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PROTOKOL BR. 16 UZ EVROPSKU
KONVENCIJU O LJUDSKIM PRAVIMA:
NOVA FORMA PRAVOSUDNOG DIJALOGA
POD OKRILJEM STRAZBURA'

Apstrake: Potreba za razvijanjem pravosudnog dijaloga unutar organizacije
Savjeta Evrope, odnosno izmedu Evropskog suda za ljudska prava i nacionalnih su-
dova drzava ¢lanica, i viSegodis$nji napori da se on unaprijedi, kona¢no su rezulti-
rali stupanjem na snagu Protokola br. 16 uz Evropsku konvenciju o ljudskim pra-
vima, ¢ime je prosirena savjetodavna nadleznost Evropskog suda za ljudska prava.
Nakon pet godina od tada, i Crna Gora je prihvatila ovaj evropski pravni instru-
ment, iskazavsi spremnost za pravosudni dijalog, ukoliko Vrhovni sud Crne Gore
ili Ustavni sud Crne Gore budu zahtijevali savjetodavno misljenje po odredenom
aktuelnom pravnom pitanju.

U ovom radu autorka razmatra klju¢ne aspekte u vezi s Protokolom br. 16, od-
nosno njegovom primjenom, postupkom, svrhom i znacajem, i analizira dosadas-
nju relevantnu praksu Suda u Strazburu, konstatujuéi razloge koji idu u prilog
ovom, relativno novom, instrumentu.

Kljucéne rijeci: Evropski sud za ljudska prava, nadleznost, na¢elo subsidijarnosti,
dijalog, savjetodavna misljenja

" Prof. dr Ivana Jeli¢, sutkinja Evropskog suda za ljudska prava
" Misljenja, konstatacije i zaklju¢ci, iznijeti u ovom radu, pripadaju iskljucivo
autorki i ne odraZavaju stav institucije u kojoj radi.



144 Ivana Jeli¢

1. UVODNI OSVRT

Kada je prije nepunih desetak godina, 2. oktobra 2013. godine, usvo-
jen tekst Protokola 16. uz Evropsku konvenciju o ljudskim pravima i, ujed-
no, otvoren za potpisivanje Visokih strana ugovornica Konvencije, entu-
zijazam za ovaj ugovor bio je vedi od realnosti koja je uslijedila. Tadasnji
predsjednik Evropskog suda za ljudska prava, sudija Gvido Rajmondj, je
izjavio da ¢e ,Protokol br. 16 ojacati dijalog izmedu Evropske konvenci-
je o ljudskim pravima i nacionalnih najvisih sudova”! Doista, Protokol
br. 16 postao je vazno sredstvo za unapredenje i podsticanje dijaloga o
razvoju evropskog prava ljudskih prava u Evropi.

Kao $to je i Parlamentarna skupstina Savjeta Evrope potvrdila, ovaj
protokol funkcionise kao svaki drugi ugovor koji drzave treba da potpi-
$u i potom ratifikuju da bi stupio na snagu.> On dopunjava Konvenci-
ju, ali njegova primjena i domasaj zavise od broja ratifikacija.

Tako je stupio na snagu nakon nepunih pet godina od usvajanja (Sto
je relativno na vrijeme, imajudi u vidu duge nacionalne procedure povo-
dom ratifikacije), i to deponovanjem ratifikacionog instrumenta Francu-
ske, ¢iji je, 1 stvarni i simboli¢ki, znadaj neprikosnoven za Savjet Evrope,
kojem je drzava sjedi$ta, do danas broj ratifikacija nije dostigao ni po-
lovinu ¢lanstva. Od 46 drzava, ¢lanica Savjeta Evrope i Visokih strana
ugovornica Konvencije, ratifikovalo ga je 19.° Posljednja je to uéinila 14.
februara 2023. godine Crna Gora, u odnosu na koju ¢e Protokol stupiti
na snagu 1. juna 2023. godine.*

Pitanja koja se namecu u praksi vezana su za dileme o potrebi Pro-
tokola, te za razloge koje neke drzave isticu protiv njega, opovrgavajuéi
njegovu svrhu i povezujudi je sa potencijalnim mije$anjem u nezavisnost
domaceg pravosuda, $to njegovo opste prihvatanje moze uéiniti kontro-
verznim pitanjem. A, imajuéi u vidu da ga nijesu potpisale neke velike
drzave, kao $to su Njemacka i Ujedinjeno Kraljevstvo Velike Britanije i

' Antoine Buyse, Protocol 16 Enters into Force on 1 August 2018, ECHR Blog,
12. 04. 2018.

? Enrico Albanesi, The European Court of Human Rights’ Advisory Opinions Le-
gally Affect Non-ratifying States: A Good Reason (From a Perspective of Constitutio-
nal Law) to Ratify Protocol No. 16 to the ECHR, European Public Law 28: 1 (2002).

3 www.coe.int/en/web/conventions/full-list2module=signatures-by-treaty&tre-
atynum=214

* www.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=declarations-by-tre-
aty&numSte=214&codeNature=10&codePays=MOT
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Sjeverne Irske, te da su neke pokazale pocetni entuzijazam, potpisavsi ga
vrlo brzo nakon stavljanja u proceduru, tj. otvaranja za potpisivanje, kao
$to su to ucinile Italija, Turska i Norveska, ali od ratifikacije zasad nema
nista,’ trazenje odgovora na pomenute dileme upuéuje na pravni i poli-
ticki kontekst problema.

Pravni odgovor na ove dileme daje Sud u Strazburu, kroz svoju ju-
risprudenciju. Sud, i na taj nadin, komunicira sa doma¢im, odnosno naci-
onalnim sudovima. Zapravo, radi se o0 novoj formi pravosudnog dijaloga
na relaciji Evropski sud u Strazburu — najvisi nacionalni sudovi Viso-
kih strana ugovornica. Kada je u pitanju pravosudni dijalog izmedu su-
dova za ljudska prava, bilo na regionalnom, bilo na globalnom nivou, di-
jalog se ,ocjenjuje kao svrsishodan, jer sudovi sebe vide kao ugradene u
globalni pravni sistem ljudskih prava i doprinose mu”.®

Razlozi koji idu u prilog potrebi i zna¢aju Protokola, a koji proisticu
iz analize jurisprudencije Suda, dominantni su i stoje ¢vrsto naspram ra-
zloga nekih nacionalnih politika, koje ga osporavaju. Argumenti koji afir-
misu ulogu i znacaj Protokola sustinski ¢ine glavni predmet ovog rada.

2.POSTUPAK POVODOM ZAHTJEVA ZA
SAVJETODAVNA MISLJENJA PO PROTOKOLU BR. 16

Postupak po Protokolu sluzi jatanju saradnje izmedu Evropskog su-
da za ljudska prava i najvisih nacionalnih sudova, u skladu sa principom
supsidijarnosti, kako se isti¢e u preambuli Protokola 16. Ovdje je, tako-
de, istaknuto da ¢ée ,,prosirenje nadleznosti Suda da daje savjetodavna mi-
Sljenja dodatno poboljsati interakciju izmedu Suda i nacionalnih vlasti i
na taj nadin ojadati primjenu Konvencije,” pokazuju¢i da je trazena korist
od ovog protokola da pruzi dodatna pojasnjenja o Evropskoj konvenci-
ji 0 ljudskim pravima. Ovo, itekako, ima smisla s obzirom na to da pre-
ostaje mnogo pitanja u vezi s primjenom Konvencije i protokola uz nju,
posebno u svjetlu novih desavanja u Evropi, ili novih pravnih situacija,

> Op. cit., fusnota br. 3.

