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SAZETAK PRESUDE

COMMUNAUTE GENEVOISE D’ACTION SYNDICALE (CGAS) PROTIV
SVICARSKE
PRESUDA VELIKOG VIJECA OD 27. STUDENOG 2023.
ZAHTJEV BR. 21881/20

Udruga podnositeljica nije iskoristila raspoloZiva domaca pravna sredstva
prilikom podnoSenja zahtjeva
za izuzece od zabrane okupljanja
tijekom trajanja Covid-19 pandemije

CINJENICE

Udruga podnositeljica zahtjeva, Communaute genevoise d’action syndicale (CGAS), je krovna
organizacija za sve sindikate u kantonu Zeneva, a njen statutarni cilj je obrana interesa radnika
1 svojih organizacija ¢lanica, posebice u podruc¢ju sindikalnih i demokratskih sloboda. Za
vrijeme epidemije bolesti COVID-19, Svicarska vlada donijela je Pravilnik o mjerama za
suzbijanje koronavirusa br. 2 (dalje: Pravilnik COVID-19 br. 2) kojim je, medu ostalim,
propisana zabrana organiziranja javnih okupljanja i sudjelovanja u takvim okupljanjima.
Udruga podnositeljica je podnijela zahtjev za odobrenje mirnog okupljanja 20 osoba u Zenevi.
Svicarski Ured za sigurnost, zaposljavanje i zdravstvo je telefonski obavijestio udrugu
podnositeljicu da ¢e njen zahtjev biti odbijen sukladno odredbama Pravilnika COVID-19 br. 2,
stoga je udruga podnositeljica odustala od okupljanja te nije poduzimala daljnje korake.

PRIGOVORI

Pozivaju¢i se na clanak 11. (sloboda okupljanja i udruzivanja) Konvencije, udruga
podnositeljica zahtjeva je tvrdila pred vije¢em, da je zabranom svih okupljanja, javnih ili
privatnih, izreCenom navedenim pravilnikom, povrijedeno i njezino pravo na sindikalnu



slobodu, te da su zabrane uvedene Pravilnikom COVID-19 br. 2 povrijedile njeno pravo na
slobodu mirnog okupljanja.

Presudom od 15. ozujka 2022. ESLJP je presudio s Cetiri glasa prema tri, da je doslo do povrede
¢l. 11. Konvencije.

Na zahtjev Svicarske Vlade zahtjev je upucen na odluc¢ivanje velikom vijecu.

OCJENA ESLJP-a

Udruga podnositeljica je po prvi put u postupku pred velikim vije¢em iznijela prigovor da su
zabrane uvedene Pravilnikom COVID-19 br. 2 predstavljale povredu ¢l. 11. Konvencije ne
samo iz perspektive prava na slobodu mirnog okupljanja, ve¢ 1 iz perspektive prava na
sindikalnu slobodu. Veliko vijece je ocijenilo da je prigovor o povredi prava na sindikalnu
slobodu nedopusten jer je prvi put istaknut u postupku pred velikim vijeem te jer nije podnesen
u roku Sest mjeseci od dana prestanka vaZzenja Pravilnika COVID-19 br. 2. Slijedom navedenog,
veliko vijece je ogranicilo svoje ispitivanje na prigovor o povredi prava na mirno okupljanje, a
kako je izneseno i ispitano u postupku pred vijecem.

Polozaj Zrtve udruge podnositeljice

ESLJP je ponovio da fizicke osobe, nevladine organizacije ili skupine pojedinaca moraju
dokazati da su zZrtve povrede Konvencije. Pojam Zrtve se mora tumaciti autonomno i neovisno
od domacih koncepata kao $to su interes ili parni¢na sposobnost. Pojedinac mora mo¢i pokazati
da je bio ,,izravno pogoden mjerom na koju se zali (Lambert i drugi protiv Francuske' [VV],
br. 46043/14, st. 89., 5. lipnja 2015.).

