
Ustavni sud Crne Gore, u sastavu: predsjednik Dragoljub Drašković i sudije - Milorad Gogić, Miodrag Iličković, Desanka Lopičić, Mevlida Muratović, Hamdija Šarkinović i Budimir Šćepanović, na osnovu odredaba člana 149. stav 1. tačka1. Ustava Crne Gore i člana  48. tačka 1. Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore (“Službeni list Crne Gore”, broj 11/15.), na sjednici od 24. februara  2017. godine, donio je                                                                                           
O D L U K U


I UTVRĐUJE SE da odredbe člana 9.a Zakona o javnim okupljanjima (“Službeni list Republike Crne Gore”, broj. 31/05 i “Službeni list Crne Gore”, broj 1/15.), u vrijeme važenja, nijesu bile u saglasnosti s Ustavom i Evropskom konvencijom za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda. 
 II Ova odluka objaviće se u “Službenom listu Crne Gore”.
O b r a z l o ž e nj e
I1. Predlogom pet poslanika u Skupštini Crne Gore (Nebojša Medojević, prof.dr Branko Radulović, Koča Pavlović, doc.dr Branka Bošnjak i Veljko Vasiljević) pokrenut je postupak za ocjenu ustavnosti odredaba člana 9.a Zakona, označenog u izreci. 

1.1. U predlogu je navedeno: da je osporenim odredbama člana 9.a Zakona ograničeno pravo na slobodu okupljanja, zajemčeno odredbom člana 52. Ustava, Međunarodnim paktom o građanskim i političkim pravima i Evropskom konvencijom za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda; da država mora da zaštiti bezbjednost svih građana koji se pozivaju na pravo mirnog okupljanja i da je njena obaveza da zaštiti takvo okupljanje; da su osporenim odredbama člana 9.a Zakona uvedene apsolutne zabrane različitih oblika održavanja mirnih okupljanja, bez razumnog opravdanja; da osporene odredbe ne ispunjavaju standard zakonitosti, u smislu stavova Evropskog suda za ljudska prava, iskazan u presudama: Radko i Paunovski protiv Makedonije, Stankov i Ujedinjena makedonska organizacija Ilinden protiv Bugarske i Makhmudov protiv Rusije, jer dovode do pravne nesigurnosti i osjećaja nemoći onih koji svoja prava žele da ostvare nenasilnim putem i poštovanjem pravnog poretka države; da je očigledna namjera da se spriječi svaki vid ispoljavanja nezadovoljstva i izražavanja slobodne volje i da je nejasno po kojem kriterijumu su određene institucije ispred čijih objekata se ne može održavati mirno okupljanje na daljini od 50 metara. 

2. Skupština Crne Gore i Vlada Crne Gore nijesu dostavile odgovor, odnosno mišljenje na navode sadržane u inicijativi.

3. Osporenim odredbama Zakona bilo je propisano: 

 “Član 9.a ﻿

Izuzetno od člana 9. ovog zakona, mirno okupljanje ne može se održavati:

1) najmanje 50 metara od objekata u kojima su smještene bolnice;

2) najmanje 50 metara od objekata u kojima su smješteni dječiji vrtići i osnovne škole;

3) u nacionalnim parkovima i zaštićenim parkovima prirode, osim mirnih okupljanja koja propagiraju zaštitu čovjekove okoline;

4) najmanje 50 metara od spomenika kulture;

5) na autoputevima, magistralnim, regionalnim i lokalnim putevima na način kojim se ugrožava bezbjednost saobraćaja;

6) u javnom saobraćaju, kad je nemoguće dodatnim mjerama obezbijediti privremenu izmjenu režima saobraćaja, kao i zaštitu zdravlja i bezbjednosti ljudi i imovine;

7) najmanje 50 metara od objekata u kojima su smješteni Skupština Crne Gore, Predsjednik Crne Gore, Vlada Crne Gore i Ustavni sud Crne Gore;

8) na drugim mjestima, ako bi okupljanje s obzirom na prostor i vrijeme, broj učesnika ili karakter mirnog okupljanja moglo ozbiljno da ugrozi kretanje i rad većeg broja građana, prava i slobode drugih lica, zdravlje ili bezbjednost ljudi, bezbjednost imovine ili da izazove narušavanje javnog reda i mira.

Mirna okupljanja iz stava 1. tač. 1., 2., 3., 4. i .7 ovog člana ne mogu se održavati ako:

1) postoji stvarna opasnost da bi održavanjem mirnog okupljanja bila ugrožena bezbjednost ljudi i imovine ili bi došlo do narušavanja javnog reda i mira u većem obimu;

2) je usmjereno na vršenje krivičnih djela ili podsticanje na vršenje krivičnih djela;

3) su ciljevi usmjereni na oružani sukob ili upotrebu nasilja, na kršenje zajemčenih prava i sloboda čovjeka, na nacionalnu, rasnu, vjersku ili drugu mržnju i netrpeljivost;

4) je to potrebno radi sprječavanja ugrožavanja zdravlja ljudi.

