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Stevilka: U-1-50/21-39
Datum: 17. 6. 2021

ODLOCBA

Ustavno sodis€e je v postopku odlo¢anja o pobudi Sanje Fidler, Ljubljana, in Irfana
BeSirevi¢a, Ljubljana, ki ju oba zastopa OdvetniSka pisarna ZakonjSek in Zakonjsek,
d. 0. 0., Ljubljana, ter v postopku, zaCetem s sklepom Ustavnega sodis€a, na seji
17. junija 2021

odlogilo:

1. Tretji odstavek 5. €lena Odloka o za¢asni delni omejitvi gibanjaljudi in prepovedi
zbiranja ljudi zaradi prepre€¢evanja okuzb s SARS-CoV-2 (Uradni list RS, st. 27/21,
30/21 in 35/21), drugi odstavek 5. €lena Odloka o za¢asni delni omejitvi gibanja ljudi
in prepovedi zbiranja ljudi zaradi preprec¢evanja okuzb s SARS-CoV-2 (Uradni list
RS, §t. 27/21, 30/21, 35/21, 40/21 in 43/21), tretji odstavek 6. ¢lena Odloka o zaasni
omejitvi gibanja ljudi in prepovedi zbiranja ljudi zaradi preprec¢evanja okuzb s
SARS-CoV-2 (Uradni list RS, st. 47/21), tretji odstavek 4. ¢lena Odloka o za¢asni
omejitvi gibanja ljudi in prepovedi zbiranja ljudi zaradi preprecevanja okuzb s
SARS-CoV-2 (Uradni list RS, st. 55/21) in 3. ¢len Odloka o za¢asni prepovedi
zbiranja ljudi zaradi prepre¢evanja okuzb s SARS-CoV-2 (Uradni list RS, st. 63/21,
66/21 in 69/21) so bili v delu, v katerem so prepovedovali shode oziroma jih
omejevali na do deset udelezencev, v neskladju z Ustavo.

2. Ugotovitev iz prejSnje tocke ima ucinek razveljavitve.
OBRAZLOZITEV

A.

1. Predmet ustavne presoje je veC dolo¢b vladnih odlokov v delu, v katerem so bili od
27.2.do 17.3.inod 1. 4. do 18. 4. 2021 v celoti prepovedani shodi, od 18. 3. do 31. 3.
ter od 23. 4. do 14. 5. 2021 pa so bili omejeni na do vklju¢no deset udeleZencev.
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2. Od teh odlokov sta pobudnika v pobudi z dne 2. 3. 2021 izpodbijala tretji odstavek 5.
¢lena Odloka o zaCasni delni omeijitvi gibanja ljudi in prepovedi zbiranja ljudi zaradi
prepreCevanja okuzb s SARS-CoV-2 (Uradni list RS, &t. 27/21, 30/21 in 35/21 — v
nadaljevanju Odlok 27/21), ki je prepovedoval vse shode. Z dopolnitvijo z dne 19. 3. 2021
pa sta pobudo razsirila na spremenjeni drugi odstavek 5. ¢lena Odloka o za¢asni delni
omejitvi gibanja ljudi in prepovedi zbiranja ljudi zaradi prepre¢evanja okuzb s SARS-CoV-
2 (Uradnilist RS, &t. 27/21, 30/21, 35/21, 40/21 in 43/21 — v nadaljevanju Odlok 40/21), ki
je shode omejeval na do deset udeleZencev.

3. Pobudnika glede popolne prepovedi shodov, kot je bila dolo¢ena v Odloku 27/21,
uveljavljata, da je izpodbijana ureditev v neskladju s pravico do mirnega zbiranja iz 42.
Clena Ustave, pravico do svobode izraZanja iz 39. ¢lena Ustave in nacelom enakosti iz
14. Clena Ustave. Poudarjata, da zelita v trenutni politi¢ni situaciji javno izrazati svoje
mnenje o javnih zadevah, ker se ne strinjata z dolo€enimi politikami in ker ju skrbi za
prihodnost drzave. Nasprotujeta tudi nekaterim vladnim ukrepom za zajezitev epidemije
COVID-19, ker niso zadostni. Za pobudnika je kljuéno, da se lahko mirno zbirata s
podobno mislecimi in da sta lahko na javnih krajih kriti€na do nosilcev oblasti. Menita, da
je eden kljuénih elementov demokracije moznost zbiranja na javnih krajih, zlasti pred
simbolnimi institucijami oblasti. DrZzavljani bi morali imeti moznost sodelovati v javni
razpravi, ki se glede aktualnih in dolgoro¢nih politicnih usmeritev odpira v javnem
prostoru. Samo s tem bi jim bilo omogoc&eno, da vplivajo na izbor predstavnikov ljudstva v
Drzavnem zboru in na odloCanje obstojeCih predstavnikov ljudstva med njihovim
mandatom. Pobudnika opozarjata, da imajo "navadni" drzavljani v primerjavi z nosilci
politi€ne modi bistveno manjsi dostop do mnozi¢nih medijev, tudi doseg njihovih mnenj na
druzbenih omrezjih naj bi bil bistveno Sibkejsi. Pri tem se sklicujeta tudi na 10.in 11. ¢len
Konvencije o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in (Uradni list RS, §t. 33/94,
MP, &t. 7/94 — v nadaljevanju EKCP), 21. &len Mednarodnega pakta o drzavljanskih in
politiénih pravicah (Uradni list RS, §t. 35/92 — MP, &t. 9/92 — MPDPP) ter na Splo3ni
komentar §t. 37 Odbora Zdruzenih narodov za ¢lovekove pravice k navedenemu ¢lenu.?!

4. Pobudnika opozarjata, da Vlada za prepreCevanje Sirjenja okuzb predpisuje nacine
izvajanja razli¢nih oblik zdruzevanja ljudi, na primer za nakupovanje, poslovna sre€anja,
Sportnorekreacijske dejavnosti oziroma kolektivno uresni€evanje verske svobode. Za
takSne oblike zdruzevanja ljudi naj bi tudi ves €as iskala resitve za ¢im manjSo moznost
prenosa okuzb. Po drugi strani pa naj bi v celoti in za daljSe obdobje prepovedala shode.
Oblike druzenja, ki pomenijo mirno zbiranje ljudi znamenom skupnega izrazanja politicnih
staliS¢, naj bi bile tako delezne manjSega pravnega varstva kot nekatere druge dopustne
oblike druzenja. Pobudnika opozarjata na prakso prekrskovnih organov, ki naj bi oglobili
tiste, ki na javnem mestu izraZajo svoje politicno stalis¢e, ¢etudi gre zgolj za dve osebi, ki
na ramenih nosita kolo. Po drugi strani naj bi bilo dovoljeno stati v vrsti za nakupovanije ali
testiranje oziroma biti v mnoZici ljudi iz drugih razlogov, celo v zaprtih prostorih, kot so

1 UN Human Rights Committee, General comment no. 37 (2020) on the right of peaceful assembly
(article 21) , 17. 9. 2020 (v nadaljevanju Splo$ni komentar §t. 37).
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nakupovalni centri in verske institucije. Pobudnika se sklicujeta na nekaj dokumentov, iz
katerih naj bi izhajalo, da prepreCevanje shodov ne prispeva bistveno k prepreevanju
okuzb. Pomembno naj bi bilo, da shodi obi¢ajno potekajo na odprtih zunanijih prostorih,
kjer naj bi bila moznost okuzbe manjsa. Vlada naj v svojih gradivih ne bi obrazlozila, zakaj
je popolna prepoved shodov neizogibna za preprecevanije Sirjenja okuzb. Prav tako naj
ne bi pojasnila, zakaj so verniki ugodneje obravnavani od tistih, ki izrazajo politi¢éno
prepriCanje. Pobudnika menita, da bi bilo sorazmernosti zados¢eno, ¢e bi se shodi
dovolili ob upostevanju higienskih navodil oziroma priporocil Nacionalnega instituta za
javno zdravje (v nadaljevanju NIJZ) glede razdalje, noSenja mask in razkuzevanja.

5. Pobudnika menita, da tudi omejitev Stevila udeleZzencev shodov na do vklju¢no deset
oseb, kot je bila dolo¢ena z Odlokom 40/21, ni bila sorazmerna. Obstajali naj bi milejsi
ukrepi, s katerimi bi vlada lahko preprecila Sirjenje nalezljivih bolezni, a bi ob tem Se
vedno dopustila shode z vel kot deset udelezenci. Vlada naj bi enacila pravico do
zbiranja v smislu 42. ¢lena Ustave z vsemi drugimi sre€aniji ljudi, ki pa so varovana zgolj v
okviru sploSne svobode ravnanja. Vlada naj tudi ne bi upostevala epidemiolosko
relevantnih razlik med Sirjenjem virusa v zaprtih ali odprtih prostorih. Omejitve pravice do
zbiranja naj bi bile strozje, kot to velja za druZenja ob drugih priloznostih, v ve€jem Stevilu
ali celo v zaprtih prostorih. Pobudnika opozarjata na tedaj veljavne omejitve za trgovine
(ena stranka na 30 m? v zaprtih prostorih in na 10 m? na odprtih trznicah), gostinske
lokale (1,5 m razdalje med osebami in najmanj 3 m med robovi miz) in uresni¢evanje
verske svobode (30 m? na udelezenca ali druzino v notranjih prostorih). Opozarjata tudi,
da glede na Splosni komentar §t. 37 Odbora Zdruzenih narodov za ¢lovekove pravice
drzave pogodbenice ne smejo omejiti Stevila udelezencev mirnih zbiranj, razen e obstaja
jasna povezava z upravi¢enim razlogom za omejitve. Intenzivnost posegov naj bi bila
odvisna tudi od ustavne varovanosti pravic, oblast naj bi morala storiti vse, da zagotovi
izvajanje pravic viSjega statusa. V tuji sodni praksi naj bi bile dopustne zgolj omejitve zelo
velikega Stevila ljudi. Omejitev na deset oseb naj bi bila tako nizka, da posega ne samo v
obliko svobode izrazanja, temvec€ naj bi vplivala tudi na njeno vsebino. Sporocilo desetih
oseb naj bi bilo namrec bistveno SibkejSe od sporocila, ki ga izrazi vet oseb.

