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I. Uvod

1. Vjanudri 2005 poziadal Urad pre demokratické institiicie a ludské prdava Organizdcie
pre bezpecnost a spolupracu v Eurdope Bendtsku komisiu o stanovisko k navrhu usmerneni
k tvorbe zakonov tykajucich sa slobody zhromazdovania, ktory pripravilo Podporné
oddelenie pre legislativu Uradu pre demokratické institiicie a ludské prava Organizdcie pre
bezpecnost a spolupracu v Eurdpe.

2. Za spravodajcov boli vymenovani Giorgio Malinverni, Anthony Bradley a Finola
Flanagan.

3. Toto stanovisko bolo vypracované na zdklade komentarov troch spravodajcov a prijaté
Benatskou komisiou na jej 64. plendarnom zasadnuti (Bendtky, 21. — 22. oktobra 2005).

II. VSeobecné uvahy

4.  Usmernenia Uradu pre demokratické ingtiticie aludské prava Organizacie pre
bezpecnost’ a spolupracu v Eurdpe k tvorbe zakonov tykajucich sa slobody zhromazd’ovania
(d’alej len ,,usmernenia“) boli vytvorené pre ucely ich pouZivania nielen odbornikmi v ramci
pripravy zakonov tykajucich sa slobody zhromazd’ovania, ale aj, ato hlavne, prisluSnymi
uradmi a sidnymi organmi. Usmernenia sa do urcitej miery zaoberaju problémami, ktoré
pravidelne vyvstavaji v stvislosti s tvorbou zakonov tykajtcich sa slobody zhromazd’ovania
aich aplikécie s ohl'adom na judikatiru k Dohovoru o ochrane l'udskych prav a zakladnych
slobod (d’alej len ,,dohovor®), ako aj Medzindrodnému paktu o obcianskych a politickych
pravach a judikaturu Vyboru OSN pre l'udské prava.

5. Celkovy charakter usmerneni ukazuje, Ze kym je jednoduché vyhlasit’ zékladny princip —
,kazdy ma pravo na slobodné zhromazdovanie sa“ —, je ovel'a tazsie dosiahnut’ rovnovahu
medzi obmedzovanim tohto prava a jeho sucasnym reSpektovanim. Toto predstavuje osobitny
problém ako pre zdkonodarcov, tak aj pre donucovacie organy. Z tohto dovodu su usmernenia
k tvorbe zakonov tykajucich sa slobody zhromazd'ovania vitané.

II1. Komentar so zretelom na urcité body usmerneni

A. Uvod

6. Uvod sa uzitocne odvolava na dva hlavné medzinarodné nastroje garantujtice slobodu



zhromazd’'ovania a vytvarajice vSeobecny kontext pre jej interpretdciu. V tejto Casti
usmerneni by bolo vhodné sa takisto zmienit’ o d’alSich medzinarodnych néstrojoch, ako su
Medzinarodny dohovor o odstraneni vSetkych foriem rasovej diskriminacie, Dohovor
o pravach dietat’a, ako aj Rdmcovy dohovor o ochrane narodnostnych mensin Rady Eurdpy.
Takato zmienka by dozaista pripomenula potrebu neobmedzovat’ pripadnych ucastnikov
zhromazdeni (pozri infra, s. 36).

7. O akejkol'vek legislative tykajlcej sa slobody zhromazd'ovania by sa malo uvazovat’
v kontexte d’alSich T'udskych prav aslobdd, obzvlast slobody prejavu. Ochrana nazorov
a slobody ich vyjadrenia je predmetom slobody zhromazd’ovania, ako je to zakotvené v ¢l. 11
dohovoru. V tivodnej Casti usmerneni — skor ako v d’alSich kapitolach (sticasné kapitoly 3.2
a 8) — by sa mala viac rozvinut’ blizka spojitost’ a kolidovanie slobody zhromazd'ovania
aslobody prejavu. Odsek tykajici sa vztahu protiteroristickych opatreni a slobody
zhromazdenia (sucasna kapitola 8) by bolo takisto vhodné uviest’ v tejto ivodnej Casti.

B. Bod 2. Uprava vykonu prdva zhromazdovat sa

8. Ako je vdruhom odseku spravne poukazané, uplatiiovanie prava zhromazd’ovat’ sa je
ustavna zalezitost’ par excellence. Z tohto dovodu by to v principe malo byt upravené najmi
ustavou a dohovorom.