U slučaju iz stava 2. tačka 4. ovog člana, mirno okupljanje se privremeno zabranjuje na zahtjev organa državne uprave nadležnog za poslove zdravlja.”

4. S obzirom na to da je Zakon o javnim okupljanjima (“Službeni list Republike Crne Gore”, broj 31/05. i “Službeni list Crne Gore”, broj 1/15.) prestao da važi, stupanjem na snagu novog Zakona o javnim okupljanjima i javnim priredbama („Službeni list Crne Gore”, broj 52/16.), tj. 17. avgusta 2016. godine, a time i osporene odredbe člana 9.a Zakona, Ustavni sud je nihovu ustavnost cijenio, u vrijeme važenja, saglasno odrebama člana 149. stav 1. tačka 1. i stav 2. Ustava.

5. Ustavni sud je, nakon razmatranja sadržine osporenih odredba člana 9.a Zakona utvrdio da, u vrijeme važenja, nijesu bile u saglasnosti s Ustavom i Evropskom konvencijom za zaštitu osnovnih prava i sloboda
6. Za odlučivanje u konkretnom predmetu pravno relevantne su odredbe sljedećih propisa:
 Ustava Crne Gore:
 “Član 1. stav 2.

Crna Gora je građanska, demokratska, ekološka i država socijalne pravde, zasnovana na vladavini prava.

Član 16.  tač.1. i 5.

Zakonom se, u skladu sa Ustavom, uređuju: 

1) način ostvarivanja ljudskih prava i sloboda, kada je to neophodno za njihovo ostvarivanje;

5) druga pitanja od interesa za Crnu Goru.

Član 17. stav 1.

Prava i slobode ostvaruju se na osnovu Ustava i potvrđenih međunarodnih sporazuma.

Član 24.

Zajemčena ljudska prava i slobode mogu se ograničiti samo zakonom, u obimu koji dopušta Ustav u mjeri koja je neophodna da bi se u otvorenom i slobodnom demokratskom društvu zadovoljila svrha zbog koje je ograničenje dozvoljeno.

Ograničenja se ne smiju uvoditi u druge svrhe, osim onih radi kojih su propisana. 

Član 47.

Svako ima pravo na slobodu izražavanja govorom, pisanom riječju, slikom ili na drugi način.

Pravo na slobodu izražavanja može se ograničiti samo pravom drugoga na dostojanstvo, ugled i čast i ako se ugrožava javni moral ili bezbjednost Crne Gore.

Član 52.

Jemči se sloboda mirnog okupljanja, bez odobrenja, uz prethodnu prijavu nadležnom organu.

Sloboda okupljanja može se privremeno ograničiti odlukom nadležnog organa radi sprječavanja nereda ili vršenja krivičnog djela, ugrožavanja zdravlja, morala ili radi bezbjednosti ljudi i imovine, u skladu sa zakonom.”

Evropske konvencija za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (»Službeni list SCG-Međunarodni ugovori«, br. 9/03. i 5/05.): 

“Član 11.

1. Svako ima pravo na slobodu mirnog okupljanja i slobodu udruživanja s drugima, uključujući pravo da osniva sindikat i učlanjuje se u njega radi zaštite svojih interesa.

2. Za vršenje ovih prava neće se postavljati nikakva ograničenja, osim onih koja su propisana zakonom i neophodna u demokratskom društvu u interesu nacionalne bezbjednosti ili javne bezbednosti, radi sprječavanja nereda ili kriminala, zaštite zdravlja ili morala, ili radi zaštite prava i sloboda drugih. Ovim se članom ne sprječava zakonito ograničavanje vršenja ovih prava pripadnicima oružanih snaga, policije ili državne uprave.”

Međunarodnog pakta o građanskim i političkim pravima (»Službeni list SFRJ«, broj 7/71.):  

“Član 21.

Priznaje se pravo mirnog okupljanja. Vršenje ovog prava može samo da bude predmet ograničenja nametnutih u skladu sa zakonom, a koja su potrebna u jednom demokratskom društvu u interesu nacionalne bezbednosti, javne bezbjednosti, javnog reda ili radi zaštite javnog zdravlja ili morala ili prava i sloboda drugih lica.”

Univerzalne deklaracija o ljudskim pravima
:

“Član 20. stav 1.