¢ Wayne Sandholtz: Human rights courts and global constitutionalism: Coordi-
nation through judicial dialogue, U: Global Constitutionalism, Volume 10, Issue 3,
November 2021, str. 439.

7 Protocol No. 16 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fun-
damental Freedoms, Council of Europe (2. X 2013).
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nastalih razvojem drustva i drustvenih odnosa, koje tvorci Konvencije
nijesu mogli ni pretpostaviti prije 73 godine.

Protokol sustinski dopunjuje postojeéu saradnju nacionalnih sudova
i Suda u Strazburu. On je, zapravo, nadogradnja na pravosudnu sarad-
nju, a koja je istaknuta i ¢lanom 35 Konvencije, prema kojem se indivi-
dualne predstavke mogu podnijeti tek nakon $to se iscrpe svi nacional-
ni pravni ljekovi.

Prema ¢lanu 1 Protokola br. 16, ,najvisi sudovi i tribunali Visoke stra-
ne ugovornice, (...) mogu traziti od Suda da daje savjetodavna misljenja
o nacelnim pitanjima koja se odnose na tumacenje ili primjenu prava i
sloboda definisanih u Konvenciji ili protokolima uz nju. A, prema ¢lanu
10 ovog protokola ,drzave ¢lanice moraju da definisu koji sudovi ispu-
njavaju uslov ,najvisih sudova” u trenutku potpisivanja ili prilikom de-
ponovanja svog instrumenta ratifikacije, prihvatanja ili odobrenja, pu-
tem izjave upuéene generalnom sekretaru Savjeta Evrope”. Crna Gora je,
prilikom deponovanja ratifikacionog instrumenta, izjavila da su sudovi
odredeni za potrebe ¢lana 1 stav 1. Protokola Vrhovni sud Crne Gore i
Ustavni sud Crne Gore.®

Prema ¢lanu 1 stavu 2. Protokola, zahtjev za savjetodavno misljenje
moze se podnijeti samo u vezi sa nerijeSenim slu¢ajevima, tj. onima o ko-
jima nacionalni sudovi treba da odluée, a prema stavu 3 istog ¢lana, sud
koji je podnio zahtjev mora ,, (...) da navede razloge za svoj zahtjev i da
pruzi relevantnu pravnu i ¢injeni¢nu pozadinu slucaja u pitanju”.

Kada nacionalni sud Zeli da zatrazi savjetodavno misljenje od Suda
u Strazburu, treba da podnese zahtjev kao konkretnu predstavku, koja
se mora odnositi na predmet koji razmatra nacionalni sud, koji mora de-
taljno da navede koje je to pravno pitanje o kojem treba da odluc¢i, te ko-
jeg ljudskog prava i slobode, koje $titi Evropska konvencija, se ono direk-
tno ti¢e’” Dakle, Evropski sud zahtijeva konkretne bitne informacije, a
koje se odnose na predmet, pravnu i ¢injeni¢nu pozadinu, domade prav-
ne odredbe i sazetak argumenata. Zahtjev, takode, treba da istakne re-
levantna konvencijska pitanja, sa naglaskom na odredena prava i slobo-
de. Ukoliko postoji potreba da se hitno razmatra zahtjev, nacionalni sud
treba da to istakne i obrazlozi.

8 Op. cit., fusnota br. 4.

? Guidelines on the Implementation of the Advisory-opinion Procedure Introdu-
ced by Protocol No. 16 to the Convention, Council of Europe, Strasbourg (18 Sep-
tember 2017).
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Analizirajuéi postupak po Protokolu br. 16, jasno je da on daje odre-
denom nacionalnom sudu prili¢an stepen fleksibilnosti da razmotri da
li je odredeni slucaj relevantan i koji se njegovi djelovi odnose na Kon-
venciju. Ovo promovise saradnju i partnerski odnos izmedu dva pravo-
suda, evropskog i nacionalnog, ali i podsti¢e pravosude drzave da uradi
sopstvenu analizu Konvencije i uskladenosti nacionalne prakse sa prak-
som Suda u Strazburu.

Prema ¢lanu 2 Protokola, panel od pet sudija Velikog vije¢a razmatra
zahtjev za savjetodavno misljenje i odlu¢uje da li on ispunjava kriteriju-
me za dobijanje savjetodavnog misljenja. Generalno, ova odluka se svodi
na to da li se postavljeno pitanje odnosi na fundamentalno pravo i slo-
bodu koje $titi Konvencija. Ako panel glasa za odbijanje zahtjeva, treba
da navede razloge za to. Ako glasa za njegovo prihvatanje, onda ¢e Veli-
ko vije¢e od 17 sudija donijeti savjetodavno misljenje.

Prema ¢lanu 3 Protokola, Komesar za ljudska prava Savjeta Evrope i
Visoka strana ugovornica mogu da podnosu pisane komentare i u¢estvuju
u svim raspravama. Nadalje, predsjednik Suda moZe, u interesu pravilnog
upravljanja pravdom, pozvati bilo koju drugu Visoku stranu ugovornicu
ili bilo koje lice da podnese pismene komentare ili ucestvuje u raspravi.

Transparentnost postupka, u smislu obrazlozenja i objavljivanja od-
luke po zahtjevu za savjetodavno misljenje, kao i moguénost izdvojenog
misljenja sudije Velikog vije¢a, propisani su ¢lanom 4 Protokola.

Sud, takode, razmatra savjetodavna misljenja kao dio svoje prakse,
na koju ¢e se pozivati u presudama i odlukama po pojedina¢nim pred-
stavkama, iako savjetodavno misljenje ne¢e imati direkeni efekat na ka-
snije predstavke.'

Tako savjetodavna misljenja daje Veliko vijeée, ¢lan 5 Protokola izri-
¢ito predvida da ona neée biti obavezujuc¢a. No, ona imaju autoritet kao i
sva istorodna misljenja medunarodnih sudova. Ona su, dakle, pravno re-
levantna,' a eventualna odstupanja u postupanju ¢e zahtijevati detaljna
objasnjenja nacionalnog suda koji je podnio zahtjev. Za pretpostaviti je

' Explanatory Report to Protocol No. 16 to the Convention for the Protecti-
on of Human Rights and Fundamental Freedoms, Council of Europe, Strasbourg,
2.X. 2013, par. 27. Dostupan: https://rm.coe.int/16800d383¢

""" Maria Dicosola, Cristina Fasone, Irene Spigno, The Prospective Role of Con-
stitutional Courts in the Advisory Opinion Mechanism Before the European Co-
urt of Human Rights: A First Comparative Assessment with the European Union
and the Inter-American System, German Law Journal 2015, 1387, (1389).
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da, ako bi nacionalni sud odbio da se pridrzava savjetodavnog misljenja
koje je izdao Evropski sud, na njegov zahtjev, i ako bi strana koja je izgu-
bila spor pred nacionalnim sudom podnijela individualnu predstavku u
skladu sa ¢lanom 34 i ispunila uslove ¢lana 35 Konvencije, bi tesko bilo
i zamisliti da Sud u Strazburu tu predstavku ne bi smatrao osnovanom.