Nisu dopusteni in abstracto prigovori o navodnim povredama Konvencije. Takoder,
Konvencija ne predvida institut actio popularis, odnosno ne dopusta da podnositelji pred
ESLJP-om opcenito prigovaraju odredbi domaceg prava, domacoj praksi ili javnim aktima jer
se Cini da su u suprotnosti s Konvencijom, ve¢ moraju dokazati da su izravno pogodeni tom
odredbom, praksom ili aktom. Medutim, veliko vijece je prihvatilo da pojedinci, u odredenim
okolnostima, mogu tvrditi da zakon kr$i njihova konvencijska prava iako ne postoji pojedinac¢na
mjera provedbe, te da su zbog toga ,,zrtve povrede sukladno ¢l. 34. Konvencije. Kako bi mogli
tvrditi da su Zrtve, podnositelji moraju predociti razumne i uvjerljive dokaze o postojanju
vjerojatnosti da ¢e se dogoditi povreda koja ih osobno pogada. U takvom slucaju, puka sumnja
ili nagadanje nisu dovoljni (Centar za pravna istraZivanja u ime Valentina Campeanua protiv
Rumunjske’ [VV], br. 47848/08, st. 101., 17. srpnja 2014.).

1 Sazetak presude je dostupan na hrvatskom jeziku.
2 Sazetak presude je dostupan na hrvatskom jeziku.
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Udruga podnositeljica nije podnijela zahtjev pred ESLJP-om u interesu svojih ¢lanova ili
predstavnika, ve¢ je tvrdila da je kao udruga bila izravno pogodena odredbama Pravilnika
COVID-19 br. 2. Stoga je u ovom predmetu trebalo odgovoriti na pitanje moze li se udruga
podnositeljica, u nedostatku pojedinaéne mjere, a temeljem osporenog zakonodavstva, ipak
smatrati Zrtvom povrede prava zajamcenih Konvencijom u smislu ¢l. 34. Konvencije.

Udruga podnositeljica je pred ESLJP-om tvrdila da je zabrana javnih dogadanja uvedena
Pravilnikom COVID-19 br. 2 predstavljala opéu mjeru, obzirom da je u spornom razdoblju
svako izuzec¢e postalo nemoguce. Navela je da je u jednoj verziji Pravilnika COVID-19 ukinuta
mogucénost trazenja izuzeca u svrhu ,,ostvarivanja politickih prava“. Medutim, ESLJP je naveo
da je i dalje bilo moguce traziti izuzece ,,ako je opravdano prevladavaju¢im javnim interesom*
i ako je organizator dostavio primjereni plan zastite. Obzirom na navedeno, veliko vijece se nije
moglo sloziti sa zaklju¢kom vije¢a da je sporna zabrana predstavljala ,,opéu mjeru®, odnosno
zakonodavnu mjeru koja se primjenjuje na unaprijed odredene situacije bez obzira na specifi¢ne
¢injenice pojedinog slucaja.

Veliko vijece je utvrdilo da nije na njemu da nagada bi li dogadaj koji je udruga podnositeljica
htjela organizirati imao ,,prevladavajuci javni interes, a $to bi opravdalo izuzece od zabrane
javnog okupljanja. Unato¢ tome, utvrdilo je da udruga podnositeljica nije prigovorila povredi
njezinog prava na slobodu okupljanja zbog nemogucénosti organizacije takvog dogadaja, ve¢ je
osporila mjere propisane Pravilnikom COVID-19 br. 2 kojim su takva dogadanja zabranjena.

Naposljetku, ESLJP nije mogao zanemariti ¢injenicu da je udruga podnositeljica s namjerom
odlucila da neée nastaviti s postupkom odobrenja izuze¢a vezano uz odrzavanje spornog
dogadaja, i to prije nego je dobila sluzbenu odluku od nadleznih Svicarskih tijela o odbijanju
njezinog zahtjeva. Takoder, udruga podnositeljica ni naknadno nije podnijela zahtjev za
odobrenje izuzeca od zabrane javnog okupljanja.

ESLIJP je smatrao da je takvim svojim postupanjem udruga podnositeljica bila ne samo liSena
polozaja ,,izravne® zrtve sukladno ¢l. 34. Konvencije, nego i liSena mogucnosti prigovaranja

zbog povrede Konvencije pred nacionalnim sudovima.