Svako ima pravo na slobodu mirnog okupljanja i udruživanja.“
7. Iz navedenih odredaba Ustava proizilazi da je Crna Gora građanska, demokratska, ekološka i država socijalne pravde, zasnovana na vladavini prava, da se zakonom, pored ostalog, uređuje način ostvarivanja ljudskih prava i sloboda, kada je to neophodno za njihovo ostvarivanje i druga pitanja od interesa za Crnu Goru i da se prava i slobode ostvaruju na osnovu Ustava i potvrđenih međunarodnih sporazuma. S ustavnopravnog aspekta zakonodavac je obavezan da pri uređivanju načina ostvarivanja slobode mirnog okupljanja uvažava zahtjeve koje pred njega postavlja Ustav, a posebno one koji proizlaze iz načela vladavine prava i one kojima se štite određena ustavna dobra i vrijednosti. Prava i slobode koje su predmet ustavnog jemstva, po pravilu nijesu apsolutne, već su podložne opštim ograničenjima predviđenim odredbama člana 24. Ustava, ali i posebnim ograničenjima koja su imanentna samo pojedinim Ustavom zaštićenim dobrima, sadržanim u ustavnim odredbama kojima se ta dobra uređuju. U konkretnom slučaju, to je pravo na slobodu mirnog okupljanja, zajemčeno odredbama člana 52. Ustava, koje je neraskidivo povezano sa pravom na slobodu izražavanja, iz člana 47. Ustava. Ustavno jemstvo prava na slobodu mirnog okupljanja, prema odredbama člana 52. stav 2. Ustava, može se privremeno ograničiti odlukom nadležnog organa, radi sprječavanja nereda ili vršenja krivičnog djela, ugrožavanja zdravlja, morala ili radi bezbjednosti ljudi i imovine, u skladu sa zakonom.

7.1. Sloboda mirnog okupljanja garantovana je i odredbama člana 21. Međunarodnog pakta o građanskim i političkim pravima, člana 21. stav 1. Univerzalne deklaracija o ljudskim pravima i člana 11. Evropske konvencije. Međunarodno priznato pravo na slobodu mirnog okupljanja podrazumijeva, prije svega, obavezu države da to pravo poštuje, odnosno da osigura ostvarivanje tog prava, tj. da sprječava svaki vid njegovog onemogućavanja ili kršenja. Da bi okupljanje uživalo posebnu zaštitu države, ono mora da “izlazi” iz čisto privatne sfere života pojedinca i da bude usmjereno ka javnom djelovanju. Garantuje se samo pravo na mirno okupljanje s tim što Međunarodni pakt o građanskim i političkim pravima „svakome“ ne garantuje pravo mirnog okupljanja, nego samo „priznaje“ ovo pravo. Termin „mirno” ograničava slobodu okupljanja, na način da su države obavezne da štite samo mirna okupljanja. Uobičajeno značenje termina „mirno” jeste odsustvo svih oblika nasilja. Kod slobode mirnog okupljanja pozitivna obaveza države je da obezbijedi održavanje skupa, što će omogućiti učesnicima da svoje mišljenje izraze bez straha od fizičkog nasilja drugih osoba. Negativna obaveza države u pogledu slobode mirnog okupljanja je da se uzdrži od ometanja javnog skupa. 
7.1.1. Odredbama člana 11. Evropske konvencije štite se dva međusobno povezana, komplementarna, ali ipak različita prava: pravo na slobodu mirnog okupljanja i pravo na slobodno udruživanje sa drugima. Komplementarna priroda ovih prava ogleda se u njihovom jedinstvenom regulisanju u Konvenciji, kao i njihovoj tijesnoj vezi u drugim međunarodnim instrumentima zaštite ljudskih prava, u smislu da svako pravo doprinosi ostvarenju onog drugog prava. Pravo na slobodno udruživanje uslovljeno je postojanjem prava na okupljanje, jer se bez njega ono ne bi moglo realizovati. Područje primjene člana 11. Konvencije, odnosi se samo na “mirna”, okupljanja, a ne na okupljanja u kojima učesnici ili organizatori imaju “nasilničke namjere koje dovode do izazivanja nereda”. Prilikom određivanja primjenljivosti člana 11. Konvencije, značajna je namjera održavanja mirnog okupljanja, a ne vjerovatnost nasilja zbog reakcije drugih grupa ili faktora. Okupljanje organizovano s nasilničkim ciljem stoga ne spada u područje primjene člana 11. Konvencije. 
7.1.2. Sadržaj i obim prava na okupljanje definisani su u odredbi stava 1. člana 11. Evropske konvencije, prema kojoj ovo pravo pripada svakome, pod uslovom da je riječ o mirnom okupljanju, s tim što države članice to pravo, u skladu sa zakonom, pod strogo utvrđenim uslovima mogu ograničiti (stav 2.). Prema članu 11. stav 2. ograničenja su zakonita samo ukoliko su: (1) propisana zakonom i (2) nužna u demokratskom društvu radi postizanja jednog od sljedećih legitimnih ciljeva: 

1) U interesu nacionalne bezbjednosti ili javne bezbjednosti, ili;

2) Radi sprečavanje nereda ili kriminala, 

3) Radi zaštite zdravlja ili morala ili

4) Radi zaštite prava i sloboda drugih.