Kao $to se vidi, ovaj postupak obezbjeduje i prosiruje pravosudni dija-
log. S obzirom na to da se u savjetodavnom misljenju raspravlja o sveobu-
hvatnim konvencijskim pitanjima, vazno je §to komesar za ljudska prava
ima moguénost da se izjasni, kao i to §to predsjednik Suda ima moguénost
da pozove i druge ucesnike, ako smatra da je potrebno iz razloga pravde.

Svrha savjetodavnih misljenja je da razjasne pojedina pitanja u Kon-
venciji koja mogu uticati na ljude i van pojedina¢nog sluc¢aja. Ovo je po-
sebno znadajno za razvoj demokratije i ostvarivanje vladavine prava u
tzv. novim demokratijama, ili drzavama u tranziciji, kakva je i Crna Go-
ra, a koje treba da reformisu pravosude i obezbijede bolju funkcional-
nost institucija.

Znadaj i prednost Protokola br. 16 je i u tome $to prosiruje mogu-
¢nosti Suda da daje savjetodavna misljenja izvan postojeée prakse po ¢la-
nu 47 Konvencije."”” Dakle, od stupanja na snagu ovog protokola, nije vi-
$e samo Komitet ministara taj koji moZe zatraziti savjetodavno misljenje
od Suda, ve¢, kako vidimo, i nacionalni sudovi koje odredi Visoka stra-
na ugovornica. Stavie, savjetodavna misljenja po Protoklu br. 16 mogu
se baviti i pitanjima koja se odnose na sadrzaj i obim prava iz Konvenci-
je. Ovo dopunjuje institut savjetodavnog misljenja unutar konvencijskog
sistema i podsti¢e dijalog izmedu evropskog pravosuda na nivou Savjeta
Evrope i drzava ¢lanica.

"2 Do sada je Sud u Strazburu donio tri savjetodavna misljenja po ¢lanu 47 Kon-
vencije, i to:

1) A47-2008-001: Advisory opinion on certain legal questions concerning the
lists of candidates submitted with a view to the election of judges to the European
Court of Human Rights, 12. 02. 2008.

2) A47-2010-001: Advisory opinion on certain legal questions concerning
the lists of candidates submitted with a view to the election of judges to the Eu-
ropean Court of Human Rights (no. 2), 22. 01. 2010. https://hudoc.echr.coe.int/
eng#{%22itemid%22:[%22003-3004688-3312583%22]}

3) A47-2004-001: Decision on the competence of the Court to give an advi-
sory opinion 02. 06. 2004.
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3. JURISPRUDENCIJA

Tako je Protokol jo$ uvijek relativno mlad, nekoliko zahtjeva po nje-
mu naslo se pred Evropskim sudom za ljudska prava, koji je dosad donio
pet savjetodavnih misljenja i jednu odluku o odbacivanju zahtjeva za sa-
vijetodavno misljenje."”” Neki zahtjevi za savjetodavno misljenje su u fa-
Zi razmatranja.

Ovi predmeti mogu koristiti za pruzanje dodatnog uvida u ovu no-
vu nadleznost Evropskog suda za ljudska prava, i kako funkcioni$e odno-
sni postupak. Time dolazi do izrazaja svrha i znacaj savjetodavnih mislje-
nja po Protokolu br. 16, tog relativno novog evropskog pravnog instituta.

3. 1. Savjetodavno misljenje u vezi sa priznavanjem
u domadlem zakonu pravnog odnosa roditelj—dijete
izmedu djeteta rodenog kroz gestaciono surogat
majcinstvo u inostranstvu i namjeravane majke

U prvom predmetu o kojem je Sud odlucivao po osnovu Protokola 16,
a misljenje objavio u aprilu 2019. godine, tema je bila pravno majéinstvo

> Prema zvani¢noj bazi Suda u Strazburu, HUDOGC, to su pet misljenja:

1) P16-2021-002: Advisory opinion on the difference in treatment between
landowners’ associations ,,having a recognised existence on the date of the creati-
on of an approved municipal hunters’ association” and landowners’ associations set
up after that date;

2) P16-2021-001: Advisory opinion on the applicability of statutes of limita-
tion to prosecution, conviction and punishment in respect of an offence constitu-
ting, in substance, an act of torture;

3) P16-2020-002: Advisory opinion on the assessment, under Article 3 of Pro-
tocol No. 1 to the Convention, of the proportionality of a general prohibition on
standing for election after removal from office in impeachment proceedings;

4) P16-2019-00: Advisory opinion concerning the use of the ,blanket refe-
rence” or ,legislation by reference” technique in the definition of an offence and
the standards of comparison between the criminal law in force at the time of the
commission of the offence and the amended criminal law;

5) P16-2018-001: Advisory opinion concerning the recognition in domestic
law of a legal parent-child relationship between a child born through a gestational
surrogacy arrangement abroad and the intended mother;

I jednoj odluci o odbijanju: P16-2020-001: Decision on a request for an advi-
sory opinion under Protocol No. 16 concerning the interpretation of Articles 2, 3
and 6 of the Convention.
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namjeravane majke u slu¢aju zadeéa u inostranstvu i to putem surogat
majke."

U pozadini ovog predmeta je predmet Mennesson protiv Francuske.”
Radi se o predmetu francuskog braénog para, koji je otputovao u SAD
da bi zaceo dijete posredstvom surogat majke, jer je to bilo nezakonito
u Francuskoj. Ubrzo su saznali da je postupak iz vitro oplodnje suro-
gat majke uspio i da ona nosi blizance, &iji je bioloski otac bio suprugu
bra¢nom paru Mennesson. Kada se porodica vratila u Francusku, suo-
¢ili su se sa kriviénom istragom kada je supruga, gda Mennesson, ustvr-
dila da je majka djece. Slu¢aj je stigao pred Evropski sud za ljudska pra-
va, a ovaj je proglasio da je francuska vlada prekardasila time $to nije
obezbedila neki na¢in da supruga i namjeravana majka postane i pravna
majka djece. Time je prekr$eno pravo djeteta na privatni zivot iz ¢lana
8 Konvencije. Sud je ustanovio da nije doslo do krsenja prava na poro-
di¢ni zivot prva dva podnositelja predstavke, odnosno gospodina i gos-
pode Mennesson, ali da jeste povrijedeno pravo na privatni Zivot treée
i ¢etvrte podnositeljke, a to su bliznakinje rodene putem surogat aran-
zmana u SAD.'