6. Vlada v odgovoru na pobudo z dne 2. 3. 2021 in njeno razSiritev z dne 19. 3. 2021
navaja, da ukrep zaCasne prepovedi vseh shodov temelji na 3. tocki prvega odstavka 39.
¢lena Zakona o nalezljivih boleznih (Uradni list RS, §t. 33/06 — uradno precis¢eno
besedilo in 142/20 — v nadaljevanju ZNB). Ukrep naj bi bil ustavnoskladna konkretizacija
omejitve, ki jo dopusca tretji odstavek 42. €lena Ustave. Pripravljen in sprejet naj bi bil v
skladu z najnovejSimi dognanji epidemioloske in infektoloSke stroke, usmerjen pa naj bi
bil v omejevanje druzabnih stikov med prebivalstvom. Sledil naj bi legitimnemu cilju
zagotavljanja javnega zdravja. Ugotovitve in mnenja zdravstvene stroke naj bi bili veCkrat
predstavljeni na tiskovnih konferencah in v razli¢nih izjavah za medije. Tovrstni ukrepi naj
bi bili po mnenju zdravstvene stroke edino u€inkovito sredstvo za prepreCevanje Sirjenja
epidemije COVID-19. Povzetek raziskave ucinkovitosti ukrepov drzav, objavljen
decembra 2020 v reviji Nature Human Behaviour, naj bi pokazal, da so najuc€inkovitejSi
ukrepi za obvladovanje epidemije: 1) omejitev manjdih zasebnih druzenj, 2) zaprtje
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izobrazevalnih institucij, 3) ukrepi na mejah, 4) splodna dostopnost zascitnih sredstev, 5)
omejitev gibanja posameznikov in 6) splosni "lockdown". Tudi strokovna svetovalna
skupina pri Ministrstvu za zdravje (v nadaljevanju — strokovna skupina) naj bi 11. 10. 2020
ocenila, da je treba takoj uvesti ukrep prepovedi vseh javnih in kulturnih prireditev ter
verskih obredov in porok, 11. 11. 2020 pa, da je nujna omejitev zbiranja na ¢lane
gospodinjstva z iziemo nujne pomocdi. S sprejetimi odloki naj Vlada ne bi prepovedovala
zgolj in samo shodov, temvec tudi vse druge oblike zbiranj, ki so bile po mnenju stroke
nevarne za prenos nalezljive bolezni.

7. Vlada meni, da ukrep za¢asne prepovedi shodov nima tak3ne narave, da bi lahko
govorili o najintenzivnej$ih posegih drzave v &lovekove pravice. Slo naj bi zgolj za
zacasno omejevanje pravic, ki naj bi bilo v skladu s 15. ¢lenom Ustave. Vlada meni, da
naj bi v koliziji pravice do zdravja in zivljenja posameznikov ter pravice do zbiranja in
zdruzevanja prva imela prednost (salus populi suprema lex esto). Enaka usmeritev naj bi
izhajala tudi iz prvega odstavka 4. ¢lena ZNB. Tudi izku$nje nekaterih drzav, ki naj bi bile
Ze sredi tretjega vala okuzb (Japonska, Juzna Koreja, Indonezija), naj bi kazale, da
Stevilo in restriktivnost ukrepov vplivata na zajezitev epidemije COVID-19. Dodatna
sproS$€anja ukrepov naj bi v tem trenutku lahko obrnila krivuljo navzgor, kar naj bi
pomenilo nujnost zaostritve ukrepov na drugih podrogjih (Solstvo, gospodarstvo, omejitev
gibanja na regije ali ob¢ine). Odloditev, ki se nanasa na dopustnost prireditev in shodov,
ki se jih udelezi do deset ljudi, naj bi bila sprejeta ob upostevanju trenda gibanj Stevila
okuzb, ki naj bi tedaj rahlo upadalo. Navedeni ukrep naj bi bil spros¢en kasneje, ker naj bi
bilo pri prireditvah, shodih, slavjih, praznovanjih in porokah zaradi vecjega in tezje
nadzorovanega Stevila udeleZencev izkazano vecje tveganje za prenos okuzbe. Omejitev
Stevila udelezencev na deset oseb naj bi pomenila omejitev na takSno Stevilo, ki naj Se ne
bi predstavljalo dodatnega tveganja za poslabsanje epidemioloSkega stanja. Vlada
opozarja tudi na razsirjanje novih, bolj kuznih razli€ic virusa in na dinamiko dobave cepiv.
S sprejetimi odloki naj ne bi bilo posezeno niti v pravico do enakosti pred zakonom, saj
naj bi Slo pri z odloki Vlade postopoma ze dopus&enih poslovnih, verskih in drugih
dejavnostih za razli€ne polozaje, ki naj bi narekovali razli€no ureditev. Pri tem Vlada
ponovno opozarja, da naj bi bilo pri shodih Stevilo udelezencev tezje nadzorovati,
verjetnost zagotavljanja ustrezne razdalje med udeleZenci shoda pa naj bi bila majhna.
To naj bi pokazale tudi izkusSnje v nekaterih drugih evropskih drzavah, kot so Hrvaska,
Avstrija in Svedska, pa tudi izkugnje v Sloveniji. Pri tem Vlada opozarja na 13 shodov, ki
so potekali v razli¢nih slovenskih krajih in na katerih naj bi se kljub prepovedi shodov
oziroma omejitvi na deset oseb zbralo od 20 do okoli 200 udelezencev.

8. Ustavno sodiSCe je s sklepom §t. U-1-50/21 zdne 15. 4. 2021 (Uradni list RS, &t. 60/21)
sprejelo pobudo za zaCetek postopka za oceno ustavnosti in zakonitosti izpodbijanih
dolo¢b Odloka 27/21 in Odloka 40/21. Po uradni dolZznosti je zaCelo postopek za oceno
ustavnosti in zakonitosti tretjega odstavka 6. ¢lena Odloka o zaCasni omejitvi gibanja ljudi
in prepovedi zbiranja ljudi zaradi prepreCevanja okuzb s SARS-CoV-2 (Uradni list RS, St.
47/21 — v nadaljevanju Odlok 47/21) in tretjega odstavka 4. ¢lena Odloka o zacasni
omejitvi gibanja ljudi in prepovedi zbiranja ljudi zaradi prepre¢evanja okuzb s SARS-CoV-
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2 (Uradni list RS, 5t. 55/21 — v nadaljevanju Odlok 55/21), ki sta v celoti omejevala shode.
Ustavno sodis¢e je zaCasno zadrzalo izvrSevanje izpodbijane dolo¢be Odloka 55/21.
Dolocilo je nacin zadrzanja izvrSevanja predpisa tako, da je Vladi naloZilo sprejetje nove
ureditve shodov, v kateri bi bili bolj upoStevani pomen shodov za delovanje demokrati¢ne
drZzave in razli¢ne moznosti za omejitev nastanka Skodljivih posledic za javno zdravje. Pri
tem je poudarilo, da je v okviru takSne ureditve mogoce dolo€iti na primer vecje
maksimalno Stevilo udeleZzencev shoda, minimalno razdaljo ter uporabo mask in
razkuzilnih sredstev, podobno kot je Vlada pred tem Ze uredila kolektivno uresni¢evanje
verske svobode (27. to¢ka obrazlozZitve sklepa Ustavnega sodis¢a §t. U-1-50/21).

9. Svoje mnenje o pobudi, ki je bila sprejeta s sklepom &t. U-1-50/21 z dne 15. 4. 2021, je
dal tudi minister za notranje zadeve. Meni, da 39. in 42. ¢len Ustave ne varujeta svobode
izrazanja ter pravice do zbiranja in zdruzevanja, Ce je izvrSevanje teh pravic politicno
motivirano. Vzgib za vlozZitev predmetne pobude naj bi bil v politiéni naravnanosti
pobudnikov, kar naj bi bilo sporno. Izrazanje politicnih staliS¢ na shodih naj ne bi imelo
vecje teze od zdravja drzavljank in drzavljanov.

10. Pobudnika sta 4. 5. 2021 pobudo razSirila na 2. in 3. ¢len Odloka o za¢asni prepovedi
zbiranja ljudi zaradi prepreCevanja okuzb s SARS-CoV-2 (Uradni list RS, §t. 63/21, 66/21
in 69/21 — v nadaljevanju Odlok 63/21) v delu, ki je omejeval shode, pri Eemer je tudi ta
odlok med tem Ze prenehal veljati.> Pojasnjujeta, da je Vlada na podlagi navodil
Ustavnega sodis€a iz sklepa st. U-1-50/21 z dne 15. 4. 2021 sprejela Odlok o dopolnitvi
Odloka o za¢asni omejitvi gibanja ljudi in prepovedi zbiranja ljudi zaradi prepreCevanja
okuzb s SARS-CoV-2 (Uradni list RS, §t. 62/21 — v nadaljevanju Odlok 62/21). Navedeni
odlok naj bi omejeval Stevilo udelezencev na organiziranih javnih shodih na 100
udelezenceyv, veljal pa naj bi zgolj tri dni. Z Odlokom 63/21 pa naj bi Vlada ponovno
omejila Stevilo udelezencev shodov na do deset oseb, pri tem pa naj bi za razliko od
ostalih vrst druzenj uvedla Se dodatne pogoje (medosebna razdalja, maksimalna gostota
udelezencev). Odlok 63/21 naj bi tudi povsem prepovedoval spontane shode. S tem naj
bi Vlada shode obravnavala slabSe kot zasebna druzenja z namenom razvedrila, saj naj
se za slednja tak$ni dodatni pogoji ne bi zahtevali. Pobudnika opozarjata, da so stiki vec
kot deset oseb dovoljeni v trgovinah, na odprtih trznicah, na terasah gostinskih lokalov,
pri opravljanju dejavnosti med poslovnimi subjekti in v delovnem procesu. Vlada naj med
glavnino drugega vala epidemije ne bi spodbujala dela od doma, Eeprav naj bi raziskave
kazale, da so bila delovnha mesta pomemben vir okuzb. Z dodatki pa naj bi celo
spodbujala prisotnost na delovnih mestih. Mnenje strokovne skupine naj ne bi bilo dovolj
argumentirano, saj naj ne bi upostevalo raziskav, ki jasno kazejo, da je moznost okuzbe z
virusom SARS-CoV-2 na prostem minimalna, ob upoStevanju razdalje in noSnji maske pa
skoraj ni¢na. VnaprejSnja omejitev udeleZzencev shodov na do deset oseb naj bi bila
arbitrarna in nesorazmerna. Omejitev Stevila udelezencev naj bi morala biti postavljena
tako visoko, da s tem ne bi bila izvotljena pravica do mirnega zbiranja. Raziskava

2 Prenehal je veljati 15. 5. 2021, ko ga je nadomestil nov odlok, objavljen v Uradnem listu, St.
73/21.
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Evropskega centra za parlamentarne raziskave in dokumentacijo (European Centre for
Parliamentary Research and Documentation, ECPRD) iz novembra 2020 naj bi kot
primere omejitev po $tevilu udelezencev shodov navajala Belgijo (400), Cesko (500),
Finsko (50), Francijo (5000), Nemcijo (5000 v dezeli Berlin), Latvijo (3000), Poljsko (150)
in Svedsko (150).