9. Samozrejme, dohovor vyZaduje legislativny zaklad pre akykol'vek zasah do zakladnych
prav, akym je aj pravo na pokojné zhromazd’ovanie. PoZiadavka, Ze obmedzenia musia byt
., predpisané pravom ““, znamena, Ze by mali byt formulované s dostatocnou preciznost'ou tak,
aby l'udia dokazali usmernovat’ svoje spravanie pre ucely vyhnutia sa ich poruseniu.

10. Kontrola udalosti, ktoré by predstavovali ohrozenie verejného poriadku a pri ktorych by
bol potrebny zasah §tatu, moze byt ponechana na policiu a s tym suvisiace uplatiiovanie prav
podriadené vieobecnému spravnemu pravu. Napriklad v frsku neexistuje Ziaden systém
vyzadujuci prednostné upozornenia alebo sthlas od policie ¢i niekoho iného v pripadoch
usporadivania verejnych stretnuti, hoci organizatori vo vSeobecnosti informuji prislusna
policajnu stanicu. V takychto pripadoch sa aplikuje vSeobecné trestné a ob¢ianske pravo.

11. Vzhladom na to je Komisia toho ndzoru, Ze pre $taty nie je nevyhnutné prijat’ osobitny
zékon tykajici sa zhromazdeni [pozri stanovisko k zdkonu o usporadivani stretnuti,
zhromazdeni, manifestacii a demonstracii v Arménsku CDL-AD (2004)039, § 15— § 16].

12. Staty sa vSak mozu rozhodnutf prijat zdkony osobitne upravujuce slobodu
zhromazd’ovania (niekol’ko eurodpskych Statov ma takéto zakony). V suvislosti s prijimanim
zakonov tykajucich sa zakladnych prav vSak vznika nebezpecenstvo, ze sa vytvori prehnane



regulacny, byrokraticky systém, ktory sa usiluje o prili§ detailnti ipravu a ktory moze viest’ k
obmedzovaniu tohto prava. Takéto zadkony sa niekedy snazia vytvarat rozsiahlu Skalu
opatreni, ktoré nesuvisia spovolenymi dévodmi obmedzeni, ako si ustanovené
v dohovoroch. VsSeobecné zdkony vSak za vhodnych okolnosti mézu byt vhodnym
prostriedkom dosahovania poziadaviek medzinarodnych dohovorov.

13. Usmernenia by sa mali preto viac zamerat’ na tie aspekty slobody zhromazd'ovania,
ktoré vyzaduju legislativnu upravu.

C. Bod 3. Definicie

14. Vpraxi sa zhromazdenia a protesty uskutocniuji v roéznych formach. V zmysle
dohovoru je pojem ,,zhromazdenie“ charakterizovany ako menej formdlne zoskupenie;
zahfia stkromné 1iverejné stretnutia, pochody, Strajky posediacky na verejnych
komunikaciach a manifestacie. Su takisto podstatnou stcastou aktivit politickych stran
a volebnych mitingov.

15. Polozky (c) a (d) usmerneni tak, ako si momentalne definované, nezahriiaji vonkajsie
stretnutia na pozemkoch, ktoré st v sikromnom vlastnictve — napriklad futbalové ihriska ¢i
sukromné nehnutelnosti. Ako dolezitejsi sa vSak javi, ako je d’alej uvddzané v usmerneniach,
uz realizovany alebo len moZzny verejny zadujem na regulacii a kontrole vSetkych stretnuti
pristupnych verejnosti, a to aj tych, ktoré sa konaji na sukromnych pozemkoch.

16. Dnes, ako je to v praxi vacSiny europskych Statov zauZivané, sa zhromaZzdenia pristupné
verejnosti moZu konat’ na navrh politickych stran, zaujmovych skupin, kultarnych telies,
environmentalnych skupin, odborovych organizécii, naboZenskych ¢i podobnych skupin,
ktoré neopodstatiuju Ziadnu formu oficialnej regulacie, povolenia ¢i kontroly (napriklad, ¢i
sa stretnutie moze uskutocnit’ s povolenim vlastnikov pozemkov ¢i budov).

17. Podla nazoru Komisie takisto kategorizdcia zhromazdeni asnou spojené tazkosti
tykajice sarozliSenia jednotlivych kategoérii by potencidlne mohli viest ku svojvolnej
kontrole toho, ¢o je povolené. Namiesto toho by bolo uzitocnejsie v usmerneniach uviest’, Ze
vramci diskusie tykajucej sa akejkol'vek regulacie tejto zakladnej slobody by mala byt
Specifikovanad iba konkrétna kategéria udalosti, ktoru je potrebné regulovat, a dovody, preco
je takato regulacia potrebna, je takisto dolezité mat’ na paméti.