Kako bi sprovela ovu presudu, francuska vlada je promijenila svoj za-
kon, ustanovivsi da dijete moze biti za¢eto u inostranstvu surogat majcin-
stvom i dobiti francusko drzavljanstvo ako je namjeravani otac ujedno i
bioloski otac. Prema tom zakonskom rjesenju, majka nije mogla biti na-
vedena kao bioloska majka, ali je mogla usvojiti dijete. Francuski bra¢ni
par nije bio zadovoljan ovom odlukom, pa su ulozili tuzbu pred Kasaci-
onim sudom, koji je podnio zahtjev za savjetodavno misljenje Evropskom
sudu za ljudska prava, na osnovu ¢ega je donijeto prvo savjetodavno mi-
Sljenje po Protokolu br. 16.

Kasacioni sud je trazio da Evropski sud za ljudska prava preispita da
li je novim zakonom prekrsen ¢lan 8 Konvencije na isti na¢in kao $to
je to ¢inio prethodni zakon. Evropski sud za ljudska prava jednoglasno
je donio savjetodavno misljenje, u kojem je utvrdio da novi zakon ni-
je prekrsio ¢lan 8 Konvencije. Sud je ustanovio da je Francuska postigla

' Advisory opinion concerning the recognition in domestic law of a legal pa-
rent-child relationship between a child born through a gestational surrogacy arran-
gement abroad and the intended mother, no. P16-2018-001 (10 April 2019).

5 Mennesson v. France, App. No. 65192/11, ECHR 2014, dostupno na:
MENNESSON v. FRANCE [Extracts] (coe. int)

16 Ibid.
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balans u ostvarivanju ciljeva sopstvene politike, a da ne diskriminise
razlic¢ite tipove porodica, te da Francuska ima razloga da obeshrabru-
je surogat trudnocu. Ali, kao $to je Evropski sud za ljudska prava vidio
u mnogim slucajevima, porodice pronalaze put da postanu roditelji pu-
tem aranzmana sa surogat majkom, i to odlaskom u inostranstvo gdje
je ovo dozvoljeno. Kada se to dogodi, ako se jedan od supruznika u bra-
ku ne bi mogao proglasiti roditeljem djeteta u ovoj situaciji, onda bi to
dijete moglo da izgubi neka prava, kao $to su nasljedna. Ta nemogudé-
nost proglasenja namjeravane majke za pravnu majku, prema prethod-
nom zakonu, na koji su se Mennessoni zalili, bila je razlog $to je Sud u
Strazburu ustanovio da je Francuska ranije prekrsila ¢lan 8 u odnosu na
djecu. Ali prema novom francuskom zakonu, oba supruznika mogu da
postanu roditelji, samo $to bi majka morala da bude usvojiteljka umje-
sto bioloske majke. S obzirom na to da usvojitelji nemaju nista manja
prava od bioloskih roditelja u Francuskoj, kao i da djeca imaju ista pra-
va u odnosu na bioloskog roditelja i usvojioca, ovim zakonskim rjese-
njem pravda je postignuta.

Bez obzira $ta neko misli o surogat majéinstvu, ovaj slu¢aj pokazuje
da je Protokol 16 funkcionisao upravo onako kako je zamisljen, te da je
njegova svrha postignuta. Naime, Evropski sud za ljudska prava je pret-
hodno donio klju¢nu presudu koja se ti¢e konkretnog slu¢aja i cjeloku-
pnog pitanja."” Francuska je pokazala da je spremna da se pridrzava ove
presude i izmijenila svoj zakon.” Dakle, umjesto da je francuski sud vo-
dio novi postupak po ovom pitanju, $to bi bilo manje produktivno od
puta koji je izabrao, on je zatrazio savjet od Evropskog suda o konkret-
nom predmetu o kojem je trebalo da odlu¢i. Evropski sud je, izdavanjem
savjetodavnog misljenja francuskom kasacionom sudu, porucio da je novi
zakon ispravio gresku i da je novo rjesenje dobro. Ovako se odvijao efika-
sni pravosudni dijalog, a utro$eno je manje vremena i sredstava. Naravno,
s obzirom na to da je francuski kasacioni sud dobrovoljno zatrazio mi-
Sljenje Evropskog suda, njegovo ozbiljno razmotranje savjetodavnog mi-
$ljenja, bez obzira na ishod, bilo je o¢ekivano.

Imajuéi u vidu da se pitanje surogat majcinstva ¢esto pojavljuje u Evro-
pi, i da mnoge drzave razmatraju kako da najbolje rijese to pitanje, ovo
savjetodavno misljenje sluzi kao putokaz. Kona¢no, surogat majéinstvo

7 Ihid.
'8 Op. cit., fusnota 14.
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je postalo dodatna realnost, jer se danas lako putuje i postoji trend for-
miranja tzv. netradicionalnih porodica, pa bi Sud mogao o¢ekivati razvoj
ovog pitanja i dodatne zahtjeve u vezi s njim.

3. 2. Savjetodavno misljenje u vezi sa upotrebom tehnike ,,blanko
reference” ili ,zakona putem reference” u definiciji kriviénog djela i
standardima poredenja izmedu kriviinog zakona, koji je bio na snazi
u vrijeme izvrsenja kriviinog djela i izmijenjenog kriviinog zakona

Drugi zahtjev za savjetodavno misljenje uputio je Ustavni sud Jerme-
nije, a Sud u Strazburu odludio po zahtjevu u maju 2020.”” Predmet se
ticao perioda kada je bivsi predsjednik Jermenije Robert Kocarjan optu-
zen da je pokusao da obori ustavni poredak Jermenije, proglasavanjem
vanrednog stanja, kako bi ostao na vlasti. To se dogodilo 2008. godine, a
dio zakona po kojem mu se stavja na teret to krivi¢no djelo izmijenjen je
2009. godine. Postavilo se pitanje da li bi osudivanje Kocarjana prekrsilo
¢lan 7 Konvencije, koji propisuje nederogativni princip legaliteta, s obzi-
rom na to da zakon u sadasnjoj formi nije postojao kada je Kocarjan po-
¢inio ove radnje. Ustavni sud Jermenije zatrazio je od Suda u Strazburu
da preispita da li bi ¢lan 7 Konvencije bio prekr$en u konkretnom slucaju.

Zanimljivo je da ovaj put Evropski sud za ljudska prava nije dao ¢vr-
sto miSljenje o konkretnom predmetu, kao $to je to uradio u svom prvom
savjetodavnom misljenju. Umjesto toga, Veliko vijeée je analiziralo svo-
ju dosada$nju sudsku praksu u sluc¢ajevima koji se ti¢u retroaktivnih za-
kona. Na osnovu sudske prakse, Evropski sud za ljudska prava je savjeto-
vao da je u ovakvim situacijama uticaj promjene zakona ono $to je bitno.
Naravno, zakon ¢esto nije tako jasan. U konkretnom slu¢aju, definicije
krivi¢nih djela ,,uzurpacije vlasti” i ,rusenje ustavnog poretka” su promi-
jenjene, ali su kazne za njih ostale iste. Dakle, pitanje se svelo na to da li
su promjene bile manje ili vi$e blage prema Kocarjanu ili bilo kom op-
tuzenom. Evropski sud za ljudska prava podstakao je pravni sistem Jer-
menije da napravi ovu razliku.”

" Advisory opinion concerning the use of the ,blanket reference” or ,legisla-
tion by reference” technique in the definition of an offence and the standards of
comparison between the criminal law in force at the time of the commission of the
offence and the amended criminal law, no. P16-2019-001 (29 May 2020).