11. Vlada v odgovoru na razs8iritev pobude z dne 4. 5. 2021 navaja, da je Odlok 63/21
sprejela ob upostevanju dognanj epidemioloske in infektoloSke stroke. Nacrt spros¢anja
ukrepov za zajezitev epidemije nalezljive bolezni COVID-19 naj bi za oranzno fazo
predvideval zbiranje in zdruzevanje do deset ljudi. Odlok 63/21 naj bi bil sprejet v skladu s
predlogom strokovne skupine, ki naj bi poudarila, da k zmanjSanju &tevila okuzenih
bistveno pripomore tudi zaCasna prepoved mnozi¢nih shodov, ¢e se ne upostevajo
ukrepi, ter da se pri sproS€anju ukrepov ne smemo prenagliti. Pri tako majhnem Stevilu
udelezencev naj bi namre¢ policija v primeru krsitev Se lahko ucinkovito preprecila
nenadzorovano eskalacijo in s tem obseznejsi vir Sirjenja okuzb. Pri tem naj bi Vlada
upostevala tudi dovoljeno Stevilo udeleZencev na shodih v Nemdiji in Franciji ter naj bi ga
ustrezno zmanjSala glede na manjSe Stevilo prebivalcev in visjo incidenco okuzb v
Sloveniji. Prav tako naj bi Vlada sledila napotkom Ustavnega sodis€a, naj zbiranja na
shodih uredi na enak nacin, kot to velja za kolektivno uresni¢evanje verske svobode.
Vlada naj bi z Odlokom 63/21 prepovedala neorganizirane shode, saj naj bi se na njih, kot
na primer na shodu z dne 27. 4. 2021, na katerem naj bi bilo 10.000 udelezencev, redno
krSila pravila NIJZ. Na neorganiziranih shodih naj ne bi bilo mogoce predvideti Stevila
udelezencev shoda niti njihovega obna$anja. Policija naj glede na Stevilo udelezencev
shoda ne bi mogla prepreciti mnozi¢nega krsenja epidemioloskih ukrepov. Pri petju,
klicanju, govorjenju naj bi se ustvarjali aerosoli, prek katerih naj bi se lahko Siril virus.
Virus naj ne bi lo€il med razli€nimi oblikami zbiranj, ne glede na to, da naj bi bila nekatera
bolj ustavno varovana. Pri komercialnih zbiranjih naj bi Slo za povsem druga¢no specifiko
obnasanija ljudi v mnozici, zato naj primerjava s slednjimi ne bi bila ustrezna.

12. Odgovori Vlade in mnenje ministra za notranje zadeve so bili vro&eni pobudnikoma, ki
sta na njih odgovorila. Opozarjata, da neorganizirani shodi $e vedno niso dovoljeni in da
trenutna ureditev Se vedno omogod&a kaznovanje posameznikov zaradi izrazanja mnen.
Pred sprejetjem sklepa Ustavnega sodiS¢a §t. U-1-50/21 z dne 15. 4. 2021 naj niti ena
razprava strokovne skupine ne bi bila osredotoena na mirna zbiranja. Zakonska podlaga
za omejevanje pravice do mirnega zbiranja naj ne bi bila zadostna.

Procesne predpostavke

13. O procesnih predpostavkah za vsebinsko presojo izpodbijanih dolocb Odloka 27/21 in
Odloka 40/21 se je Ustavno sodisce ze izreklo v sklepu o sprejemu pobude s§t. U-1-50/21
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z dne 15. 4. 2021.2 Pobudnika izpodbijanim dolo¢bam Odloka 63/21 namenjata
vsebinsko enake oditke kot doloébam Odloka 27/21 in Odloka 40/21. Clen 3 Odloka
63/21 vsebuje v bistvenem enako ureditev shodov kot drugi odstavek 5. ¢lena Odloka
40/21, saj prav tako omejuje Stevilo udelezencev shodov na do deset oseb, postavlja pa
Se dodatne pogoje v smislu maksimalne gostote in razdalje med udelezenci. Zato so iz
enakih razlogov, kot so navedeni v sklepu Ustavnega sodis¢a &t. U-1-50/21 z dne 15. 4.
2021, izpolnjene tudi procesne predpostavke za vsebinsko presojo ocitkov pobudnikov, Ki
se nana$ajo na 3. ¢len Odloka 63/21. Pobudnika vsebinsko ne izpodbijata sploSne
omejitve druzenj na deset oseb, ki je bila doloCena v 2. ¢lenu Odloka 63/21. Ustavno
sodisCe je pobudo za zacetek postopka za oceno ustavnosti 3. ¢lena Odloka 63/21 glede
shodov sprejelo in glede na izpolnjene pogoje iz Cetrtega odstavka 26. ¢lena Zakona o
Ustavnem sodis¢u (Uradni list RS, §t. 64/07 — uradno preciS¢eno besedilo, 109/12 in
23/20 — v nadaljevanju ZUstS) nadaljevalo odlo€anje o stvari.

14. Ustavno sodisCe je s sklepom &t. U-I-50/21 z dne 15. 4. 2021 pobudo za oceno
ustavnosti sprejelo zgolj glede shodov, o katerih ni potrebno odlo¢anje upravnih organov.
V postopku odloCanja o sprejeti pobudi pa se je izkazalo, da lo¢nice med obema
podskupinama shodov glede na ureditev v Zakonu o javnih zbiranjih (Uradni list RS, §t.
64/11 — uradno precis¢eno besedilo — v nadaljevanju ZJZ) ni mogoe nedvoumno
zacCrtati. V nobenem primeru se odlo¢anje upravnih organov ne zahteva za
neorganizirane shode (32. ¢len ZJZ). Za druge vrste shodov se zahteva predhodna
prijava na pristojno policijsko postajo, ki pa ne sprozi posebnega upravnega odlo€anja,
razen Ce se ugotovi, da gre za shod, za katerega se zahteva predhodno dovoljenje (15.
¢len ZJZ). Dovoljenje se po 1. to¢ki 13. Clena ZJZ zahteva zgolj za shod na javni cesti, Ce
gre za izredno uporabo ceste. Upravno odloCanje se ne zahteva niti za udelezbo na
shodu, ki je tudi varovana v okviru 42. ¢lena Ustave. Ustavno sodisCe je v postopku
presoje pobude ugotovilo, da v zgornji premisi glede obeh skupin shodov ni posebnih
razlik, utemeljitve pobudnikov in odgovori vlade ter ministra za notranje zadeve pa se
nanasajo na vse vrste shodov, kot so opredeljeni v 2. tocki prvega odstavka 4. ¢lena
ZJZ.* Tudi Evropsko sodi$&e za &lovekove pravice (v nadaljevanju ESCP) je Zze dopustilo
pritozbo neposredno zoper podzakonski akt, s katerim je policija za daljSe ¢asovno
obdobje prepovedala proteste v Angliji, ne da bi od pritoznikov zahtevalo iz€rpanje ze
vnaprej ocitno neuspesne poti pridobitve dovoljenja za shod.® 1z navedenega razloga je
Ustavno sodiSc€e, glede na izpolnjene pogoje iz Cetrtega odstavka 26. Clena ZUstS,
razsirilo presojo zakonitosti in ustavnosti na izpodbijane dolo¢be odlokov, v kolikor se
nana$ajo na shode.

3 Glej 14. in 15. tocko obrazlozitve navedenega sklepa.

4 Po tej dolocbi je javni shod vsako organizirano zbiranje oseb zaradi izraZanja mnenj in stali$¢ o
vpradanjih javnega ali skupnega pomena na prostem ali v zaprtem prostoru, kjer je dostop
dovoljen vsakomur.

5 Odloc¢itev Komisije za ¢lovekove pravice v zadevi Christians against Racism and Fascism proti
ZdruZzenemu kraljestvu z dne 16. 7. 1980.



B. -1l
O zakonski podlagi za omejevanje pravice iz 42. €lena Ustave

15. Dolo¢be odlokov so bile v delu, ki je predmet presoje Ustavnega sodis¢a (ureditev
shodov), sprejete na podlagi 3. toCke prvega odstavka 39. ¢lena ZNB. Ta doloca, da
kadar z ukrepi, doloCenimi s tem zakonom, ni mogoce prepreciti, da se v Republiko
Slovenijo zanesejo in v njej razsirijo doloCene nalezljive bolezni, lahko Vlada prepove
zbiranje ljudi po Solah, kinodvoranah, javnih lokalih in drugih javnih mestih, dokler ne
preneha nevarnost Sirjenja nalezljive bolezni. Ustavno sodiS&e je v odlocbi §t. U-1-79/20 z
dne 13. 5. 2021 (Uradni list RS, §t. 88/21) presodilo, da 3. to¢ka prvega odstavka 39.
Clena ZNB ne vsebuje zadostne vsebinske podlage za vladno odlo¢anje o posegih v
pravico do zbiranja in zdruZevanja ter da je zato v neskladju s tretjim odstavkom 42. ¢lena
Ustave. Navedeno pomeni, da so bili v neskladju s to ustavno dolo¢bo tudi tretji odstavek
5. Clena Odloka 27/21, drugi odstavek 5. ¢lena Odloka 40/21, tretji odstavek 6. ¢lena
Odloka 47/21, tretji odstavek 4. ¢lena Odloka 55/21 in 3. ¢len Odloka 63/21 v delu, v
katerem so prepovedovali shode oziroma jih omejevali na do deset udelezencev.®

16. Ker so bile obravnavane dolocbe odlokov v neskladju z Ustavo Ze zaradi pomanjkanja
zadostne vsebinske zakonske podlage, drugih zatrjevanih krsitev lovekovih pravic ne bi
bilo treba presojati. Ustavno sodiSce se je kljub temu odlocilo, da presodi pobudo tudi
glede vprasanja, glede katerega jo je s sklepom zdne 15. 4. 2021 vzelo v obravnavo —in
sicer kako in pod kakSnimi pogoji je v €asu epidemije dopustno posegati v pravico do
mirnega zbiranja in javnih zborovanj, ki jo zagotavlja prvi odstavek 42. ¢lena Ustave. Tako
se je odlocilo tudi zato, ker Se ne obstaja ustavnosodna presoja, ki bi se nanasala prav
na shode kot obliko kolektivnega izraZzanja mnenj o javnih zadevah.

Vsebina pravice do mirnega zbiranja in do javnih zborovanj

17. Ustava v prvem odstavku 42. ¢lena zagotavlja pravico do mirnega zbiranja in do
javnih zborovanj. Ta pravica varuje povezovanje ve€ oseb z namenom sodelovanja pri
javnem izrazanju ter izmenjavi idej in mnenj.” V njenem okviru je varovana pravica do
organizacije zbiranj in do udelezbe na njih.2 Ceprav gre za individualno pravico, se ta
zaradi svoje specificne narave lahko uresniCuje le kolektivno.® Pravica ne varuje zgolj
zborovanj, na katerih se javno razpravlja in polemizira, temvec tudi najrazli¢nejSe oblike
skupinskega ravnanja, vklju¢no z neverbalnimi izraznimi oblikami. Sem spadajo tudi

6 Glej 106. in 107. tocko obrazlozitve odlocbe Ustavnega sodis¢a st. U-1-79/20.

7 Primerjaj 19. in 20. to¢ko obrazloZitve odlo¢be Ustavnega sodis¢a §t. U-1-218/07 z dne 26. 3.
2009 (Uradni list RS, §t. 27/09, in OdIUS XVIlI, 12).