7.2. Prema odredbi člana 3. stav 1. Zakona, pod pojmom mirnog okupljanja podrazumijevalo se svako organizovano mirno okupljanje i javni protest više od 20 građana koje se održava na javnom mjestu radi izražavanja političkih, socijalnih i drugih uvjerenja i interesa. Zakon je generalno ograničavao slobodu govora i istupanja na (svakom) javnom okupljanju zabranom svakog pozivanja i podsticanja na upotrebu nasilja, na nacionalnu, rasnu, vjersku i drugu mržnju i netrpeljivost (član 4.). Prema Zakonu, mirno okupljanje, tj. javni protest, može se održati „na svakom za to prikladnom prostoru“ (čl. 9.) i mora se prijaviti policiji najkasnije pet dana prije vremena za koje je okupljanje zakazano (član 6. Zakona). Zakonom nije izričito definisano šta se smatra ,,prikladnim prostorom“, ali su osporenom odredbom člana 9.a stav 1. Zakona utvrđeni izuzeci od pravila utvrđenog odredbom člana 9. Zakona, kojom je propisano da se mirno okupljanje može održati na svakom za to prikladnom mjestu, s tim što se mirno okupljanje ne može održavati: najmanje 50 metara od objekata u kojima su smještene: bolnice, dječiji vrtići i osnovne škole; u nacionalnim parkovima i zaštićenim parkovima prirode (osim mirnih okupljanja koja propagiraju zaštitu čovjekove okoline); najmanje 50 metara od spomenika kulture; na autoputevima, magistralnim, regionalnim i lokalnim putevima na način kojim se ugrožava bezbjednost saobraćaja; u javnom saobraćaju, kad je nemoguće dodatnim mjerama obezbijediti privremenu izmjenu režima saobraćaja, kao i zaštitu zdravlja i bezbjednosti ljudi i imovine; najmanje 50 metara od objekata u kojima su smješteni Skupština Crne Gore, Predsjednik Crne Gore, Vlada Crne Gore i Ustavni sud Crne Gore i na drugim mjestima, ako bi okupljanje, s obzirom na prostor i vrijeme, broj učesnika ili karakter mirnog okupljanja moglo ozbiljno da ugrozi kretanje i rad većeg broja građana, prava i slobode drugih lica, zdravlje ili bezbjednost ljudi, bezbjednost imovine ili da izazove narušavanje javnog reda i mira. 
7.2.1. Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o javnim okupljanjima (“Službeni list Crne Gore”, broj 1/15.), u kojem su sadržane osporene odredbe člana 9.a, kako se navodi u obrazloženju Predloga zakona
 utvrđen je javni interes i objekti u čijoj se blizini, odnosno, na kojim površinama se ne može održavati mirno okupljanje. Utvrđivanje javnog interesa obrazloženo je zaštitom kategorija lica koja borave u objektima iz člana 9.a stav 1. tač. 1., 2., 3., 4. i 7. Zakona, potrebom zaštite i očuvanja životne sredine i kultumo-istorijskog nasljeđa Crne Gore, kao i radi zaštite od ugrožavanja bezbjednosti saobraćaja, ugrožavanja slobode kretanja i rada većeg broja ljudi koji nijesu učesnici mirnog okupljanja, kao i zaštite interesa državne bezbjednosti. Takođe je ukazano da su u postupku izrade korišćena uporedna rješenja koja su na snazi u zemljama Evropske unije, poput Slovačke, Njemačke, Austrije, Belgije i dr., u kojima je propisana apsolutna zakonska zabrana javnog okupljanja na prostorima u blizini odredenih državnih organa. Radi ostvarivanja interesa državne bezbjednosti, u obrazloženju su navedeni sledeći razlozi: ”(…) ograničenje u pogledu objekata u kojima su smješteni Skupština Crne Gore, Vlada Crne Gore, Predsjednik Crne Gore i Ustavni sud Crne Gore, nužno je radi zaštite kako domaćih štićenih ličnosti i objekata, tako i stranih štićenih ličnosti koje borave u Cmoj Gori. Naime, objekti u kojima su smješteni Skupština Crne Gore, Vlada Cme Gore, Predsjednik Crne Gore i Ustavni sud Crne Gore svojim oblikom i prostonim položajem izuzetno su neprikladna mjesta, kako za održavanje skupova, tako i za obavljanje poslova zašite štićenih ličnosti i objekata, propisanih Odlukom o određivanju lica i objekata koje obezbjeduje Uprava policije ("Službeni list Crne Gore”, broj 37/13.). Navedeni objekti nijesu ograđeni, odnosno nemaju određen bezbjednosni pojas, što otežava pravilno preduzimanje bezbjednosnih mjera, kao i drugih načina i oblika zaštite prilikom održavanja javnih okupljanja. Predloženom dopunom zakona znatno se doprinosi obezbjeđivanju većeg stepena bezbjednosti, kako sa stanovišta izrade planova bezbjednosti, tako i sa stanovišta njihove primjene. Nadalje, zašita od terorizma, te zaštita domaćih i stranih štićenih ličnosti predstavlja poseban aspekt “interesa državne bezbjednosti”.

