.
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okupljanja ponovno dobilo karakter prava kojemu amgienja predstavljaju izuzetak a ne
pravilo, potrebno jazraditi novi prijedlog zakon&oji ¢e svoje utemeljenje crpiti iz pravilne
analize prava na slobodu mirnog okupljanja kakpr@gpisanatlankom 11 Europske konvencije,
a svoju razradu ima u praksi Europskog suda i Sngama. To moze biti znak zrelosti
demokratskog poretka u kojemu ne postoji otpor prggnhva&anju druStvenog aktivizma
izrazenog kroz koriStenje prava na slobodu okugdjan

The right to freedom of assembly in Republic oEEap- de lege lata and de lege ferenda
Summary

The author analyzes the reasons for proposal ofitaé& Law on Public Assembly in Republic of
Srpska, the similarities and changes prescribethendraft Law in relation to the effective Law
on Public Assembly from 2008., as well as adhereicéhe standards established in the
European Convention on Human Rights (ECHR) andrdibenan rights standards that should
be applied to a peaceful assembly and freedomprEssion.

The analysis shows that the draft Law, without aignificant progress, contains identical
restrictions on the right to freedom of peacefuteaably as the Law from 2008. Namely, the
draft either introduces new or specifies the emgsttonstraints for more efficient and expedient
implementation of the regulations in practice, hearethe existence of legitimate goals and the
necessity of a democratic society for the furthestence of such constraints, was not taken into
account. Therefore, the author considers that ihésessary to draft a new Law based on a
proper analysis of the right to freedom of peacefssembly prescribed in ECHR, article 11,
which will be a sign of the maturity of democraticer in which there is no resistance toward
acceptance of social activism expressed througlisieeof the right to freedom of assembly.
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