D. Zakonné zhromazdenie

18. Vzmysle suacasného znenia pojem ,,zdakonny” vtomto kontexte dostatocne
nezdodraznuje, ze predpoklady na povolenie zhromazdenia musia byt’ ,, pripustné ““. Napriklad,
ak narodna legislativa vyzaduje schvalenie policie pred akymkol'vek verejnym stretnutim
a v pripade, ze je policii dané Siroké uvazenie udelit’ alebo vziat' spét’ toto povolenie,
realizdcia zhromazdenia by sa nemala stat’ nezédkonnou len preto, ze policia odmietla
povolenie udelit’.

19. V zaujme vyhnutia sa takejto interpretacii by sa tato sekcia usmerneni mohla zamerat’ na
to, ako sa ma ,mierumilovné* a,zakonné“ zhromazdenie chapat, obzvlast v ramci
judikatary Eurépskeho sudu pre I'udské prava (d’alej len ,,ESEP®).

E. Bod 4. Vseobecné principy

20. Podstata slobody zhromazd’ovania spoc¢iva v aktivnej ucasti na demokratickom Zzivote
a procese. Clanok 11 dohovoru (ako aj ¢l. 8 az 10) povoluje $tatnym organom zasahovat’ do
tohto prava. Hlavnym problémom v stvislosti s uplatiiovanim prava zhromazd’ovat’ sa je
pravdepodobne urcenie, ¢i takéto zasahy su opravnené v zmysle ¢l. 11 dohovoru. Na tému
obmedzovania ¢i limitovania vykonu prav podla dohovoru existuje rozsiahla judikatira
ESLP.

21. Mohlo by byt preto uzito¢né pridat’ k usmerneniam doslednejsi popis pristupu ESCP k
uréovaniu obmedzeni a limitov prav obsiahnutych v dohovore pod osobitnymi nadpismi ako
su ,,predpisané pravom“, ,,legitimne ucely “, ,,nevyhnutné v demokratickej spolocnosti“ spolu
s principom proporcionality. Tato kapitola by jasne mala rozlisit’ ,,legitimny ucel “ povolujuci
zéasah do tohto prava na jednej strane a reSpektovanie principu proporcionality (vyvaZenie
zdujmov) na strane druhej. Zaroveii by mohlo byt’ spomenuté¢, Ze ESLCP ponechava Statom pri
hodnoteni dodrZiavania principu proporcionality ur¢ity priestor na uvazenie.

F. Pravo proti-demonStrdcii

22. Téato sekcia spravne rozvija dolezitost prava na proti-demonsStracie a pouzitie
policajnych pravomoci na ich regulaciu. AvSak vyvstava otdzka, ¢i zadkaz organizicie
takychto stretnuti ,,na mieste av case inych verejnych podujati by nebol neprimeranym
rieSenim pripadného rizika rozvratu “. Otazka proporcionality nevyhnutne zavisi od mnohych
okolnosti kazdého jedného pripadu. Kompetentné organy budt musiet’ okrem iného urcit,
aka je historia predoslych demonstracii a proti-demonstracii medzi tymi istymi skupinami



a aké zaznamy nésilnych alebo nenasilnych ¢inov tieto dve skupiny maja. Podl'a situacie
primeranym rieSenim by bolo uskutoc¢nit’ prvi demonstraciu a presunut’ ti druhtt na neskor
alebo pozadovat, aby sa konala niekde inde. Bolo by absurdné, aby sa dva pochody
organizované¢ dvoma protikladnymi skupinami konali v tych istych uliciach a v tom istom
case.

23. Dalej je celkom nevhodné vyhlasit, Ze , policajnd kontrola ma spocivat v opatreniach,
ktorych ucelom je udrzanie verejného poriadku, avsak vztahujucich sa v podstate iba na
kontrolu dopravy“. Pojem ,,ochrana verejného poriadku‘ vSak vo vSeobecnosti zahfiia viac
ako kontrolu dopravy, zahfiia opatrenia na zabranenie nasiliu v uliciach, ktorého sa mozno
dévodne obavat’.