8 Sodba ESCP v zadevi Djavit An proti Turéiji z dne 20. 2. 2003, 56. todka obrazloZitve.

9 Vatovec, K., v: Avbelj, M. (ur.), KURS 2019, str. 409; Odbor Zdruzenih narodov za ¢lovekove
pravice, Splosni komentar §t. 37, 4. tocka.
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zbiranja z znaCajem protesta, na katerih udelezenci svoje mnenje javno izrazajo na
ilustrativen ali drug nacin, ki privablja pozornost tretjih oseb. Zbiranja v smislu 42. ¢lena
Ustave pa ne pomenijo zabavne ali komercialne prireditve, saj so te namenjene zgolj
povezovanju ali zabavanju brez skupnega cilja sodelovanja pri javni obliki izraZzanja
mnen,;.10

18. Pravica do mirnega zbiranja in javnih zborovanj varuje vsa zbiranja, razen kadar je
namen njihovih organizatorjev ali udeleZzencev izvajanje oziroma spodbujanje nasilja ali
zanikanje temeljev demokrati¢ne druzbe.! Vendar se zbiranje, na katerem se zgodijo
osamljeni primeri nasilja, $e ne $teje za nasilno.'? Moznost, da se z namenom izvajanja
nasilja zbiranju pridruZijo osebe, ki niso ¢lani skupine organizatorjev, takSnemu zbiranju
ne odvzame znacaja mirnega zbiranja.3

19. Pravica do mirnega zbiranja in javnih zborovanj tako kot pravica do sploSne svobode
ravnanja iz 35. ¢lena Ustave zagotavlja razvoj posameznikove osebnosti, v razmerju do
slednje pa je bolj specialna.'* Tako kot osebnostne pravice je pravica do mirnega zbiranja
in javnih zborovanj v prvi vrsti obrambna pravica (t. i. pravica negativnega statusa), ki
koristi tudi in predvsem drugace misle¢im manjSinskim druzbenim skupinam.'®> Kot
obrambna pravica posameznikom zagotavlja pravico do samostojnega odlo¢anja o kraju,
Casu, nacinu in vsebini zbiranja, hkrati pa prepoveduje, da bi drzava posameznika prisilila
k zbiranju ali mu preprecila udelezbo na njem.¢ S tega vidika ima pravica do mirnega
zbiranja in javnih zborovanj v svobodni druzbi poseben pomen, saj je moznost zbiranja
brez omejitev in brez obveznosti pridobitve predhodnega dovoljenja od nekdaj veljala kot
znak svobode, neodvisnosti in samostojnosti zavednih drzavljanov.’

10 Glej 20. togko obrazloZitve odlodbe Ustavnega sodidéa §t. U-1-218/07. Tudi po praksi ESCP
opredeljuje zbiranje v smislu 11. &lena EKCP predvsem skupni namen udeleZencev. S tem se
zbiranje razlikuje od slu€ajnih stikov posameznikov, od katerih vsak zasleduje svoj namen, kot je
na primer vrsta za vstop v javno stavbo; glej ESCP, Guide on Article 11. of the Convention -
Freedom of assembly and association, str. 8. URL:
https://www.echr.coe.int/Documents/Guide Art 11 ENG.pdf.

11 Primerjaj Vatovec, K., nav. delo, str. 409. Tako tudi ESCP v sodbi v zadevi Kudrevi&ius in drugi
proti Litvi z dne 15. 10. 2015, 92. toCka obrazloZitve.

12 Sodba ESCP v zadevi Ezelin proti Franciji z dne 26. 4. 1991, 53. toka obrazloZitve.

13 Sodba ESCP v zadevi Primov in drugi proti Rusiji z dne 12. 6. 2014, 155. to¢ka obrazloZitve.
14 Primerjaj Pieroth, B. in Jarass, H. D., Art. 8 - Versammlungsfreiheit, v: Grundgesetz flr die
Bundesrepublik Deutschland - Kommentar, 11. izdaja, Beck, Miinchen 2011, str. 275.

15 Primerjaj Beneska komisija, Guidelines on freedom of peaceful assembly, 3. izdaja, 8. 7. 2019,
1. toc¢ka.

16 Sodba ESCP v zadevi Séska proti MadZarski z dne 27. 11. 2012, 21. to¢ka obrazloZitve.

17 Primerjaj odloc¢bo nemskega Zveznega ustavnega sodis¢a §t. 1 BvR 233, 341/81 z dne 14. 5.
1985, 61. tocka obrazlozitve.
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20. Drzava pri zagotavljanju pravice do mirnega zbiranja in javnih zborovanj nima zgolj
negativne dolZnosti, da se vzdrzi posegov vanjo, temveC tudi pozitivhe dolZnosti
spodbujanja in varstva njenega izvrSevanja. Drzava mora tudi vedno izhajati iz
presumpcije in favorem organizaciji shodov.'® Pozitivne dolZznosti drzave vklju¢ujejo
dolznost sodelovanja in dogovarjanja z organizatorji zbiranja za namen njegove ¢im bolj
nemotene izvedbe.*®

21. Vprasanje dopustnosti posegov v pravico do mirnega zbiranja iz prvega odstavka 42.
¢lena Ustave v dosedanji ustavnosodni presoji e ni bilo obravnavano. Ustavno sodid¢e
pa je pri presoji posegov v pravico do svobode izrazanja mnenj iz 39. ¢lena Ustave Ze
veckrat poudarilo, da je nepogresljivi sestavni del svobodne demokrati¢ne druzbe javna in
odprta razprava o zadevah, ki so sploSnega pomena.?° Tako kot je svoboda izrazanja
konstitutivni element svobodne demokrati¢ne druzbe, ne velja to ni€ manj in ni¢ drugace
za pravico do mirnega zbiranja in javnih zborovanj kot obliko kolektivhega izrazanja
mnen;j.?! V demokrati¢ni druzbi se mnenja kresejo ter staliS§¢a soocajo in izraZajo v odprti
razpravi tudi z uresni¢evanjem pravice do mirnega zbiranja in javnih zborovan].?? Pri
zbiranjih v smislu 42. ¢lena Ustave udelezenci svojih prepri¢anj ne izrazajo zgolj ustno
(govori) ali pisno (transparenti), temvec Ze s telesno prisotnostjo, nainom obnasanja in
interakcije med seboj, pa tudi z izbiro kraja shoda.

22. Ustavnopravno varstvo zbiranj za namene izrazanja politi¢nih mnenj — torej mnenj o
urejanju druzbenih razmer in odlo€anju nosilcev oblasti — pa presega zgolj varstvo zoper
posege drzave v razvoj posameznikove osebnosti. V literaturi je uveljavljeno stalis¢e, da
pravica do mirnega zbiranja in javnih zborovanj, tako kot pravica zdruzevanja, izvira iz
nacela demokrati¢nosti (1. ¢len Ustave) in ima moc¢no politicno komponento, saj
posameznik skupaj z drugimi izraza svoja prepri¢anja in mnenja o druzbenih zadevah.?3

18 Beneska komisija, nav. delo, 21. tocka.

19 Primerjaj sodbo ESCP v zadevi Frumkin proti Rusiji, 128. in 129. to¢ka obrazloZitve, ter Beneska
komisija, nav. delo, 22. tocka.

20 Primerjaj odlo¢bo Ustavnega sodis¢a st. U-1-226/95 z dne 8. 7. 1999 (Uradni list RS, §t. 60/99,
in OdIUS VIII, 174).

21 Tudi po praksi ESCP je pravica do svobode mirnega zbiranja, ki jo zagotavlja 11. &len EKCP,
temeljna pravica v demokratiéni druzbi in tako kot pravica do izrazanja iz 10. &lena EKCP ena od
temeljev tak3ne druzbe, zato se je ne sme razlagati restriktivno; glej 91. in 92. tocko obrazloZitve
sodbe ESCP v zadevi Kudrevigius in drugi proti Litvi in tam navedeno sodno prakso. ESCP
poudarja, da je namen pravice do mirnega zbiranja prav varstvo mnenj in njihovega izrazanja;
sodba v zadevi Freedom and Democracy Party (OZDEP) proti Turciji, 37. totka obrazloZitve.
ESCP je tudi pripisalo poseben pomen dejstvu, da udeleZenci ne Zelijo le izraziti svoje mnenje,
temvec Zelijo to poCeti skupaj z drugimi; sodba v zadevi Primov in drugi proti Rusiji z dne 12. 6.
2014, 91. tocka obrazlozitve.

22 Vatovec, K., nav. delo, str. 405.

23 S tega vidika so javna zborovanja dopolnitev obstojecih oblik posredne in neposredne
demokracije; Vatovec, K., nav. delo, str. 405; Pieroth, B., in Jarass, H. D., nav. delo, str. 275;
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Ustavno sodiSce je v odlocbi §t. Up-301/96 zdne 15. 1. 1998 (Uradni list RS, §t. 13/98, in
OdIUS VII, 98) poudarilo, da je pravica do zbiranja in zdruzevanja iz 42. ¢lena Ustave
temeljna ¢lovekova pravica, ki omogo&a ne samo svobodno izraZzanje mnenj, temvec tudi
oblikovanje politi€ne volje in samoorganiziranost. Svobodno demokratiéno druzbo je
opredelilo kot ustavno ureditev, ki ob izkljucitvi vsakrSnega nasilja in samovolje
predstavlja druzbeni red pravne drzave na podlagi samoodlocbe ljudstva glede na voljo
vecline ter svobodo in enakost. Da svobodna demokrati¢na ureditev lahko deluje, je
zagotovljeno s sistemom pravno dolo€enih pravil ravnanja, ki so na podlagi navedenih
nacel nastala v dolgem zgodovinskem razvoju v skladu z demokrati¢nim izrocilom
evropske pravne civilizacije. Na razli€ne nacine zagotovljena politicha svoboda mnenja,
izraZanja in oblikovanja politi€ne volje in zdruZevanja vodi k ve¢strankarskemu sistemu in
k organizirani politi¢ni opoziciji.?*

23. Drugi odstavek 3. ¢lena Ustave doloca, da ima v Sloveniji oblast ljudstvo. Drzavljanke
in drzavljani jo izvr8ujejo neposredno in z volitvami, po nacelu delitve oblasti na
zakonodajno, izvrsilno in sodno. Clen 3 Ustave je tesno povezan z uresni¢evanjem volilne
pravice (43. in 80. ¢len Ustave), s pravico do sodelovanja pri upravljanju javnih zadev (44.
¢len Ustave) ter s pravico do referenduma (90. ¢len Ustave).?® Pravica drzavljanov, da
sodelujejo v procesu oblikovanja politicne volje, pa se s tem ne iz€rpa, temveC se
udejanja tudi z izvrSevanjem pravice do mirnega zbiranja in javnih zborovanjiz 42. ¢lena
Ustave.?5 Vpliv na proces oblikovanja politi¢ne volje s protesti je Se toliko pomembne;jsi,
ker ima obi¢ajno posameznik, za razliko od velikih zdruzenj in kapitalsko mocnih akterjev,
omejen dostop do medijev in s tem tudi do javnega izrazanja mnenja o javnih zadevah.
Protesti v obliki zbiranj so $e posebej pomembni, kadar predstavniki oblasti ne uvidijo
morebitnih napacnih tendenc in nepravilnosti v lasthnem odlo€anju oziroma jih zavestno
dopuscajo ob upostevaniju interesov zgolj dolo€ene vplivnej$e druzbene skupine. S tega
vidika svobodno izvr§evanje pravice do mirnega zbiranja in javnih zborovanj deluje kot
stabilizator v druzbi, ki omogo&a posameznikom, da javno izrazijo in prediskutirajo svoje
nezadovoljstvo, jezo in kritiko. S protesti se predstavnike oblasti Ze na samem zacetku
opozori na potencialne nepravilnosti in pomanikljivosti pri nameravanih politicnih
odlocitvah, s ¢imer se jim omogoci, da spornih odlocitev ne sprejmejo.?” Zato ne drzijo
navedbe ministra za notranje zadeve, da je vprasljivo, ali pravica do mirnega zbiranja in

Beneska komisija, nav. delo, 7. to¢ka; UN Committee on Human Rights, General Comment 25,
"The Right to Participate in Public Affairs, Voting Rights and the Right to Equal Access to Public
Service," 12. 7. 1996, 8. tocka.