8. Ustavni sud je, provjerom ustavnosudske prakse, utvrdio da je na sjednici od 23. jula 2014. godine, u predmetu U-I br. 14/11, ocjenjivao ustavnost zakonskog uređenja javnog okupljanja i utvrdio da odredbe čl. 10., 11. i 26. Zakona o javnim okupljanjima („Službeni list Republike Crne Gore“, br. 31/05.) nijesu u saglasnosti s Ustavom Crne Gore i Evropskom konvencijom za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda. 

8.1. Mjerodavni djelovi obrazloženja navedene Odluke glase:

“6. Sloboda okupljanja, zajedno sa slobodom udruživanja, predstavlja osnov komunikacije među pojedincima sličniih interesa ili političkih uvjerenja i važan su aspekt slobode učešća u društvenom i političkom životu. Bez sloboda okupljanja i udruživanja nije moguće uživati demokratska prava i učestvovati u javnom životu i upravljanju zajednicom. Iako nijedan međunarodni instrument ne sadrži preciznu definiciju pojma „okupljanje”, na osnovu suštine ove ljudske slobode može se zaključiti da je okupljanje svjesno, voljno i privremeno sastajanje više lica radi ostvarivanja nekog zajedničkog cilja. Međunarodno priznato pravo na slobodu mirnog okupljanja podrazumijeva, prije svega, obavezu države da to pravo poštuje, odnosno da osigura ostvarivanje tog prava, tj. da sprječava svaki vid njegovog onemogućavanja ili kršenja. Da bi okupljanje uživalo posebnu zaštitu države, ono mora da  izlazi iz čisto privatne sfere života pojedinca i da bude usmjereno ka javnom djelovanju. Garantuje se samo pravo na mirno okupljanje s tim što Međunarodni pakt o građanskim i političkim pravima „svakome“ ne garantuje pravo mirnog okupljanja, nego samo „priznaje“ ovo pravo. Termin „mirno” ograničava slobodu okupljanja, na način da su države obavezne da štite samo mirna okupljanja. Uobičajeno značenje termina „mirno” jeste odsustvo svih oblika nasilja. Kod slobode mirnog okupljanja pozitivna obaveza države je da obezbijedi održavanje skupa, što će omogućiti učesnicima da svoje mišljenje izraze bez straha od fizičkog nasilja drugih osoba. Negativna obaveza države u pogledu slobode mirnog okupljanja je da se uzdrži od ometanja javnog skupa. 
6.1. Odredbama člana 11. Evropske konvencije štite se dva međusobno povezana, komplementarna, ali ipak različita prava: pravo na slobodu mirnog okupljanja i pravo na slobodno udruživanje sa drugima. Komplementarna priroda ovih prava ogleda se u njihovom jedinstvenom regulisanju u Konvenciji, kao i njihovoj tijesnoj vezi u drugim međunarodnim instrumentima zaštite ljudskih prava, u smislu da svako pravo doprinosi ostvarenju onog drugog prava. Pravo na slobodno udruživanje uslovljeno je postojanjem prava na okupljanje, jer se bez njega ono ne bi moglo realizovati. Područje primjene člana 11. Konvencije, odnosi se samo na “mirna”, okupljanja, a ne na okupljanja u kojima učesnici ili organizatori imaju “nasilničke namjere koje dovode do izazivanja nereda”. Prilikom određivanja primjenljivosti člana 11. Konvencije, značajna je namjera održavanja mirnog okupljanja, a ne vjerovatnost nasilja zbog reakcije drugih grupa ili faktora. Okupljanje organizovano s nasilničkim ciljem stoga ne spada u područje primjene člana 11. Konvencije. 
(…)

6.3.4. U predmetu Stankov i Ujedinjena makedonska organizacija Ilinden protiv Bugarske
 Evropski sud je istakao: 

"79. (...). Sloboda okupljanja i pravo da se preko nje izraze nečiji stavovi jesu među najvišim vrijednostima demokratskog društva. Bit demokratije jeste njezina sposobnost da rješava probleme kroz otvorenu raspravu. Pretjerane mjere preventivne prirode za gušenje (suppress) slobode udružvanja i izražavanja izvan slučajeva posticanja na nasilje ili odbacivanja demokratskih načela - koliko god se šokantnim i neprihvatljivim određeni stavovi ili riječi vlastima mogu činiti i koliko god nelegitimni postavljeni zahtjevi mogu biti - čine lošu uslugu demokratiji, a često je čak i ugrožavaju. 

U demokratskom društvu utemeljenom na vladavini prava, političke ideje koje osporavaju postojeći poredak i njihovo ostvarenje koje se podržava mirnim sredstvima moraju dobiti pravilnu mogućnost izražavanja pomoću ostvarenja prava na okupljanje i drugih pravovaljanih sredstava." 