24. Odsek o ironickom aplauze pripomina dolezity aspekt realizacie prava zhromazdovat’
sa. Je v8ak takmer uplne isté, Ze sa vyskytne urCity nestihlas tykajuci sa vyjadrenia: ,, pokym
takyto iromnicky aplauz nenarusi konanie daného zhromazdenia“. Ak na verejné
zhromazdenie pride niekol’ko stoviek I'udi, ktori nechcu pocut’ danych re¢nikov, pripadne ich
vypiskaju tak, ze ich prejavy nie je pocut, mali by byt policajné sily pouzité na to, aby
umlcali ¢i zatkli takychto I'udi? Alebo, ¢o ak je takéto zhromazdenie vysielané televiziou
a organizatori ¢i politickd strana su presvedceni, ze akékol'vek nepriaznivé zvuky by zmarili
ucel zhromazdenia?

G. Povinnost statu chranit zakonné zhromazdenia

25. Pozitivna povinnost’ Statu poskytovat ochranu skupinam uplatiiujicim pravo na
pokojné zhromazd'ovanie je ustanovena judikatirou ESLP, ktory si vSak uvedomuje praktické
taZkosti spojené s verejnymi zhromazdeniami, a preto ponechava na uvazeni Statov, ako sa
s nimi vysporiadat, i prostrednictvom policajnej ochrany kontroverznych demonstrécii alebo
inym sposobom.

26. Co vo vieobecnosti prinasa problémy vyplyvajuce z verejnych zhromazdeni, je riziko
vymknutia sa nésilia spod kontroly. Bolo by preto uzito¢né, aby sa policajnym pravomociam
a ich povinnostiam venovalo viac pozornosti (zahfiiajiic ustanovenia o pouZziti sily a strelnych
zbrani policajnymi prisluSnikmi) pod osobitnym nadpisom.

H. OkamZzité sudne preskitmanie obmedzeni

27. Moznost’ organizatorov zhromazdeni odvolat sa proti akymkolvek nadmernym
obmedzeniam na sude je vskutku dolezita pre efektivnu realizéciu slobody zhromazd’ovania,



avSak vytvorenie ¢asového ramca umozinujiuceho siidne preskimanie obmedzeni dostato¢ne
skoro pred podujatim by vyzadovalo povinnost’ nahlasovat’ ich vel'mi zavcas. Bolo by preto
uzito¢nejSie poradit’ prisluSnym organom (v stlade s dolezitymi bodmi uvedenymi v sekcii
4.3 a 4.4), aby sa usilovali o dosiahnutie dohody s organizatormi verejnych podujati, pre ktoré
sa povolenie vyzaduje, pokial’ ide o detaily tykajice sa akychkol'vek podmienok, ktoré by
policia mohla stanovit. Usmernenia by tiez mohli zd6raznit' princip, ze pravna uprava
zhromazd'ovania nesmie za Zziadnych okolnosti vytvarat neoddvodnené obmedzenia vo
vzt'ahu k pokojnému zhromazd’ovaniu (pozri odsek 12).

L. Proporcionalita

28. V usmerneniach sa predpokladd, Ze ,,vSetky verejné podujatia — oficialne podujatia,
takisto ako verejné zhromazdenia — spésobia urcité neprijemnosti osobam, ktoré sa ich
nezucastnia“. Nie je jasné, ¢o sa mysli pod vSetkymi verejnymi podujatiami. V otvorenej
a demokratickej spolo¢nosti su stretnutia pristupné verejnosti ¢asto organizované, takze nie je
potrebnd ich ziadna verejna reguldcia ¢i kontrola; takéto stretnutia nespdsobuju nikomu
ziadne neprijemnosti. Samozrejme, problémy suvisiace s dopravou spdsobené vyuzitim ulic
alebo dial'nic nem6Zu predstavovat’ relevantné obmedzenie vykonu prava zhromazd’ovat’ sa.

J. Bod 5. Reguldcia verejnych zhromazdeni

a.  Poziadavka skorého upozornenia

29. Zavedenie rezimu predchadzajuceho upozornenia na mierumilovné zhromazdenia
nemusi nevyhnutne zachadzat’ do poruSovania tohto prava. V skutocnosti existuje niekol’ko
europskych krajin, v ktorych takéto rezimy existuju. Potreba predchédzajuceho upozornenia
sa vo vSeobecnosti tyka urcitych stretnuti alebo zhromazdeni — napriklad, ak sa kon4 pochod
na dialnici ¢i pokojné zhromazdenie na namesti — ktoré vyzaduji povolenie policie
alebo inych organov, aby nepouzili svoje pradvomoci, ktoré¢ by inak mohli pouzit’ (napriklad
regulacia dopravy) pre ucely zabranenia podujatiu.