2 Jbid.
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Ovaj predmet zanimljivo je razli¢it od francuskog, gdje je Sud pru-
zio Francuskoj razjasnjenje u konkretnom slucaju, iako misljenje nije bi-
lo obavezujuée. U ovom predmetu, po zahtjevu jermenskog ustavnog su-
da, pak, Evropski sud za ljudska prava je u velikoj mjeri napisao misljenje
kako bi usmjerio razli¢ite pravosudne sisteme u ovakvim situacijama, gdje
postoji mnostvo krivi¢nih djela. Skoro svaki zakon ¢e imati definicije
krivi¢nih djela, a one se mogu mijenjati iz raznih razloga. S obzirom na
to da je ovo bilo tek drugo savjetodavno misljenje po Protokolu br. 16,
Sud je vjerovatno jo$ uvijek radio na tome kako da maksimalno iskori-
sti ovaj pravni institut. Dakle, dobro je §to je Sud pokusao nesto novo, a
ne samo razja$njenje konkretnog pitanja. Pored toga, rasprava o sudskoj
praksi pruzila je korisne smjernice za ostale drzave ¢lanice organizacije.

3. 3. Odluka o zahtjevu za savjetodavno misljenje po Protokolu
br. 16 povodom tumacenja lanova 2, 3 i 6 Konvencije

Sljedeéa rasprava Evropskog suda za ljudska prava o zahtjevu za savje-
todavno misljenje, koje je podnio Vrhovni sud Slovacke, rezultirala je nje-
govim odbijanjem.*! Naime, u Slovackoj je jedan policajac osuden zbog
nanosenja tjelesnih povreda i nereda. Ministarstvo unutra$njih poslova
Slovacke je sprovelo pocetnu istragu, kao tijelo nadlezno za krivi¢no go-
njenje svojih sluzbenika. Policijski sluzbenik je tvrdio da ovo predstavlja
sukob interesa i da su, kao rezultat toga, povrijedena njegova prava iz ¢lana
2, pravo na zivot, ¢lana 3, pravo da ne bude podvrgnut nehumanom po-
stupanju i ¢lana 6, pravo na pravi¢no sudenje. Kada je slu¢aj stigao do Vi-
hovnog suda Slovacke, zatrazeno je savjetodavno misljenje o tom pitanju.

Evropski sud za ljudska prava je odbio ovaj zahtjev, isti¢udi da je Vi-
hovni sud Slovacke ranije rjesavao po ovom pitanju. Vrhovni sud Slova¢-
ke je ranije ustanovio da ¢e tuzeni imati pravi¢an postupak sve dok ima
pristup pravi¢nom sudu, koji moze u dovoljnoj mjeri da razmotri njihove
tuzbe. Evropski sud za ljudska prava je napomenuo da je vazno ograni-
¢iti upotrebu savjetodavnih misljenja na situacije u kojima je najvisi sud
neke drzave na gubitku i da bi imenovani sudovi trebalo da pokusaju da
sami rijeSe svako pitanje ako mogu.

*!' Decision on a request for an advisory opinion under Protocol No. 16 concer-
ning the interpretation of Articles 2, 3 and 6 of the Convention, no. P16-2020-
001 (14 December 2020).
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Ova odluka je bila jo§ jedan vazan iskorak u procesu davanja savjeto-
davnih misljenja s obzirom na to da je Evropski sud za ljudska prava pr-
vi put odbio zahtjev za savjetodavno misljenje i to obrazlozio. Srz ovog
odbijanja je pruzanje vi$e informacija o tome kada ¢e Evropski sud od-
biti zahtjev za savjetodavno misljenje, a izmedu ostalog to ¢e uraditi ka-
da osnovano vjeruje da je imenovani sud ve¢ rijesio to pitanje.

3. 4. Savjetodavno misljenje o ocjeni, prema clanu 3 Protokola
br. 1 uz Konvenciju, srazmjernosti opste zabrane kandidovanja
na izborima nakon razrjesenja sa funkcije u postupku opoziva

Cetvrti predmet uslijedio je na zahtjev Vrhovnog upravnog suda Li-
tvanije, a Sud u Strazburu je odludio u aprilu 2022. godine.** U pozadi-
ni je bio predmet u vezi sa bivSom ¢lanicom litvanskog parlamenta koja
je opozvana 2014. godine, a koja je potom pokusala da se kandiduje za taj
parlament 2020. godine, ali je Ustavni sud Litvanije odlu¢io da ona ni-
je podobna, jer je prekriila svoju zakletvu i Ustav tako $to se nije pojavi-
la na svom radnom mjestu kada je pobjegla u SAD, kako bi izbjegla kri-
vi¢nu istragu u Litvaniji. Bivsa ¢lanica parlamenta je osporila tu presudu,
tvrdeéi da je Evropski sud za ljudska prava presudio ranije protiv Litva-
nije, kada Ustavni sud nije dozvolio biv§em predsjedniku da se pridruzi
parlamentu u slu¢aju Paksas protiv Litvanije.” Kao rezultat toga, Vrhov-
ni upravni sud Litvanije zatrazio je od Evropskog suda za ljudska prava
savjetodavno misljenje o tome da li je prekren ¢lan 3 Protokola br. 1 uz
Konvenciju, odnosno pravo na slobodno uéesée na izborima.

Kao i povodom jermenskog predmeta, Evropski sud za ljudska pra-
va nije donio u svom misljenju odluku o nekom pravnom pitanju iz za-
htjeva, ve¢ je izloZio kriterijume koje bi Vrhovni upravni sud Litvanije
trebalo da koristi kako bi preispitao pravi¢nost diskvalifikacije bivse ¢la-
nice parlamenta. U ovom slucaju, ona je stekla negativnu reputaciju u ve-
zi s njenim ponasanjem povodom istrage u proslim krivicnim djelima.
U misljenju Suda je navedeno da proces treba da bude $to objektivniji.

2> Advisory opinion on the assessment, under Article 3 of Protocol No. 1 to the
Convention, of the proportionality of a general prohibition on standing for electi-
on after removal from office in impeachment proceedings, no. P16-2020-002 (8
April 2022).

2 PAKSAS v. LITHUANIA, Application no. 34932/04. Dostupno na: hteps://
hudoc.cchr.coc.int/eng#{”itemid™:["001-102617"]} (14. 2. 2023)
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Pored toga, proces treba da razmotri $ta je konkretno dovelo do naknad-
nog opoziva u konkretnom slu¢aju, i treba da bude transparentan u po-
gledu razmatranja kona¢ne odluke. Na kraju, proces bi trebalo da obez-
bijedi najbolji na¢in zastite funkcionalne demokratije.