(…)

9. Zakonsko uređenje prava na slobodu mirnog okupljanja, po shvatanju Ustavnog suda, u prvom redu, odnosi se na propisivanje pretpostavki za njegovo ostvarivanje, ali i na ograničenje tog Ustavom zajamĉenog prava, u skladu sa zakonom. U tom smislu, nije sporan ustavni osnov za ograničenje prava na slobodu mirnog okupljanja, kao ni činjenica da osporene odredbe Zakona predstavljaju miješanje zakonodavca u tu ustavnu slobodu. To ograničenje prema izričitoj odredbi člana 52. stav 2. Ustava, međutim, može biti samo privremeno i imati legitimni cilj: sprječavanja nereda ili vršenja krivičnog djela, ugrožavanja zdravlja, morala ili radi bezbjednosti ljudi i imovine. Iz navedenog, po ocjeni Ustavnog suda, proizilazi da se ustavna delegacija ovlašćenja za uređivanje ograničenja te slobode na zakonodavca, ne može tumačiti kao ovlašćenje zakonodavca da tu slobodu ukine u cjelini, iako postoji legitiman cilj za pojedina ograničenja vršenja slobode mirnog okupljanja, u osporenim odredbama Zakona (član 11. stav 1. tač. 3. i 4., član 26. stav 1. tačka 4.). Nasuprot tome, zakonodavac je osporenim odredbama čl. 10., 11. i 26. Zakona, uveo apsolutne zabrane (u odnosu na sadržaj, vrijeme i prostor) različitih oblika održavanja mirnih okupljanja i javnih priredbi, bez razumnog i objektivnog opravdanja, čime je povrijedio pravo na slobodu mirnog okupljanja, zajemčeno odredbom člana 52. stav 1. Ustava. Te  zabrane su, po ocjeni Ustavnog suda, istovremeno jačeg intenziteta i u odnosu na dozvoljeni broj subjekata - učesnika mirnih okupljanja, jer se zabrane, odnose i na okupljanje manje od 20 učesnika, koji broj predstavlja donju granicu za kvalifikovanje nekog okupljanja, “javnim” u smislu ĉlana 3. stav. 1. Zakona. Naime, analizom osporenih odredaba Zakona, Ustavni sud je utvrdio da su zabrane odžavanja mirnih okupljanja, na mjestima određenim osporenom odredbom člana 10. Zakona po svojoj pravnoj prirodi: 

- generalne (opšte) i blanketne, jer zabranjuju sva mirna okupljanja u smislu odredbe člana 2. tačka 1. Zakona; 

- prethodne, (zakonske zabrane a priori), jer su zakonom unaprijed propisane;  

- selektivne, jer se odnose samo na mirna okupljanja i javne proteste u smislu člana 3. stav 1. Zakona, a ne na  javne priredbe i  druga okupljanja (član 2. tačka 1. Zakona);

- proširenog - obima, jer zabrana mirnog okupljanja, obuhvata i svako organizovano  okupljanje manje od 20 građana (član 3. stav 1. Zakona).

(...)

9.2. Pravo na slobodu mirnog okupljanja može se, u smislu odredbe člana 11. stav 2. Evropske konvencije, ograničavati u prostoru i vremenu zavisno od procjene jesu li ta ograničenja nužna radi interesa nacionalne ili javne bezbjednosti, radi sprječavanja nereda ili kriminala, zaštite zdravlja ili morala, ili radi zaštite prava i sloboda drugih. Ustavni sud je u konkretnom slučaju, utvrdio da ne postoji hitna društvena potreba za apsolutnom zakonskom zabranom mirnog okupljanja, odnosno "hitna društvena potreba", da se zakonski (generalno, blanketno, apsolutno i a priori), zabrane mirna okupljanja, u smislu člana 11. stav 2. Evropske konvencije, na način na koji je osporenim odredbama Zakona to učinio zakonodavac. 

(…).

 10.3. Ustavni sud je utvrdio da osporene odredbe čl. 11. i 26. Zakona, kojima su nadležnom organu (policiji) data diskreciona ovlašćenja, da bez zakonom utvrđenih kriterijuma zabranjuje mirna okupljanja i javne priredbe, da vrši procjene o prikladnosti prostora za održavanje skupova, postojanje stvarne opasnosti (...) i dr., ne ispunjavaju standard zakonitosti, u smislu navedenih stavova Evropskog suda. Zakon koji dopušta neizvjesnost u pogledu krajnjeg efekta svojih odredaba, ne može se smatrati zakonom koji je zasnovan na načelu vladavine prava, niti zakonom kojim je ustanovljeno načelo pravne izvjesnosti i predvidljivosti. Stoga je, Ustavni sud utvrdio da osporene odredbe čl. 11. i 26. Zakona i sa ovog razloga nijesu u saglasnosti s odredbama člana 52. Ustava i člana 11. Evropske konvencije za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.“
9. Imajući u vidu stavove izražene u predmetu U-I br. 14/11, koji su primjenjivi i u ovom predmetu, Ustavni sud je ocijenio da razlozi za utvrđivanje javnog (legitimnog) interesa za ograničavanje prava na javno okupljanje, utvrđeni u Predlogu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o javnim okupljanjima (“Službeni list Crne Gore”, broj 1/15.), nijesu nesaglasni s odredbama člana 52. stav 1. Ustava i člana 11. stav 2. Evropske konvencije, ali da ograničenja, utvrđena osporenim odredbama člana 9.a Zakona, nijesu srazmjerna postavljenom cilju.