30. Podla ndzoru Benatskej komisie by usmernenia mali stanovit, Ze zavedenie reZimu
predchadzajiceho upozornenia nema v imysle marit zdmer organizatorov usporadavat
mierumilovné zhromaZdenia a takto nepriamo obmedzovat ich prava (napriklad plnenim
prili§ detailnych a komplikovanych poziadaviek a/alebo zataZujicich procesnych
podmienok).



b.  Miesto, Cas a sposob

31. Znenie tejto sekcie by malo byt upravené; namiesto prili§ Sirokého terminu ,,verejné
miesta “ by bolo vhodnejsie uviest, Ze vSetky dial'nice, odpocivadla, trznice, verejné pozemky
pre rekreaciu a Sport a vSetky verejné budovy a priestory obvykle vyuzivané pre stretnutia
ainé¢ by mali byt dostupné pre ucely konania zhromazdeni. Toto mdze byt, samozrejme,
predmetom pravnej upravy, ktoru si musia organizatori nasStudovat, a taktiez v pripade
potreby to moze podliehat’ povinnosti rezervacie.

32. Takisto by malo byt jasnejSie uvedené, ze organy verejnej moci nestranne reguluju
uzivanie majetku, ktory maju vo vlastnictve, v sprave alebo pod kontrolou, ktory je zvycajne
vyuzivany na stretnutia ¢i iné ¢innosti, pre ucely verejnych stretnuti, a to tak, aby schéma
regulacie nediskriminovala medzi dvoma skupinami organizatorov (preferujic jednu
politicku stranu pred druhou, jedno ndbozenstvo pred druhym).

33. Pokial ide o verejné podujatia uskutociiované na sukromnych pozemkoch ¢i
v nehnutel'nostiach, takéto situacia by nebola vynimoc¢na. V praxi sa vi¢§ina stretnuti, ktoré
st organizované politickymi stranami, r6znymi zaujmovymi skupinami alebo kulturnymi
telesami, uskutociiuje prave na tychto sukromnych pozemkoch a v nehnutel'nostiach (pozri
odseky 14 — 17).

K. Bod 6. Organizdtori a ucastnici

33. Kym organizatori musia byt jasne identifikovani a maju urcité povinnosti, zda sa byt
tazké zdkonodarne vymedzit' kategérie osob, ktoré sa zhromaZdeni zucastiiuji. Je mozné
donekonecna diferencovat’ medzi organizovanim, Ucastou, sympatizovanim a pritomnost'ou
na zhromazdeni, pozorovanim, nesympatizovanim so zhromazZdenim, ale zGcastnenim sa,
nahodnym vyskytnutim sa na podujati, oby¢ajnym navstivenim objektu, kde sa zhromazdenie
kond, neopustenim priestoru v pripade opravneného poziadania policiou (ako je to
uvedené v kapitole 7 usmerneni). Takisto sa moZe stat, Ze sa niekto pripoji k zhromazdeniu
,, DO ceste .

34. Co sa tyka cudzincov a 0sdb bez plnej pravnej sposobilosti, jednomyselne sa uznava, ze
takisto disponuji prdvom zhromazdovat' sa. Odkaz na Specidlne medzinarodne nastroje
(akymi st Dohovor o pravach dietata, Dohovor o zdkaze diskriminécie ¢i Rdmcovy dohovor
o narodnostnych mensinach) citované v uvodnej Casti by mal postacit’ na to, aby bolo zrejmé,
ze aj tymto kategdridm osob je garantovany slobodny vykon spominaného prava.

35. Osobitna zmienka o zadrzanych osobach sa taktiez nejavi ako potrebnd. Je jasné, ze
osoba pozbavena slobody sa nemdze zucastiiovat’ ziadnych zhromazdeni, a to ani vo vézeni,



pokial’ by to bolo v rozpore s internymi pravidlami vézenia.

IV. ZAVER

37. Iniciativa Uradu pre demokratické intiticie a P'udské prava Organizéacie pre bezpe¢nost’
a spolupracu v Europe navrhnit usmernenia o slobode zhromazd'ovania pre ucely
poskytnutia poradenstva zakonodarnym organom, ako aj prisluSnym spravnym a stdnym
organom je vel'mi vitana a uzitocna. Ich sucasna podoba vsak obsahuje ustanovenia, ktorych
vykladom by mohlo ddjst k vdcSej podpore zasahu organov verejnej moci, ako je
opodstatnené. Na druhej strane mnoho bodov tykajucich sa dblezitosti sidnych organov by si
zasluzilo viac pozornosti.

38. Komisia je preto toho nazoru, Ze usmernenia by mali byt upravené a uz spomenuté
pripomienky vzaté do ivahy.