24 Odlocba Ustavnega sodisc¢a $t. Up-301/96, 11.—13. tocka obrazlozZitve. O tem, da je duhovna,
kulturna in politicna svoboda nujna podstat vladavine ljudstva, tudi L. Pitamic, Drzava, ponatis
knjige iz leta 1927, GV Zalozba, Ljubljana 2009, str. 207 in nasl.

25 Vet o tem Avbelj, M., v: Avbelj, M. (ur.), nav. delo, str. 62.

26 O tem tudi Vatovec, K., nav. delo, ki shode, tako kot je to uveljavljeno v primerjalnem pravu
(Pieroth, B., in Jarass, H. D., nav. delo, str. 275), opredeli kot obliko participativhe demokracije.
27 Primerjaj odlocbo nemskega Zveznega ustavnega sodisc¢a §t. 1 BvR 233, 341/81, 66. tocka
obrazlozitve.
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javnih zborovanj iz 42. ¢lena Ustave obsega tudi politiéno motivirane shode. Posebej
visoko ustavnopravno varstvo uzivajo prav zbiranja za namene kolektivhega izrazanja
politi€nih mnen;.28

24.V kontekstu pravice do mirnega zbiranja so Se posebej pomembni neorganizirani
oziroma spontani shodi, katerih razvoj je omogo il tudi razvoj novih tehnologij in
komunikacijskih kanalov. Na spontanih shodih se udelezenci zbirajo nenacrtovano in brez
organizatorja zaradi izraZzanja mnenj in stali¢ o vprasanijih javnega ali skupnega pomena.
Kot taki so izraz svobodnega zbiranja brez kakrdnihkoli omejitev ali predpogojev na strani
drzave, s tem pa omogocajo takojSen ter neposreden odziv posameznikov na aktualne
dogodke javnega pomena. Beneska komisija opozarja, da so spontane demonstracije
element zdrave demokracije ter da morajo drZzave zagotoviti ustrezne in razumne ukrepe
za njihovo omogocanje in varstvo, na enak nacin, kot to velja za vnaprej nacrtovana
zbiranja.?®

Dopustne omejitve pravice

25. Kljub iziemnemu pomenu pravice do mirnega zbiranja in javnih zborovanj za razvoj
posameznikove osebnosti in za demokrati€¢no druzbo ta pravica ni absolutna. Po tretjiem
odstavku 42. ¢lena Ustave so zakonske omejitve te pravice dopustne, €e to zahtevata
varnost drzave ali javna varnost ter varstvo pred Sirjenjem nalezljivih bolezni. Upostevati
je treba tudi splosni omejitveni razlog iz tretjega odstavka 15. ¢lena Ustave, po katerem je
Clovekove pravice mogoce omejiti zaradi varstva pravic drugih. Pri dolo€anju omejitev
pravice do mirnega zbiranja in javnih zborovanj pa morajo zakonodajalec pri doloanju
zakonskega okvira ter izvrSilna oblast in sodi$€a pri uporabi zakona upostevati poseben
pomen te pravice v svobodni demokrati¢ni druzbi. Pri posegih se morajo omejiti na to, kar
je nujno za zascito enakovrednih pravnih dobrin. Izjeme od pravice do mirnega zbiranja je
treba interpretirati restriktivno; prepoved zbiranja mora biti skrajni, zadnji ukrep.

26. EKCP v drugem odstavku 11. &lena med dopustne razloge za omejitev pravice do
svobode zbiranja Steje drzavno ali javno varnost, preprecitev neredov ali kaznivih dejanj,
varovanje zdravja in morale ter varovanje pravic in svobo$¢&in drugih ljudi, pri é¢emer mora
biti omejitev "nujna v demokrati¢ni druzbi". Pri preverjanju, ali so omejitve pravic in
svobos$éin, ki jih zagotavlia EKCP, "nujne v demokrati¢ni druzbi”, imajo drzave
pogodbenice dolo€eno, vendar ne neomejeno polje proste presoje.*

27. Glede na navedeno je varstvo pred Sirjenjem nalezljivih bolezni ustavnopravni razlog,
zaradi katerega je mogole omejiti pravico do mirnega zbiranja in javnih zborovan;.
Ustavno sodisce je v odlocbi §t. U-1-83/20 ze pojasnilo, da ima drzavna oblast v primeru

28 UN Human Rights Committee, General comment No. 34, "Article 19: Freedoms of opinion and
expression," 12. 9. 2011, tocke 34, 37-38 in 42—43; Splosni komentar §t. 37, 32. tocka.

29 Beneska komisija, nav. delo, 23. tocka.

30 Sodba ESCP v zadevi Galstyan proti Armeniji z dne 15. 11. 2007, 114. to¢ka obrazloZitve.
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pojava nalezljive bolezni dolznost, da ustrezno zavaruje zdravje in Zivljenje ljudi. Njene
pozitivhe obveznosti obsegajo varstvo pravice do zivljenja (17. ¢len Ustave), pravice do
telesne in duSevne celovitosti (35. ¢len Ustave) ter pravice do zdravstvenega varstva (prvi
odstavek 51. Clena Ustave). Te pozitivne obveznosti drzave izhajajo tudi iz
Mednarodnega pakta o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah (Uradni list SFRJ, &t.
7/71, in Uradni list RS, §t. 35/92, MP, 9/92). Vsak posameznik je v kriznih razmerah
zaradi epidemije dolZzan poleg svojega zdravja varovati tudi zdravje drugih ljudi.3* Tudi po
mnenju Odbora Zdruzenih narodov za €lovekove pravice lahko varstvo javnega zdravja v
primerih izbruha nalezljive bolezni iziemoma upravi€uje omejitve mirnih zbiranj.3? Pri
tehtanju med pravico do zdravja in Zivljenja na eni strani ter pravico do mirnega zbiranja
in zdruzevanja na drugi strani si tako nasproti stojita pravici, ki obe uZivata visoko
ustavnopravno varstvo.*?

Vsebina presojanih odlokov in intenzivnhost posega v pravico iz 42. ¢lena Ustave

28.0d 27. 2. do 17. 3. 2021 so bili s tretjim odstavkom 5. ¢lena Odloka 27/21 shodi v
celoti prepovedani. Pred tem je ukrep popolne prepovedi shodov veljal od 20. 10. 2020
dalje, torej $e dodatne §tiri mesece. Od 18. 3. do 31. 3. 2021 so bili z drugim odstavkom
5. ¢lena Odloka 40/21 dovoljeni shodi do deset ljudi. S tretjim odstavkom 6. ¢lena Odloka
47/21 pa so bili od 1. 4. do 11. 4. 2021 shodi ponovno v celoti prepovedani, ukrep
popolne prepovedi shodov pa je ostal v veljavi s tretjim odstavkom 4. ¢lena Odloka 55/21.
V sklepu z dne 15. 4. 2021 je Ustavno sodiS€e ureditev po Odloku 55/21 zaasnho
obdrzalo v veljavi do 18. 4. 2021.

29. Po seznanitvi s sklepom Ustavnega sodis¢a st. U-1-50/21 z dne 15. 4. 2021 je Vlada
sprejela Odlok 62/21. Z njim je povecala dovoljeno Stevilo udelezencev shodov na do 100
oseb, dolocila pa je tudi e dodatne omejitve v smislu dovoljene kvadrature na osebo,
medosebne razdalje in uporabe zas¢itnih mask.3* Poleg tega je dolocila Se dodatno

31 Odlo¢ba Ustavnega sodisca st. U-1-83/20, 42. in 43. tocka obrazloZitve.

32 Odbor Zdruzenih narodov za ¢lovekove pravice, Splo$ni komentar §t. 37, 45. tocka.

33 Kersten, J., in Rixten, S., Der Verfassungsstaat in der Krise, 2. izdaja, Beck, Muenchen, 2021,
str. 122.

34 Z navedenim odlokom je bil v Odlok 55/21 vnesen nov 4.a ¢len, ki se je glasil: "Ne glede na tretji
odstavek prejSnjega Clena se dovoli zbiranje ljudi na organiziranih javnih shodih pod pogoji iz
zakona, Ki ureja javna zbiranja, pri ¢emer se zaradi epidemioloSkih razmer Stevilo oseb na
organiziranih javnih shodih v zaprtih prostorih omeji na enega udelezenca na 30 kvadratnih metrov
zaprte povrSine oziroma ve€ udeleZenceyv, Ce gre za osebe iz skupnega gospodinjstva, vendar ne
ved kot 100 udeleZencev. Stevilo oseb na organiziranih javnih shodih na prostem se omeji na
enega udeleZzenca na 10 kvadratnih metrov oziroma vel udeleZencev, €e gre za osebe iz
skupnega gospodinjstva, vendar ne ve¢ kot 100 udelezencev. Medosebna razdalja med
udeleZzenci mora biti najmanj 1,5 metra, razen med osebami iz skupnega gospodinjstva. Za
udelezence shodov v zaprtih prostorih je obvezna uporaba zas¢itnih mask. (2) Organizator
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obveznost predloZitve dokazila o prijavi oziroma dovoljenja za shod na zahtevo
pristojnega nadzornega organa. Ustavnost in zakonitost navedenega odloka ni predmet
presoje Ustavnega sodis€a, saj ga pobudnika ne izpodbijata.

30. S 3. ¢lenom Odloka 63/21, ki je zaCel veljati 23. 4. 2021, so bili ponovno prepovedani
shodi z ve€ kot deset udelezenci. Izpodbijana ureditev se je glasila:

"(1) Ne glede na prejSnji ¢len se dovoli zbiranje ljudi na organiziranih javnih
prireditvah in javnih shodih pod pogoji iz zakona, ki ureja javna zbiranja, pri
Cemer se zaradi epidemioloSkih razmer Stevilo oseb v zaprtih prostorih omeji na
enega udelezenca na 30 kvadratnih metrov zaprte povrSine oziroma vecd
udelezencev, €e gre za osebe iz skupnega gospodinjstva, vendar ne ve¢ kot
deset udelezencev. Stevilo oseb na prostem se omeji na enega udelezenca na
10 kvadratnih metrov oziroma ve¢ udelezencev, Ce gre za osebe iz skupnega
gospodinjstva, vendar ne vec kot deset udelezencev. Medosebna razdalja med
udelezenci mora biti najmanj 1,5 metra, razen med osebami iz skupnega
gospodinjstva. Za udelezence prireditev ali shodov v zaprtih prostorih je obvezna
uporaba za$¢itnih mask. (2) Organizator javne prireditve ali javhega shoda na
zahtevo pristojnega nadzornega organa predlozi dokazilo o prijavi ali dovoljenje
za prireditev oziroma shod.”