Ponovo, ovo misljenje viSe prati trend pruzanja okvirnih smjernica,
nego $to daje rjesenje specificnog predmeta. Ovo ima naro¢ito smisla, jer
je ve¢ postojao konkretan slu¢aj pred Evropskim sudom za ljudska pra-
va.”* Dakle, bilo bi kontraproduktivno da Evropski sud za ljudska pra-
va odlucuje o svakoj konkretnoj politickoj situaciji. Umjesto toga, ocije-
njeno je kao najbolje dati savjetodavno misljenje koje dodatno pojasnjava
kako razraditi i implementirati presudu predmeta Paksas. Svaka drza-
va se suocava sa korupcijom u vlasti, posebno kada u svakom trenutku
ima stotine politi¢ara koji rade na razli¢itim funkcijama. Dakle, najbo-
lje je imati miSljenje koje dodatno pojasnjava kako izbalansirati zadrza-
vanje inherentno problemati¢nih aktera, a da ne dode do podrivanja de-
mokratskih standarda.

Bez obzira na to za koji se pristup Sud u Strazburu odludio u davanju
savjetodavnog misljenja, dakle bilo da kroz savjetodavno misljenje zauz-
me stav o tome da li je prekr$eno individualno pravo, kao u prvom fran-
cuskom predmetu, ili da d4 okvir za djelovanje kroz smjerinice, vazno je
ista¢i da u odnosu na bilo koji predmet za koji je Sud donio savjetodav-
no misljenje, teorijski, pojedinci koji vjeruju da su njihova prava povri-
jedena mogu na kraju da podnesu sopstvenu predstavku Evropskom su-
du za ljudska prava.

U francuskom sluc¢aju, malo je vjerovatno da bi se nesto promijenilo
s obzirom na to da je Evropski sud za ljudska prava u sustini otkrio na-
¢in na koji bi presudio. U slovackom slu¢aju, malo je vjerovatno, ali ne i
nemogucde, da bi se bilo $ta promijenilo s obzirom na to da Evropski sud
za ljudska prava nije smatrao da to pitanje vrijedi ¢ak ni izdavanja savje-
todavnog misljenja. Ali, u slu¢aju Litvanije i Jermenije, Sud je dao prav-
ne smjernice za okvir djelovanja.

U posljednje analiziranom slu¢aju, Vrhovni upravni sud Litvanije bi
mogao da donese okvir koji smatra prikladnim, ali ako presudi protiv
bivse ¢lanice parlamenta, ona bi mogla da podnese zahtjev Evropskom
sudu za ljudska prava, koji bi, mozda, mogao da utvrdi da litvanski vr-
hovni upravni sud nije donio odluku u skladu sa Konvencijom. Dakle,

* Ibid.
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kako vidimo, Protokol br. 16 podstic¢e dijalog, ali ne donosi kona¢nu od-
luku Evropskog suda za ljudska prava, ¢ak ni u onim misljenjima u koji-
ma iznosi konstatacije o pravnom problemu.

3. 5. Savjetodavno misljenje o zastarjelosti i mucenju

U aprilu 2022. godine, Evropski sud je razmatrao jos jedan zahtjev za
savjetodavno misljenje, koji je podnio Kasacioni sud Jermenije.”® U poza-
dini je bio slu¢aj iz aprila 2004. godine, kada su dva jermenska policaj-
ca maltretirali pojedinca, koji je, nakon iscrpljivanja svih pravnih ljeko-
va na nivou svoje drzave, podnio predstavku Evropskom sudu za ljudska
prava, koji je utvrdio da je doslo do povrede prava prema ¢lanu 3 Kon-
vencije. Kao rezultat toga, jermenske vlasti su optuzile dvojicu policajaca.
Ali krivi¢no djelo, za koje su policajci bili optuzeni, moglo se razmatra-
ti po osnovu dvije odredbe koje se odnose na rokove u okviru kojih ne-
ko moze biti optuzen. Za veéinu krivi¢nih djela postojala je zastarjelost
od 10 godina. Ali postojala je i odredba koja propisuje da nema ograni-
¢enja u vezi sa zlo¢inima protiv mira i ¢ovje¢nosti ili predvidenim me-
dunarodnim ugovorima, ¢ija je Jermenija Visoka strana ugovornica i koji
zabranjuju primjenu rokova zastarjelosti. Kasacioni sud Jermenije pod-
nio je zahtjev za savjetodavno misljenje za ocjenu ravnoteze izmedu ¢la-
na 3 Konvencije, u smislu zastite prava zrtve da ne bude mudena, i ¢lana
7 Konvencije, u vezi s potencijalnim ignorisanjem zastarjelosti optuzbi
policijskih sluzbenika.

Evropski sud za ljudska prava izdao je savjetodavno misljenje, koje je
pratilo trend posljednjih nekoliko predmeta, dajuéi smjernice za okvir
djelovanja. Dakle, savjetodavno misljenje nije dalo rjesenje o tome na
koji nadin treba da presudi Kasacioni sud Jermenije. Umjesto toga, Sud
je dao smjernice kako da se uravnoteze ¢lanovi 3 i 7 Konvencije. U mi-
$ljenju je istaknuto da je postupak u Jermeniji trajao predugo, ali je ¢lan
7 jednako vazan kao i ¢lan 3, s obzirom na to da se radi o nederogativ-
nim pravima, pa je preporuceno da Kasacioni sud izvrsi analizu kako bi
ustanovio da li bi primjena ¢lana 3 na ovaj nacin prekrsila prava policij-
skih sluzbenika iz ¢lana 7.

Ovaj predmet je o¢igledno obuhvatio tezak problem. Iako optuziva-
nje policijskih sluzbenika u ovom slu¢aju mozda i nije najve¢a nepravda,

» Advisory opinion concerning the statute of limitations and torture, no. P16-

2021-001 (26 April 2022).
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ako sluzbena lica u nekoj drzavi po¢nu da ne postuje zakonske odredbe
i samovoljno rade ono §to misle da je najbolje, to moze stvoriti lo§ prese-
dan za teze nepravde. Dakle, Jermenija, ili bilo koja drzava koja se bavi
ovom vrstom pitanja, treba pazljivo da se pozabavi njime. Kasacioni sud
Jermenije je bio u pravu $to je zatrazio savjetodavno misljenje, a odluka
Evropskog suda za ljudska prava da taj zahtjev prihvati i izda savjetodav-
no misljenje bila je opravdana. Imajuéi ovo misljenje kao sredstvo, Kasa-
cioni sud moze odlu¢ivati o predmetu. Ako Zrtva ili policijski sluzbenici
smatraju da su njihova prava povrijedena, oni mogu podnijeti predstav-
ku Evropskom sudu za ljudska prava.

Konac¢no, rokovi zastarjelosti su kompleksno pitanje u mnogim za-
konima. Dakle, ovaj slu¢aj moze pruziti smjernice drugim nacionalnim
sudovima koji se bave sliénim pitanjima, ali i podstaéi zakonodavce ra-
znih drzava da promijene svoje zakone, kako bi sprije¢ili ovakve situacije.