Iscrpljivanje domacih pravnih sredstava

Sukladno obvezi iscrpljivanja domacih pravnih sredstava podnositelji zahtjeva moraju koristiti
pravna sredstva koja su dostupna i dostatna u nacionalnom pravnom sustavu u odnosu na
njihove prituzbe temeljem Konvencije. Postojanje tih pravnih lijekova mora biti dovoljno
izvjesno ne samo u teoriji nego i1 u praksi jer u suprotnom nece ispuniti zahtjev potrebne
dostupnosti 1 u¢inkovitosti. Da bi bio u¢inkovit, pravni lijek mora mo¢i izravno ispraviti sporno
stanje stvari te mora omoguciti razumne izglede za uspjeh (Balogh protiv Madarske, br.
47940/99, st. 30., 20. srpnja 2004.).

ESLJP je ponovio da se pravilo o obvezi iscrpljivanja domacih pravnih sredstava mora
primjenjivati uz odredenu razinu fleksibilnosti 1 bez pretjeranog formalizma. Naveo je i da to
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pravilo nije apsolutno niti se moze automatski primjenjivati, ve¢ se moraju uzeti u obzir
posebne okolnosti pojedinog sluéaja (Gherghina protiv Rumunjske® (odl.) [VV], br. 42219/07,
st. 87., 9. srpnja 2015.). Medutim, postojanje puke sumnje u izglede za uspjeh odredenog
pravnog lijeka, a koji nije o€igledno uzaludan, nije valjan razlog za neiskoriStavanje tog
sredstva (Scoppola protiv Italije (br. 2) [VV], br. 10249/03, st. 70., 17. rujna 2009.).

U odnosu na teret dokazivanja, na vladi koja tvrdi da nisu iscrpljena sva raspoloziva domaca
pravna sredstva je da uvjeri ESLJP da je pravno sredstvo koje je predlozila bilo teoretski i
prakti¢no ucinkovito i dostupno u relevantno vrijeme. Nakon §to je taj uvjet zadovoljen, na
podnositelju je da dokaze da je taj pravni lijek uistinu iskoriSten ili da je zbog nekog razloga
bio neprimjeren ili neu¢inkovit u okolnostima odredenog predmeta ili da su postojale posebne
okolnosti koje su ga oslobadale te obveze. Kada podnositelj osporava odredbu zakona ili
propisa tvrde¢i da je u suprotnosti s Konvencijom, ESLJP je smatrao da mora biti iscrpljen
domaci pravni lijek za preispitivanje uskladenosti zakona s propisima vise pravne snage. Takav
pravni lijek mora biti iscrpljen pod uvjetom da je izravno dostupan strankama u postupku i pod
uvjetom da je sud kojemu je zahtjev upucen, nadlezan i u teoriji i u praksi ponistiti odredbu
zakona ili propisa za koju smatra da je protivna odredbi koja ima viSu pravnu snagu.

Domace pravo mora predvidjeti primjerene i uc¢inkovite zastitne mjere protiv proizvoljnog i
diskriminatornog koristenja diskrecijskog prava prepustenog izvr$noj vlasti u podrucju slobode
okupljanja. Sudskim preispitivanjem mora se ocijeniti razmjernost i nuznost osporenog
ograniCenja u smislu ¢l. 11. st. 2. Konvencije. Takoder, organizatori bi trebali mo¢i dobiti
sudsku odluku prije datuma planiranih dogadanja (4lekseyev protiv Rusije, br. 4916/07 i dva
druga, st. 99., 21. listopada 2010.).

ESLJP je ponovio da prigovor udruge podnositeljice nije bio usmjeren na posebnu mjeru
ograniCavanja slobode okupljanja, ve¢ se odnosio na sadrzaj Pravilnika COVID-19 br. 2 i
propisanu op¢u zabranu javnih dogadanja. U predmetu nije bilo sporno da u Svicarskom pravu
nije bila predvidena izravna ocjena ustavnosti saveznog pravilnika kao sto je Pravilnik COVID-
19 br. 2. Medutim, bilo je moguce u prethodnom postupku ishoditi ocjenu uskladenosti
normativnih akata Savezne skupstine Svicarske i Saveznog vijeéa Svicarske s odredbama vise
pravne snage, u okviru redovnog ispitivanja konkretnog predmeta od strane pravosudnih tijela
na svim razinama. Svicarska Vlada je dala nekoliko primjera iz kojih je bilo vidljivo da takva
moguénost proizlazi i1 iz dosljedne sudske prakse Svicarskog Saveznog vrhovnog suda,
ukljucujuci i zahtjeve vezane uz COVID-19 pandemiju.