9.1. Nаčelo ogrаničenjа ljudskih prаvа i sloboda je jedno od osnovnih nаčelа koje je utvrđeno odredbama člаna 24. Ustаva. Ljudskа prаvа i slobode zаjemčene Ustаvom mogu se ogrаničiti samo zаkonom, u obimu koji dopuštа Ustаv i mjeri koja je neophodna dа se ustаvnа svrhа ogrаničenjа zаdovolji u demokrаtskom društvu, bez zаdirаnjа u suštinu zаjemčenih prаvа. Ustаv je na taj način ustanovio jasne ''grаnice'' ogrаničenjа ljudskih prаvа i sloboda u kojimа se zаkonodаvаc može kretаti. Svi držаvni orgаni, prema odredbama čana 24. Ustava, prilikom ogrаničenjа ljudskih i mаnjinskih prаvа morаju dа vode rаčunа o: 1) suštini prаvа koje se ogrаničаvа, 2) vаžnosti svrhe ogrаničenjа, 3) prirodi i obimu ogrаničenjа, 4) o odnosu ogrаničenjа sа svrhom ogrаničenjа i 5) dа li postoji nаčin dа se svrhа ogrаničenjа postigne mаnjim ogrаničenjem prаvа. Ustаvotvorаc ovlаšćuje zаkonodаvcа dа detаljnije reguliše ogrаničenjа, аli ne i dа sаm propiše osnov zа ogrаničenje, već je tаkvo ogrаničenje moguće sаmo аko to Ustаv dopuštа i u svrhe koje Ustаv dopuštа. Time je Ustavom jаsno definisаn princip proporcionаlnosti (srаzmjernosti), kаo i mjerilа kojimа se, prije svegа, Ustavni sud morа rukovoditi pri tumаčenju ogrаničenjа ljudskih prаvа u konkretnom predmetu.

9.1.1. U konkretnom slučaju Ustavni sud je utvrdio da nije sporan ustavni osnov za ograničenje prava na slobodu mirnog okupljanja, kao ni činjenica da osporene odredbe Zakona predstavljaju miješanje zakonodavca u tu ustavnu slobodu. Takođe, po ocjeni Ustavnog suda, nije sporno ni postojanje javnog (legitimnog) interesa, utvrđenog u Predlogu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o javnim okupljanjima, iz decembra 2014. godine: “zaštita određene kategorije lica (bolesnici i djeca određenih uzrasta), zaštita i očuvanje životne sredine i kulturno-istorijsko nasljeđe Crne Gore, spriječavanje ugrožavanja bezbjednosti saobraćaja, ugrožavanja slobode kretanja i rada većeg broja ljudi koji nijesu učesnici mirnog okupljanja, kao i zaštita od terorizma, zaštita domaćih i stranih štićenih ličnosti i zaštite interesa državne bezbjednosti”. Ustavni sud, takođe, ne može odreći postojanje legitimnog cilja zaštite objekata u kojima su smješteni Skupština Crne Gore, Vlada Cme Gore, Predsjednik Crne Gore i Ustavni sud Crne Gore, jer ti objekti nijesu ograđeni, odnosno, nemaju određen bezbjednosni pojas, što otežava pravilno preduzimanje bezbjednosnih mjera, kao i drugih načina i oblika zaštite prilikom održavanja javnih okupljanja.

9.1.2. Pored toga, Ustavni sud je ocijenio da osporene odredbe člana 9.a Zakona sadrže dovoljan stepen izvjesnosti u pogledu njhovog krajnjeg efekta i da jasnoća, razumljivost i odredivost tih odredaba nije sporna ni s jednog pravnog aspekta u zakonodavstvu, pravnoj praksi i pravnoj teoriji i u skladu su s pretpostavkama odredivosti zakonskih odredbi i primjerenosti legitimnih očekivanja subjekata na koje se Zakon neposredno primjenjuje. U normativnom smislu, po ocjeni Ustavnog suda, ne proizilazi mogućnost arbitrarnosti i zloupotrebe prava od strane adresata Zakona, koji vrše primjenu osporenih odredaba člana 9.a Zakona.
9.1.3. Međutim, zakonodavac, po nalaženju Ustavnog suda, osporenim odredbama člana 9.a Zakona nije uspostavio ravnotežu između prava na slobodu javnog okupljanja i, sa njim neraskidivo povezanim pravom na slobodu izražavanja, sa jedne strane i suprostavljenih prava onih koji žive, rade ili obavljaju druge poslove na mjestima na kojima se odvija javno okupljanje. Ta ravnoteža, po ocjeni Ustavnog suda, mora biti osigurana na način da se druge aktivnosti mogu odvijati uporedo s održavanjem javnog okupljanja, osim ako drugima (koji nijesu učesnici okupljanja) ne nameću nerazumne terete u pogledu prava na mirno uživanje svojine, privatnosti, na slobodu kretanja, a u posebnim slučajevima i pravo na ličnu sigurnost i slobodu. 