31. Ustavno sodis¢e je v odlocbi §t. U-1-83/20 z dne 27. 8. 2020 (Uradni list RS, §t.
128/20) pojasnilo, da morajo biti ukrepi, sprejeti za prepre€evanje Sirjenja nalezljivih
bolezni, v skladu s splosnim nacelom sorazmernosti (37. toCka obrazlozitve). Pri tem je
poudarilo, da dlje ko ukrep traja, bolj invaziven postaja poseg (56. tocka obrazlozitve). Po
presoji Ustavnega sodis€a je popolna prepoved shodov, kot je bila doloCena v
izpodbijanih odlokih, pomenila izjemno hud poseg v pravico do mirnega zbiranja in javnih
zborovanj iz prvega odstavka 42. ¢lena Ustave. Odlok 27/21 je dva tedna in pol dolocal
splosno popolno prepoved shodov, potem ko so bili slednji pred tem ze Stiri mesece
prepovedani. Dva tedna po prenehanju veljavnosti Odloka 27/21 so bili shodi z Odlokom
47/21 spet v celoti prepovedani. Splosna popolna prepoved shodov je veljala za celotno
ozemlje Republike Slovenije in je pet mesecev v celoti prepreCevala takSno
ustavnopravno varovano obliko kolektivnega izraZzanja mnenj. Prepoved neorganiziranih
shodov, ki je bila dolo€ena z Odlokom 63/21, je pomenila tudi hud poseg v pravico do
mirnega zbiranja iz 42. ¢lena Ustave, saj ravno neorganizirani shodi najbolj omogocajo
takojSen ter neposreden odziv posameznikov na aktualne dogodke.

32. Tudi sploSna omejitev Stevila udeleZzencev shodov na do deset oseb, ki je veljala
dober mesec, je mo¢no posegla v pravico do mirnega zbiranja in javnih zborovanj. Tako
restriktivno vnaprej doloCeno Stevilo oseb namre€ mocno omejuje tako pravico
organizatorjev do samostojnega odlo€anja o nacinu in vsebini shoda kot tudi moznosti

javnega shoda na zahtevo pristojnega nadzornega organa predloZi dokazilo o prijavi shoda
oziroma dovoljenje za shod."
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udeleZencev neorganiziranega shoda za skupno izrazanje protesta v aktualnih zadevah
javnega znacaja. Sporocilo desetih oseb je toliko SibkejSe od sporocila, ki ga izrazi vec
oseb, da takSna omejitev posega tudi v temeljni znacaj mirnih zbiranj kot svobodnih in od
drzave neodvisnih prispevkov k oblikovanju politicnih staliS¢ ter politicne volje.

Presoja dopustnosti posega v pravico do mirnega zbiranja in javnih zborovanj

33. Ustavno sodis¢e mora v nadaljevanju oceniti, ali je bil takSen poseg dopusten. Po
ustaljeni ustavnosodni presoji je mogoc¢e omejiti Clovekovo pravico, e se z omejitvijo
zasleduje ustavno dopusten cilj in ¢e je omejitev skladna z naceli pravne drzave (2. ¢len
Ustave), in sicer s tistim izmed teh nacel, ki prepoveduje prekomerne posege drzave
(splosno nacelo sorazmernosti). Oceno, ali ne gre morda za ¢ezmeren poseg, opravi
Ustavno sodiS€e na podlagi t. i. strogega testa sorazmernosti, ki obsega presojo
primernosti, nujnosti in sorazmernosti posega v oZjem smislu.

34. Izpodbijane dolo¢be odlokov so bile, kot je razvidno iz 1. Elena posameznega odloka,
sprejete zaradi prepreCevanja okuzb s SARS-CoV-2 ter zajezitve in obvladovanja
nalezljive bolezni COVID-19. Kot je Ze pojasnjeno v 27. toCki obrazlozitve te odlocbe,
uziva pravica do zdravja in zivljenja visoko ustavnopravno varstvo. PrepreCevanije Sirjenja
nalezljivih bolezni je ustavno dopusten razlog za omejevanje pravice do mirnega zbiranja
in javnih zborovan;.

35. V okviru presoje sorazmernosti posega Ustavno sodis¢e preveri primernost, nujnost
in sorazmernost posega. Presoja primernosti ukrepa zajema ugotavljanje, ali je
zasledovani cilj s posegom sploh mogoce doseci oziroma ali lahko ukrep sam ali v
kombinaciji z drugimi ukrepi prispeva k doseganju tega cilja. Nalezljiva bolezen COVID-
19 se po splosnih znanstvenih dognanijih prenasa s stiki med ljudmi. Verjetnost prenosa
bolezni na prostem je sicer bistveno manjSa kot v zaprtih prostorih, a vendar tudi na
prostem ni povsem izkljuéena.*® Prepoved shodov oziroma njihova omejitev na do deset
oseb sta tako kot druge oblike zmanj$evanja stikov med ljudmi primerna ukrepa za
preprecevanje Sirjenja bolezni COVID-19.

36. Poseg v ¢lovekovo pravico ali temeljno svobosc¢ino je nujen, ¢e zasledovanega cilja ni
mogoce dosedi brez posega ali z milejSim, a enako u€inkovitim ukrepom. Zaradi pomena
pravice do mirnega zbiranja in javnih zborovanj iz 42. ¢lena Ustave za demokrati¢no

35 Primerjaj D. Chirizzi, M. Conte, M. Feltracco, A. Dinoi, E. Gregoris, E. Barbaro, G. La Bella, G.
Ciccarese, G. La Salandra, A. Gambaro, D. Contini, SARS-CoV-2 concentrations and virus-laden
aerosol size distributions in outdoor air in north and south of Italy, Environment International, let.
146 (2021); H. Qian, T. Miao, L. Liu, X. Zheng, D. Luo und Y. Li, Indoor transmission of SARS-
CoV-2, https://doi.org/10.1101/2020.04.04.20053058doi, 2020, citirano po Gesellschaft fur
Aerosolforschung, Position paper of the Gesellschaft fir Aerosolforschung on understanding the
role of aerosol particles in SARS-CoV-2 infection, https://ae00780f-bbdd-47b2-aal0-
eldc2cdeb6dd.filesusr.com/ugd/fabl12b _0b691414cfb344fe96d4bddeb6f44a5ab.pdf, str. 15.
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druzbo je presoja nujnosti posegov vanjo stroZja kot v primerih drugih oblik omejevanja
stikov med ljudmi. Beneska komisija in Odbor Zdruzenih narodov za ¢lovekove pravice
opozarjata, da so splodne prepovedi zbiranj praviloma nesorazmerne in pomenijo krsitev
pravice do zbiranja, ker ne upostevajo niti razlik v nacinih izvrSevanja pravice do svobode
zbiranja niti okoli§¢in konkretnega primera.3¢ Splo$na in vnaprej$nja prepoved protestov
je nujna v demokrati¢ni druzbi samo, e obstaja resniCna nevarnost, da bodo protesti
povzroCili posledice za varovane pravne dobrine, Ki jih ni mogoc&e prepreciti z drugimi,
manj strogimi ukrepi, kot na primer z omejitvijo prepovedi glede ozemeljske uporabe in
trajanja.®” Za vnaprej$njo prepoved mirnih zbiranj ne zadostujejo gole domneve, da bodo
zaradi njih ogroZene varovane pravne dobrine.3® Drzave pogodbenice EKCP tudi ne
smejo omejiti Stevila udeleZzencev mirnih zbiranj, razen ¢e obstaja jasna povezava z
legitimnim ciliem omejitve.® ESCP v novejsi praksi poudarja, da za skladnost posega v
pravico do svobode zbiranja in pravico do svobode izrazanja obi¢ajno ne zadostuje
utemeljitev takSnega posega zgolj na podlagi sploSno veljavnhega pravnega predpisa,
temvec je treba vedno presoditi, ali je bil poseg v pravico nujen v okoli§¢inah konkretnega
primera.*®

37. Pri vprasaniju, ali je bil dolo¢en poseg v pravico do mirnega zbiranja nujen zaradi
prepreCevanja Sirjenja nalezljivih bolezni, je treba upostevati tudi medsebojno
soucinkovanije sprejetih ukrepov. Po stalis¢u Beneske komisije v izjemnih primerih, ko bi
razlogi javnega zdravja lahko utemeljevali omejitev enega ali ve€ javnih zbiranj, tak$nih
omejitev ni mogoce naloziti, ne da bi podobni ukrepi veljali tudi za druge mnozZzicne stike,
kot na primer v trgovskih centrih in na prireditvah.*! To velja ne glede na morebitne
drugacne specifike obnasanja ljudi pri razli¢nih oblikah stikov.

38. Glede na zgoraj opisano prakso ESCP in stali§¢éa mednarodnih teles so tudi v asu
epidemije vnaprejs$nje splo$ne prepovedi izvrSevanja pravice do mirnega zbiranja iz 11.
¢lena EKCP dopustne zgolj iziemoma. Obstajati morajo tehtni in jasni razlogi, zakaj
ustavno dopustnega cilja preprecitve Sirjenja nalezljivih bolezni ne bi bilo mogoce doseci

36 Beneska komisija, nav. delo, 133. to¢ka. Odbor Zdruzenih narodov za ¢lovekove pravice,
Splosni komentar &t. 37, 38. tocka.

37 Komisija za ¢lovekove pravice je na primer v odlo€itvi z dne 16. 7. 1980 ugotovila, da je bila v
skladu z 11. &lenom EKCP splo$na dvomese&na prepoved protestov v Angliji, ki je sledila seriji
neredov in nasilnih protestov, na katerih niti z angazmajem ve¢ tiso€ policistov ni bilo mogoce
prepreciti nastanka vecje Skode za premoZenje in osebe; odloditev komisije v zadevi Christians
against Racism and Fascism proti ZdruZzenemu kraljestvu z dne 16. 7. 1980, str. 150.

38 Beneska komisija, nav. delo, 134. togka; glej tudi sodbo ESCP v zadevi Primov in drugi proti
Rusiji, 155. toCka obrazlozitve.

39 Sodba ESCP v zadevi Fromkin proti Rusiji, 107. to¢ka obrazloZitve.

40 Glej 84. tocko obrazloZitve sodbe ESCP v zadevi Elvira Dmitriyeva proti Rusiji z dne 30. 4. 2019
ter 275. tocko obrazloZitve sodbe ESCP v zadevi Peringek proti Svici z dne 15. 10. 2015.

41 Beneska komisija, nav. delo, 141. tocka.
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z milejSimi ukrepi, ki bi manj posegali v pravico do mirnega zbiranja in javnih zborovanj iz
42. ¢lena Ustave oziroma ki ne bi v celoti preprecevali njenega izvrSevanja.