ESLJP je utvrdio da je zahtjev za prethodnu odluku o ustavnosti, podnesen u kontekstu redovne
zalbe protiv odluke kojom se provode savezni propisi, bio pravni lijek koji je bio izravno
dostupan strankama i koji je omogucavao da se osporena odredba proglasi neustavnom. U
sudskoj praksi ESLJP-a razvijen je kriterij prema kojem se sudsko preispitivanje pojedinacne
mjere kojom se ograniCava sloboda okupljanja zasti¢ena ¢l. 11. Konvencije mora provesti prije
datuma planiranog javnog dogadanja. Medutim, navedeni kriterij nije apsolutan budu¢i da ¢e

3 Sazetak presude je dostupan na hrvatskom jeziku.
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posljedice nepoStivanja istog ovisiti o posebnim okolnostima pojedinog slucaja. Iz sudske
prakse ESLJP-a proizlazi da se taj kriterij primjenjuje ako se organizatori dogadaja pridrzavaju
rokova predvidenih domacim pravom i ako je planirani datum odrzavanja dogadaja od presudne
vaznosti za organizatora (Ivanov i drugi protiv Bugarske, br. 46336/99, st. 74., 24. studenog
2005.).

Veliko vijece je odbilo i argument udruge podnositeljice da bi Savezni vrhovni sud vjerojatno
odbio odluciti o zalbi jer je bila liSena trenutnog interesa. Naime, postojanje puke sumnje oko
izgleda za uspjeh odredenog pravnog lijeka, a koji oc¢igledno nije uzaludan, ne predstavlja
valjan razlog za neiskoriStavanje tog pravnog sredstva. U pravnom sustavu koji pruza ustavnu
zaStitu temeljnih prava, duznost je pojedinca ispitati opseg te zastite i dopustiti domaéim
sudovima da svojim tumacenjem razviju ta prava. Prvenstveno je na nacionalnim tijelima,
posebice sudovima, da tumace i primjenjuju domace pravo (Kudrevicius i drugi protiv Litve*
[VV], br. 37553/05, st. 110., 15. listopada 2015.).

ESLJP je naveo da nacionalne vlasti imaju Siroko polje slobodne procjene u pitanjima
zdravstvene politike, kao i da bi nacionalni sudovi trebali imati priliku odluciti o pitanjima
uskladenosti nacionalnog prava s Konvencijom.

COVID-19 pandemija je pred drzave postavila izazov zastite javnog zdravlja, uz istovremeno
jamcenje temeljnih ljudskih prava. ESLJP je primijetio da su sve drzave ¢lanice Vije¢a Europe
odlucile ograniCiti pojedina temeljna prava, uklju¢uju¢i slobodu okupljanja na javnim
mjestima. Upravo je u takvom osjetljivom kontekstu bez presedana, bilo bitno da se
nacionalnim vlastima da prilika da postignu ravnotezu izmedu suprotstavljenih privatnih 1
javnih interesa ili izmedu razli¢itih prava zasticenih Konvencijom, a uzimaju¢i u obzir lokalne
potrebe 1 uvjete, kao 1 tada$nju javnozdravstvenu situaciju.

Slijedom navedenog, ESLJP je smatrao da je udruga podnositeljica propustila poduzeti
odgovarajuce korake kako bi omogucila nacionalnim sudovima da ispune svoju temeljnu ulogu
u konvencijskom sustavu zastite, a to je da sprijece ili isprave eventualne povrede Konvencije
kroz vlastiti pravni sustav na nacionalnoj razini.

Zakljucno, Cak i1 ako je udruga podnositeljica mogla tvrditi da ima polozaj zrtve, ESLJP je
utvrdio da je zahtjev bio nedopusten zbog neiscrpljivanja domacih pravnih sredstava.

4 SazZetak presude je dostupan na hrvatskom jeziku.
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