9.1.4. Pravo na slobodu mirnog okupljanja može se, prema odredbi člana 52. stav 2. Ustava, ograničiti ali to ograničenje može biti samo privremeno i imati legitimni cilj: sprječavanje nereda ili vršenja krivičnog djela, ugrožavanja zdravlja, morala ili radi bezbjednosti ljudi i imovine. Nasuprot tome, zakonodavac je osporenim odredbama člana 9.a stav 1. Zakona različite oblike održavanja mirnih okupljanja, u odnosu na vrijeme, ograničio trajno, čime je povrijedio pravo na slobodu mirnog okupljanja, koje se, saglasno odredbi člana 52. stav 2. Ustava, može ograničiti samo privremeno. Osim toga, osporenim odredbama člana 9.a stav 1. Zakona zakonodavac je proširio obim zabrane mirnog okupljanja i na okupljanje manje od 20 učesnika, koji broj predstavlja donju granicu za kvalifikovanje nekog okupljanja “javnim”, u smislu odredbe člana 3. stav 1. Zakona. Ustavni sud je, stoga, utvrdio, da ograničenja prava na slobodu mirnog okupljanja, propisana osporenim odredbama člana 9.a Zakona nemaju objektivno i razumno opravdanje i da ne postoji srazmjernost između upotrijebljenih sredstava i cilja koji se želio postići.
9.1.5. Ustavni sud je utvrdio da odredbe člana 9.a st. 2. i 3. Zakona, kojima je propisano da se mirna okupljanja iz stava 1. tač. 1., 2., 3., 4. i .7 istog člana ne mogu održavati ako: “postoji stvarna opasnost da bi održavanjem mirnog okupljanja bila ugrožena bezbjednost ljudi i imovine ili bi došlo do narušavanja javnog reda i mira u većem obimu; je okupljanje usmjereno na vršenje krivičnih djela ili podsticanje na vršenje krivičnih djela; su ciljevi usmjereni na oružani sukob ili upotrebu nasilja, na kršenje zajemčenih prava i sloboda čovjeka, na nacionalnu, rasnu, vjersku ili drugu mržnju i netrpeljivost i ako je to potrebno radi sprječavanja ugrožavanja zdravlja ljudi i ovlašćenje za organ državne uprave nadležan za poslove zdravlja da može podnijeti zahtjev za privremenu zabranu mirnog okupljanja, radi sprječavanja ugrožavanja zdravlja ljudi”, nijesu nesaglasne s odredbama člana 52. stav 2. Ustava i člana 11. stav 2. Evropske konvencije. Međutim, kako su odredbe st. 2. i 3. člana 9.a Zakona u neposrednoj korelaciji s osporenom odredbom stava 1. tog člana i kako ne mogu samostalno egzistirati,  Ustavni sud je utvrdio da i ove odredbe Zakona, u vrijeme važenja, nijesu bile u saglasnosti s odredbama člana 52. stav 1. Ustava i člana 11. stav 1. Evropske konvencije.
9.2. Pri tome, Ustavni sud, saglasno odredbama člana 149. Ustava, nije nadležan da ocjenjuje cjelishodnost i opravdanost pojedinih zakonskih rješenja, niti da vrši ocjenu da li je udaljenost od najmanje 50 metara od mjesta održavanja mirnog okupljanja do bolnica, vrtića, osnovnih škola i spomenika kulture primjerena i da li udaljenost od najmanje 50 metara od zgrada Skupštine Crne Gore, Vlade Cme Gore, Predsjednika Crne Gore i Ustavnog suda Crne Gore zadovoljava zahtjeve zaštite štićenih ličnosti i državne bezbjednosti, jer je takva ocjena isključivo u domenu zakonodavca. S ustavnopravnog aspekta Ustavni sud je nadležan samo za ocjenu saglasnosti konkretnog zakonskog rješenja sa mjerodavnim odredbama Ustava i potvrđenim i objavljenim međunarodnim ugovorima. 

10. Na osnovu iznijetih razloga, odlučeno je kao u izreci.

II Odluka o objavljivanju ove odluke zasnovana je na odredbama člana 151. stav 2. Ustava Crne Gore i člana 51. stav 1. Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.

U-I br.  2/15                                                                                            PREDSJEDNIK,

24. februar  2017. godine
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� usvojena i proglašena rezolucijom Generalne skupštine Ujedinjenih nacija 217 (III), od 10. decembra 1948. godine.  
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� Presuda od 2. oktobra 2001. zahtjevi br. 29221/95, 29225/95.
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