39. Drzijo sicer navedbe ministra za pravosodije, da izrazanje politiCnih staliS¢ na shodih
nima prednosti pred zdraviem drzavljank in drzavljanov. Vendar pa je, kot opozarja
Human Rights Watch, §e posebej pomembno zagotoviti, da epidemija COVID-19 ne bi
bila uporabljena za preprecitev kolektivhega izraZzanja kriti€énih mnenj o oblastvenih
politikah.#?> Zato za utemeljitev nujnosti posegov v pravico do mirnega zbiranja ne
zadostuje sklicevanje na sploSno epidemiolosko stanje in Stevilo okuzenih, temve¢ mora
oblast posebej skrbno preuciti moznosti za uskladitev obeh pravic.

40. Ze iz primerjave ureditev v drugih drzavah je razvidno, da obstaja cela paleta
ukrepov, s katerimi je mogoce preprecevati Sirjenje nalezljivih bolezni na shodih in ki manj
posegajo v pravico do mirnega zbiranja in javnih zborovanj kot popolna prepoved shodov
ali njihova omejitev na do deset oseb. Razumni ukrepi drzav v primerjalnem pravu
vklju€ujejo na primer razdeljevanje mask in razkuzilnih sredstev protestnikom, zapiranje
javnih prostorov in cest za zagotovitev dovolj prostora za medsebojno razdaljo med
protestniki ter izdajanje jasno opredeljenih dovoljenj za shode v skladu z epidemioloSkimi
priporocili. UdeleZenci shoda se lahko organizirajo v ve€ manjSih skupin od deset do 20
oseb.*® Agencija Evropske unije za temeljne pravice in Evropski center za parlamentarne
raziskave in dokumentacijo sta ugotovila, da so Stevilne drzave Clanice Evropske unije,
kot na primer Avstrija, Belgija, Ceska, Francija, Nemdcija, Latvija, Nizozemska, Poljska,
Portugalska in Spanija, za shode dologile izjeme od sicer$njih omejitev zbiranja oseb.
Pogosto so bile dolo€ene omejitve Stevila udeleZzencev na ve€ oseb, od nekaj sto do celo
nekaj tiso¢, obvezno noSenje maske oziroma obvezno vzdrzevanje medsebojne razdalje.
Na Bavarskem je bilo treba prijaviti vsak shod, ki se ga je nameravalo udeleZiti ve¢ kot
100 udelezencev, no$enje maske pa ni bilo obvezno za organizatorja med povezovanjem
shoda in govornike med govori niti za udeleZzence shoda, ki so v vozilih.4* Belgija je
uvedla koronski model pridobitve dovoljenja za shod.** V nekaterih nemskih zveznih
dezelah, kot je Schleswig-Holstein, ter v mestu Berlin je moral organizator shoda
predloziti nacrt higienskih ukrepov (Hygienekonzept). 1z njega so morali biti razvidni
nacrtovani ukrepi glede zagotavljanja minimalne razdalje in higienska pravila, kot je
nosenje ustne in nosne zascite ali medicinske maske za obraz ali odpoved obi¢ajnemu
skandiranju udelezencev shoda, pa tudi glede zagotavljanja dovoljenega Stevila
udeleZencev glede na uporabno povrsino shoda med izvedbo shoda. V Estoniji je bilo na

42 https://www.hrw.org/news/2021/02/11/covid-19-triggers-wave-free-speech-abuse.

43 https://www.hrlc.org.au/protest-rights-covid19.

44 Glej 7. ¢len 12. odloka deZele Bavarske o prepreCevanju Sirjenja okuzb s SARS-CoV-2
(Bayerischen Infektionsschutzmalnahmenverordnung), https://www.verkuendung-
bayern.de/baymbl/2021-171/ in https://www.nuernberg.de/internet/stadtportal/coronavirus.html.
4Shttp://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/06be697d-6cd8-4542-bf42-
€2798376f908/N0.30_Restrictions_on_the right to_demonstrate_in_the context of the fight ag
ainst_Covid-19.pdf.
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avtomobilskih shodih dovoljeno preseci sploSno omejitev zbiranja do sto oseb. Oblasti na
Danskem so protestnike pozivale, naj se testirajo. V mestu Berlin so se za udeleZence
shodov v zaprtih prostorih zahtevala potrdila o negativnem testu. V Luksemburgu so
prostovoljci udelezencem na shodih razdeljevali smernice higienskih ukrepov.4® V ltaliji so
bila v drugem valu dovoljena javna zborovanja v stati¢ni obliki pod pogojem, da se
upostevajo ustrezna razdalja med udelezenci (vsaj 1 meter) in drugi ukrepi za
prepre€evanje prenosa okuzb.4’

41. Ustavno sodisCe je zato pri presoji izpodbijanih dolo¢b odlokov preverilo, ali je Vlada
pred njihovo uveljavitvijo proucila, ali bi se cilj javnega zdravja lahko dosegel s tak$nimi
milej8imi ukrepi. V ta namen je Vlado pozvalo k posredovanju dokumentov, na podlagi
katerih sta bila sprejeta in podaljSevana ukrepa popolne prepovedi shodov oziroma
njihove omejitve na do deset oseb. V odgovorih, ki se nanasajo na odloke, sprejete pred
sklepom Ustavnega sodis¢a st. U-I-50/21 z dne 15. 4. 2021, se je Vlada sklicevala na
mnenji strokovne skupine z dne 11. 10. in 11. 11. 2020. V prvem je strokovna skupina
predlagala, da je treba takoj uvesti ukrep prepovedi vseh javnih in kulturnih prireditev ter
verskih obredov in porok, v drugem pa, da je treba uvesti omejitev zbiranja na ¢lane
gospodinjstva z izjemo nujne pomodi. Niti iz odgovorov Vlade niti iz omenjenih dveh
zapisnikov strokovne skupine pa ni razvidno, da bi bil v postopku sprejemanja odlokov,
sprejetin pred 15. 4. 2021, posebej obravnavan polozZaj shodov in njihov pomen v
svobodni demokrati¢ni druzbi. Presoje, ali obstajajo alternativni ukrepi, s katerimi bi se
lahko tudi v ¢asu epidemije COVID-19 vsaj v dolo¢eni meri dopustilo izvrSevanje ustavne
pravice do mirnega zbiranja in javnih zborovanij, ni bilo. To pa pomeni, da pri sprejemaniju
ukrepov tudi niso bile upostevane pozitivnhe dolZznosti drzave, da glede na okolis€ine v
razumni meri zagotovi izvrSevanje pravice do mirnega zbiranja, vklju¢no z dolznostjo
sodelovanja z organizatoriji.

42. Splosne trditve, da naj bi bilo na shodih izkazano vecje tveganje za prenos okuzbe
kot pri drugih oblikah sre€anj ljudi, brez predlozitve kakrsnihkoli dokazov za tako hud in
tako dolgotrajen poseg v pravico do mirnega zbiranja in javnih zborovanj iz 42. ¢lena
Ustave, ne zadostujejo. Prepoved mora temeljiti na dejstvih in konkretno ugotovljenih
okolis€inah, ne na domnevah. Prav tako ne zadoS¢a abstraktna bojazen, da bi se na

46 https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2020-coronavirus-pandemic-eu-bulletin-
july en.pdf, str. 18.

47 Glej tocko i) devetega odstavka 1. ¢lena Odloka predsednika vlade o omejevalnih ukrepih za
zajezitev epidemije z dne 24. oktobra 2020 - DECRETO DEL PRESIDENTE DEL CONSIGLIO DEI
MINISTRI 24 ottobre 2020: Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19,
convertito, con modificazioni, dalla legge 25 maggio 2020, n. 35, recante «Misure urgenti per
fronteggiare 'emergenza epidemiologica da COVID-19», e del decreto-legge 16 maggio 2020, n.
33, convertito, con modificazioni, dalla legge 14 luglio 2020, n. 74, recante «Ulteriori misure urgenti
per fronteggiare I'emergenza epidemiologica da COVID-19». (20A05861) (GU Serie Generale
n.265 del 25-10-2020): pdf (gazzettaufficiale.it).
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shodih lahko krsili ukrepi.*® Tudi dejstvo, da bi nekateri posamezni udelezenci shoda, ki
niso povezani z organizatorji, lahko krsili pravila noSenja maske ali varnostne razdalje,
samo po sebi ne zadostuje za nadaljnjo popolno prepoved shodov. Vlada se tudi ne more
sklicevati na to, da naj bi bilo kljub prepovedi izvedenih nekaj shodov z od 20 do 200
udelezenci oziroma celo eden z 10.000 udelezenci. Ni namre¢ mogoce kar vnaprej
predvidevati, da bi organizatorji in udelezenci shodov ravnali v nasprotju z ukrepi, ¢e bi
bili ti takSni, da bi v razumni meri glede na okoli§¢ine omogocali izvr§evanje pravice do
mirnega zbiranja. Vlada ni navedla prepricljivih razlogov, zakaj pri shodih z do nekaj sto
udeleZenci ne bi bilo mogoc&e preprediti Sirjenja okuzb z zagotovitvijo zadostne razdalje
med udeleZenci, noSenjem maske in uporabo razkuZzilnih sredstev. Organizacija shodov
na javnih povrSinah tako, da se ohranja medosebna razdalja, je sicer lahko posebej
zahtevna, saj je tezko nadzirati dostop, udelezbo in premikanje mnozice. Kljub temu pa
tega ni nemogoce organizirati.*®

43. Sklicevanje na mnozi¢ne shode v drugih drZzavah, na katerih naj bi se krSili
epidemioloski ukrepi, ne zadostuje za utemeljitev nujnosti ukrepa. Potek shodov v
posameznih drzavah je kulturno pogojen, krsitve ukrepov na dolo€enem shodu pa imajo
lahko zelo specifiCne vzroke, ki jih ni mogoc¢e kar naCeloma prenasati na vse shode.
Stevilo udeleZencev je odvisno tudi od $tevila prebivalcev, ki je v Sloveniji precej manjse.
Omejitve glede $tevila udeleZencev v drugih drzavah &lanicah Evropske unije se lahko
upostevajo pri doloc€itvi najvecjega Stevila udelezencev shodov v Sloveniji. Ne obstaja pa
razumna povezava s ciliem varovanja javnega zdravja, ¢e bi se najvecje dovoljeno Stevilo
udeleZencev shodov v Sloveniji zmanj$alo zgolj zato, ker ima Slovenija manjSe Stevilo
prebivalcev.

44, Odlok 27/21 je bil sprejet v €asu postopnega sproS€anja ukrepov. Ob pogoju
testiranja zaposlenih in upoStevanja navodil NIJZ je bilo prakti€no v celoti dovoljeno
opravljanje trgovinske dejavnosti, storitev higienske nege in nekaterin drugih oblik
ponujanja blaga in storitev potro$nikom.%° Dovoljeno je bilo zbiranje do vklju¢no deset
ljudi.5! Ze od 19. 12. 2020 pa je bilo ob zagotovitvi minimalnega stika med udeleZenci,

48 Da vnaprej$nje domneve krsitev, brez konkretnih dokazov ne zado$¢&ajo za omejevanije pravice
do mirnega zbiranja, je uveljavljeno tudi v primerjalnem ustavnem pravu (avstrijsko Ustavno
sodis¢e (VfGH) v sodbah §t. B 491/03 z dne 30. 6. 2004 in §t. B 663/08 z dne 30. 8. 2008). Tudi
Agencija Evropske unije za temeljne pravice je ugotovila, da je vecina shodov v asu prvega vala
epidemije potekala mirno, Ceprav so bili ponekod potrebni tudi policijski ukrepi zaradi
nespostovanja epidemioloSkih ukrepov; https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-
2020-coronavirus-pandemic-eu-bulletin-july _en.pdf, str. 18.