3. 6. Savjetodavno misljenje o razlici u tretmanu izmedu
udruzenja vliasnika zemljista ,koji imaju priznato postojanje
na dan osnivanja odobrenog opstinskog udruzenja lovaca” i
udruzenja viasnika zemljista osnovanih nakon tog datuma

Posljednji predmet o kojem je Sud u Strazburu odlucio u formi savje-
todavnog misljenja 2022. godine je po osnovu zahtjeva drugog najviseg
suda Francuske, Drzavnog savjeta Francuske (Conseil d’Etat).** U poza-
dini ovog predmeta je osnivanje opstinskih lovackih udruzenja u Fran-
cuskoj. Ova udruzenja bi imala pravo da odrede odredeno zemljiste za
loviste. Ideja je bila da zemljiste koje nije na ovim prostorima ne bude
predmet lova. Kao rezultat toga, ljudi bi i dalje mogli da love, ali veliki
dio francuske zemlje bi bio zasti¢en od $tete po zivotnu sredinu i smet-
nje, koje lov moze da izazove. Stvaranje ovih udruzenja omogudilo je
udruzenjima zemljoposjednika da povuku svoja zemljiSta iz ovih lovi-
$ta, ali samo ako su postojala prije formiranja lovnih zona. Pojedinci ko-
ji nijesu mogli da povuku svoja zemljista iz ovih lovista ulozili su tuzbe
s obrazloZenjem da im se time kr$e njihova svojinska prava. Drzavni sa-
vjet je pitao Evropski sud za ljudska prava da li se u konkretnoj situaciji

2¢ Advisory opinion on the difference in treatment between landowners’ asso-
ciations ,having a recognised existence on the date of the creation of an approved
municipal hunters’ association” and landowners’ associations set up after that date,

no. P16-2021-002 (13 July 2022).
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pojedinim vlasnicima zemljista krse njihova svojinska prava i da li se oni
suocavaju sa diskriminacijom jer nemaju ista prava kao oni koji bi mogli
da povuku svoja zemljista iz lovista.

Za razliku od prvog francuskog slu¢aja, Evropski sud za ljudska pra-
va ponovo se fokusirao na opsti okvir koji bi trebalo da koristi Drzav-
ni savjet Francuske. U ovom savjetodavnom misljenju se navodi da ovaj
sud treba da ispita da li ove dvije grupe, svojinska udruZenja osnovana
prije lovi$ta i ona koja su osnovana poslije, spadaju u djelokrug ¢lana 14
Konvencije u vezi sa ¢lanom 1 Protokola br. 1. Ako je odgovor pozitivan,
onda Drzavni savjet treba da razmotri da li je postojao ,legitiman i ra-
zuman” razlog za sprovodenje ove politike koja ne predstavlja diskrimi-
naciju. Iako pravno pitanje moze izgledati opsirnije, ono se na kraju ti¢e
svojinskih prava uopste. Principi u ovom predmetu mogu se $iroko pri-
mijeniti na bilo koje pitanje iz ¢lana 14, ali posebno na ono koje se tice
imovine. Razli¢ite drzave ¢lanice ée se vjerovatno suociti sa ovakvim je-
dinstvenim situacijama i veliki dio posla ¢e morati da se obavi u njiho-
vom pravnom sistemu. Ali oni mogu da konsultuju ovo misljenje, naro-
¢ito opsta pravna nacela u ovom predmetu, i da vide kako se to uklapa
u odnosu na njih.

Ovo savjetodavno misljenje, zajedno sa ostalim misljenjima koje je Sud
u Strazburu donio, isklju¢ujuéi prvo, jasno pokazuje da postoji trend da
Sud, u okviru svoje savjetodavne nadleznosti po Protokolu br. 16, odlu-
¢uje, dajudi okvirne smjernice nacionalnom visokom sudu, koji je zatra-
zio savjet, ali neée odluditi o samom predmetu, pa ni kada konstatuje ili
iznese svoj stav o nekom pravnom pitanju, koje je, pretpostavimo, u po-
zadini zahtjeva za savjetodavno misljenje.

4. UMJESTO ZAKLJUCKA

Odgovoriti na pomenute dileme, koje kriti¢ari i skeptici Protokola br.
16 isti¢u, nije jednostavno, ali je, iz viSe razloga, moguce.

Problematizacijom pitanja ,,da li je Protokol koristan, da li svi ¢lanovi
Suda treba da budu uklju¢eni u dono$enje oduka po ovoj posirenoj savje-
todavnoj nadleznosti Suda, da li savjetodavna misljenja povodom teku-
¢ih predmeta pred visokim nacionalnim sudovima uopste imaju smisla,
da li se savjetodavnim misljenjima Evropski sud mijesa u nezavisnost do-
macih sudova i da li, time, smanjuje suverenitet drzava, te da li su Su-
du u Strazburu zaista potrebna savjetodavna misljenja, kada ima ionako
ogroman broj predmeta po individualnim predstavkama i zna¢ajan broj
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medudrzavnih sporova”, uticalo je na to da centar stru¢ne paznje bude
usmjeren na analizu udinka i efektivnosti postupka po ovom pravnom
instrumentu. Analiza dosadasnje, a za period od samo pet godina, boga-
te prakse, pokazala je da najvis$i sudovi u drzavama imaju veliku potre-
bu za razmjenom misljenja i dijalogom sa strazburskim kolegom, i da se
taj dijalog odvija po brzoj proceduri. Dakle, prosirivanjem savjetodavne
nadleznosti Evropskog suda za ljudska prava Protokolom br. 16, Savjet
Evrope je odgovorio na potrebu uspostavljanja procedure koja bi unapri-
jedila pravosudnu saradnju u okviru ove organizacije.

I, dok debata i dalje traje, Sud je tokom proteklih pet godina imao
prilike da prima odnosne zahtjeve, prihvati ih ili odbije, pa ¢ak i daje mi-
Sljenja. Postupak je znatno kraéi od postupaka po individualnim pred-
stavkama. Pored toga, tokom deset godina od njegovog usvajanja, mnoge
drzave ¢lanice Savjeta Evrope su raspravljale o tome da li da se pridruze.
Sve ove akcije pomazu da se dobiju odgovori na prethodna pitanja u ve-
zi sa Protokolom 16.

Mnoge, tradicionalno mo¢ne, drzave su ga ratifikovale, kao $to su
Francuska, Belgija i Holandija. Ali, kako je ve¢ istaknuto, nekoliko uti-
cajnih ¢lanica Savjeta Evrope nije ¢ak ni potpisalo Protokol, kao $to su
Njemacka, Ujedinjeno Kraljevstvo, Irska i Island. Ova realnost, general-
no, podstice pitanja o tome da li Protokol ima stvarnog uticaja. Imaju¢i
u vidu ¢injenicu da su neke drzave ¢lanice prihvatile Evropsku konven-
ciju o ljudskim pravima prije viSe od sedamdeset godina, a da sada isti-
¢u pitanje punog suvereniteta u odluc¢ivanju o zastiti ljudskih prava kao
agrument protiv Protokola br. 16, izlazi na vidjelo svojevrsna hipokrizi-
ja, upravo jer se radi o specifi¢noj temi — zastiti osnovnih ljudskih prava
i sloboda, kao inherentnih vrijednosti koje su iznad svega, pa ¢ak i poli-
tickog suvereniteta. Logi¢no bi bilo i zaklju¢iti da mozda sadasnje vlade
nekih drzava ne bi ni usvojile Konvenciju da je ona sada na dnevnom re-
du, pa, u najmanju ruku, Zele da ogranice njen uticaj, ne prihvatajuéi naj-
noviji dopunski protokol uz nju.