49 Enako tudi francoski Drzavni svet v sklepu §t. 440846, 440856, 441015 z dne 13. junija 2020,
dostopnem  na: https://www.conseil-etat.fr/ressources/decisions-contentieuses/dernieres-
decisions-importantes/conseil-d-etat-13-juin-2020-manifestations-sur-la-voie-publigue.

50 Odlok o zac¢asni prepovedi ponujanja in prodajanja blaga in storitev potroSnikom v Republiki
Sloveniji (Uradni list RS, §t. 27/21).

51 Prvi odstavek 5. ¢lena Odloka 27/21.
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noSenja maske, razkuZevanja rok in prezraCevanja dovolijeno tudi kolektivho
uresniCevanje verske svobode, ki je bilo v zaprtih prostorih omejeno na eno osebo ali
gospodinjstvo na 30 kvadratnih metrov.5? Z Odlokom 40/21 je Vlada omejitve pri shodih,
slavjih in porokah izenacila s sicerSnjo sploSno omejitvijo zasebnih druzenj do deset
oseb. Hkrati pa je dopustila $e dodatna sproS&anja, kot na primer odprtje gostinskih teras
v treh statisti¢nih regijah.5®

45. Namen odlokov, objavljenih v Uradnem listu $t. 47/21, je bila popolna zaustavitev
javnega Zzivljenja (t. i. "lockdown"). Po presoji Ustavnega sodiS¢a kratkotrajna popolna
prepoved shodov v ¢asu sicerSnje popolne prepovedi druzenj in zaustavitve javnega
Zivljenja z namenom preprecitve Sirjenja nalezljive bolezni lahko zadosti pogoju nujnosti in
sorazmernosti v oZjem smislu. Vendar se v ¢asu, ko naj bi bil uveljavljen »lockdown",
javno Zivljenje ni povsem zaustavilo. Pod pogojem testiranja prodajalcev in razdalje 30 m?
na stranko je bila namre¢ odprta vecina trgovin in celo velikih trgovskih centrov.5* Ker
zaustavitev javnega zivljenja ni bila popolna, Vlada z "lockdownom" ne more utemeljiti
popolne prepovedi shodov.

46. Vlada je z odloki, objavljenimi v Uradnem listu, &t. 55/21, po obdobju "lockdowna”,
vsaj delno sprostila vecino dejavnosti, pri katerih prihaja do stikov med ljudmi, kot na
primer versko udejstvovanje ter osnovnoSolsko in srednjesolsko izobraZzevanje. Shodi pa
so bili Se vedno v celoti prepovedani.

47. Z Odlokom 63/21 je bilo dovoljeno Stevilo udelezencev shodov zmanj$ano s 100 na
deset oseb. Pri sprejetju tega odloka se je Vlada sklicevala na mnenje strokovne skupine,
ki naj bi za shode predlagala strozje omejitve. Vlada je na poziv Ustavnega sodis¢a
posredovala zapisnik sestanka strokovne skupine z dne 19. 4. 2021. Na tem sestanku je
strokovna skupina prvi€ posebej obravnavala vprasanje shodov, pri tem pa je pojasnila:

"Trenutno je epidemiolosko stanje glede Covid-19 Se vedno slabo in z dodatnim
spro$€anjem ukrepov lahko izni€imo dobre rezultate glede omejevanja Sirjenja okuzb s
SARS-CoV-2, ki smo jih dosegli z 'lock-down' od 1. do 11. 4. 2021. 42. ¢len Ustave
Republike Slovenije opredeljuje tudi to, da se zakonsko omejijo te pravice zaradi varstva

52 Odlok o za¢asni omejitvi kolektivnega uresni¢evanja verske svobode v Republiki Sloveniji
(Uradni list RS, &t. 190/20).

53 Cetrti ¢len Odloka o zagasni prepovedi ponujanja in prodajanja blaga in storitev potronikom v
Republiki Sloveniji (Uradni list RS, §t. 40/21).

54 Odlok o zac¢asni prepovedi ponujanja in prodajanja blaga in storitev potrosnikom v Republiki
Sloveniji (Uradni list RS, §t. 47/21). Ni nezanemarljivo, da je ¢lan strokovne skupine epidemiolog
dr. Mario Fafangel opozoril, da "lockdown" ni bil izpeljan, kot je bilo priporo¢eno s strani strokovne
skupine ali kolegija epidemiologov, in da naj zato ne bi vplival dovolj na izboljSanje
epidemioloSkega stanja; glej zapisnik sestanka strokovne skupine z dne 19. 4. 2021.
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pred Sirjenjem nalezljivih bolezni. K temu bistveno pripomore tudi zacasna prepoved
mnozi¢nih shodov, kjer je moznost okuzZbe bistveno vedja, ée se ne upostevajo ukrepi."s®

48. Mnenje s takdno vsebino po presoji Ustavnega sodis€a ni utemeljevalo nujnosti
zmanjSanja Stevila udelezencev shodov s 100 na deset oseb. V mnenju je odsvetovano
dodatno spros¢anje ukrepov, ne priporoCa pa se tudi zaostritev veljavnih ukrepov. Iz
mnenja je tudi razvidno, da naj bi k omejevanju pripomogla prepoved mnozi¢nih shodov,
hkrati pa ni opredeljeno, kaj pomeni mnozi¢ni shod. MnoZi¢ni shodi obi¢ajno pomenijo
shode z zelo velikim Stevilom udeleZencev, tudi po ve¢ tiso¢.5¢ Mnenje ne povezuje
moznosti Sirjenja bolezni z golo udelezbo na shodih, temve¢ predvsem z nespostovanjem
ukrepov oziroma priporo€il NIJZ, kot sta medsebojna razdalja in noSenje mask. Kot Ze
poudarjeno, abstraktna bojazen, da bi se na shodih lahko krsili ukrepi, ne zadoS¢a za
tako restriktivno omejitev pravice do mirnega zbiranja. V mnenju niti niso bile prou¢ene
moznosti za zagotovitev spostovanja epidemioloskih ukrepov na shodih, kot so bile tedaj
Ze uveljavljene v primerjalnih ureditvah.

49. Razumno je zahtevati, da se shodi z vecjim Stevilom udelezencev vnaprej prijavijo. S
tem se omogoci sodelovanje med organizatorji in policijo v smeri &im bolj nemotenega
poteka shoda in &im vecjega ozaveS€anja udelezencev shoda o nujnosti upostevanja
epidemioloskih ukrepov. Zaradi posebnega ustavnopravnega pomena neorganiziranih
shodov pa je v okoli§¢inah spros¢anja ukrepov in dovoljenega zbiranja ljudi do deset
oseb treba dopustiti vsaj, da manjSi krog oseb na spontanih shodih javno izraza stalis€a o
aktualnih zadevah javnega pomena.>®’

50. Glede na navedeno pri nobenem izmed izpodbijanih odlokov ni izkazano, da bi bila
sploSna popolna prepoved shodov oziroma njihova omejitev na do deset oseb nujna.
Prav tako niizkazana nujnost popolne prepovedi neorganiziranih shodov. Vlada namre¢
ni preverila moznosti uveljavitve milejSih ukrepov, ki so poznani v primerjalnih pravnih
ureditvah, vklju€no z moznostmi dogovarjanja z organizatorji o nacinu epidemiolo$ko ¢im
varnejSe izvedbe shodov. Isto€asno pa je zaradi ugodnejSe epidemioloske slike
sproSc¢ala ukrepe na drugih podrodjih. Po zgolj treh dneh omejitve na do 100 oseb je
shode ponovno omejila na do deset oseb in celo prepovedala neorganizirane shode,

55 Z mnenjem se sicer niso strinjali trije od desetih ¢lanov strokovne skupine, med njimi tudi ne
edini epidemiolog v strokovni skupini. Pri tem so poudarili, da je na prostem tveganje okuzbe
dokazano neprimerljivo nizje od tveganja v zaprtih prostorih, da naj bi bilo zato zunaj varno tudi
zdruZevanje vecjega Stevila ljudi in da naj bi bilo nenavadno trditi, da bi strogo regulirani shodi
epidemioloSko situacijo poslabSali v okoliS¢inah skorajda spro$€enega dogajanja v zaprtih
prostorih. Glej zapisnik sestanka strokovne skupine z dne 19. 4. 2021.

5% Mnozica je po Slovarju slovenskega knjiznega jezika "velika strnjena skupina ljudi’, zato
udeleZba 11 oseb na shodu ne more ustrezati temu terminu.

57 Primerjaj z v 40. toc¢ki obrazloZitve te odlo¢be omenjeno ureditvijo na Bavarskem, po kateri so
bili dovoljeni spontani shodi do 100 oseb, v vedjem obsegu pa zgolj organizirani in vnaprej
prijavljeni.
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Ceprav je strokovna skupina takSno omejitev utemeljevala zgolj z bojaznijo kr3enja
epidemioloskih priporocil NIJZ.

51. Ker je Ustavno sodise ugotovilo, da Vlada ni izkazala nujnosti ukrepov, ki so jih
izpodbijani odloki dolo&ali za shode, se v presojo sorazmernosti ukrepov v oZzjem smislu
ni spuscalo.

52. Ker so presojane doloCbe odlokov prenehale veljati, je Ustavno sodis¢e na podlagi
drugega odstavka v zvezi s prvim odstavkom 47. ¢lena ZUstS ugotovilo njihovo neskladje
z Ustavo v delu, v katerem so prepovedovale shode v celoti oziroma so jih omejevale na
do deset udelezencev (1. tocka izreka).

53.V skladu s prvim odstavkom 47. ¢lena ZUstS Ustavno sodiSce odlodi, ali ima
ugotovitev neskladnosti neveljavnega podzakonskega predpisa z Ustavo ucinek
razveljavitve ali odprave. Ustavno sodisCe je odlocilo, da ima ugotovitev neskladnosti
izpodbijanih odlokov s tretjim odstavkom 42. ¢lena Ustave u€inek razveljavitve (2. to¢ka
izreka).

C.

54. Ustavno sodisCe je sprejelo to odlocbo na podlagi 47. ¢lena ZUstS ter tretje alineje
tretjega odstavka v zvezi s petim odstavkom 46. ¢lena Poslovnika Ustavnega sodis¢a
(Uradni list RS, §t. 86/07, 54/10, 56/11, 70/17 in 35/20) v sestavi: predsednik dr. Rajko
Knez ter sodnici in sodniki dr. Matej Accetto, dr. Rok Ceferin, Dr. Dr. Klemen Jakli&
(Oxford ZK, Harvard ZDA), dr. Spelca Meznar, dr. Marijan Pavénik, Marko Sorli in
dr. Katja Sugman Stubbs. Odlogbo je sprejelo s Sestimi glasovi proti dvema. Proti sta
glasovala sodnika Jakli¢ in Sorli.

dr. Rajko Knez
Predsednik
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