Danas je jasno da je Protokol br. 16 vazno sredstvo za podsticanje
dijaloga o razvoju evropskog prava ljudskih prava i da je za drzave ko-
je su na putu ka Evropskoj uniji prihvatanje prosirene savjetodavne nad-
leznosti Evropskog suda znacajan korak, koji pokazuje Zelju i otvorenost
za pravosudni dijalog, te namjeru da se usvajaju i ispune evropski pravni
standardi. Ispravno je i zakljuditi da, s obzirom na to da Protokol funk-
cioniSe samo pet godina, ima jos$ dosta da se nau¢i u pogledu njegove pri-
mjene i upotrebe.
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Moguénost podnosenja zahtjeva oko kompleksnih pravnih pitanja,
brza procedura u Strazburu i odlu¢eni predmeti u formi savjetodavnih
misljenja, pokazuju da je ovo izuzetno koristan pravni instrument, koji
donosi svojevrsni balans na regionalnom planu, omoguéavajuéi Sudu da
procijeni bilo koju vrstu pravnog pitanja u vezi s Konvencijom. U isto vri-
jeme on omogucéava da se ne ponavlja proces podnosenja predstavki Sudu,
skra¢ujuéi ukupno vrijeme za rje$avanje predmeta, tako $to daje smjernice
za okvirno djelovanje ili donosi konstatacije koje treba da pomognu naci-
onalnom sudu da rijesi predmet pravilno na nacionalnom nivou. No, ti-
me se ni na koji na¢in ne prejudicira kako bi Sud odlucio po individual-
noj predstavci, ukoliko je pojedinac podnese jer smatra da je nacionalni
sud pogre$no primijenio date smjernice. Kona¢nu rije¢ po individualnim
predstavkama daje Sud u Strazburu, uz postovanje principa subsidijar-
nosti. Savjetodavno misljenje Suda niti je njegov diktat, niti instrukcija,
ve¢ jedno autoritativno misljenje o najvaznijim pitanjima u vezi sa prav-
nom zastitom ljudskih prava, koja se odnose na tumacenje Konvencije i
protokola uz nju, i to na osnovu zahtjeva najvisih nacionalnih sudova,
koje je drzava odredila da u ovom kontekstu imaju aktivnu legitimaciju.

Kako je naprijed istaknuo, Evropski sud za ljudska prava je razvio
okvir za djelovanje kao savjet u svakom savjetodavnom misljenju, kako bi
pomogao najvisim sudovima $irom Evrope da odlu¢uju o predmetima, ali
nije porucio sudovima kako treba da odlucuju, jer tu nadleznost i nema.
No, ako sudovi ne prihvate savjetovani okvir djelovanja ili ga djelimic-
no prihvate, pretpostavimo uz solidne argumente, a stranka i dalje osta-
ne nezadovoljna, onda se stranka moze obratiti Evropskom sudu za ljud-
ska prava na uobi¢ajen naéin, a rasprava o kona¢noj odluci ¢e imati vedi
znacaj, jer ve¢ postoji ¢vrst dijalog izmedu suda drzave ¢lanice i Evrop-
skog suda za ljudska prava. Zato je vazno da odredeni sudovi imaju mo-
guénost da traze savjetodavno misljenje na ovom nivou.

Glavni smisao Protokola br. 16 je pomo¢ svojim kolegama na nacio-
nalnom nivou. Taj partnerski odnos pozadina je za pravosudni dijalog.
Sud u Strazburu je svjestan da su sudovi koji mogu zahtijevati savjetodav-
na misljenja najvisi u odnosnoj drzavi i da oni najbolje poznaju zakone
koji se ti¢u njihovih drzava, §to uklju¢uje i primjenu Evropske konvenci-
je o ljudskim pravima. Dakle, ako ovi sudovi smatraju da im je potreb-
na pomo¢ u donosenju presude, onda i Sud u Strazburu zna da se radi
o kompleksnom pitanju. S obzirom na to da savjetodavno misljenje nije
obavezuju¢a odluka, nacionalni sudovi dobijaju priliku da sustinski od-
govore Sudu kroz svoju odluku. Cio proces je informativan za odredeni
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sud, za sudove drugih drzava ¢lanica, stru¢nu i Siru javost, ali i za osta-
le medunarodne sudove.

Sve odluke Suda, uklju¢ujuéi i prihvatanje i odbijanje zahtjeva za savje-
todavno misljenje, donijete su u odnosu na pitanja koja su zahtijevali viso-
ki sudovi drzava ¢lanica. Ali, one imaju znacenje i za sudove ostalih drzava
¢lanica Organizacije. Sve ove odluke trebalo bi da iskoriste sudovi i drugi
organi drzava ¢lanica, kako bi poboljsali zastitu ljudskih prava i unaprije-
dili postovanje Evropske konvencije o ljudskim pravima. Uz to, savjetodav-
na misljenja Evropskog suda za ljudska prava doprinose raspravi o ljudskim
pravima $irom svijeta, a narosito na nivou saradnje medunarodnih sudova.

Naravno, jasno je, po prirodi stvari, da ¢e Protokol br. 16 biti kori-
sniji ako ucestvuje vise drzava. Dijalog je spona koja je vazna, posebno u
kontekstu medunarodne pravosudne saradnje. Tako, dok odbacivanje za-
htjeva Slovatke pokazuje da Evropski sud za ljudska prava nije spreman
da trosi vrijeme i resurse za ovakve vrste predmeta, o kojima je ve¢ odlu-
¢ivano na nacionalnom nivou, istovremeno pravosudni dijalog je ojacan
povecanim uce$¢em zainteresovanih strana. Nadalje, iako se konkretno
na njih ne odnosi, svaka ¢lanica Savjeta Evrope je relevantna zaintereso-
vana strana, jer se radi o okvirnim smjernicama koje su generalne priro-
de. I, ne samo da bi novi ratifikatori imali koristi od toga da njihovi su-
dovi budu dio pravosudnog dijaloga, ve¢ i Savjet Evrope u cjelini, jer bi
se podstakla diskusija o mnogim razli¢itim pitanjima zastite ljudskih pra-
va, a §to bi trebalo da utice i na smanjenje predstavki pred Evropskim su-
dom za ljudska prava.

Na kraju, u cilju sumiranja ovog poglavlja, a radi unapredivanja bu-
dudih dijaloga, nekoliko je klju¢nih razloga koji idu u prilog Protoklu br.
16, a zasad su dominantna tri.

Prvo, savjetodavna misljenja Suda u Strazburu imaju pravni efekat i,
zahvaljujudi brzoj proceduri, doprinose brzem dolazenju do pravde, jer se
smanjuje broj potencijalnih postupaka i predmet bi trebalo da bude odlu-
¢en na nacionalnom nivou, i to u skladu sa evropskim pravnim standar-
dima. Dobar primjer je, upravo, prvo savjetodavno misljenje, a povodom
predmeta Mennesson protiv Francuske. Da Francuska nije ratifikovala Pro-
tokol, taj bi predmet na kraju, poslije iscrpljivanja svih nacionalnih prav-
nih procedura, dosao pred Sud u Strazburu.

Drugo, ovim protokolom osnazen je princip subsidijarnosti, koji je
istaknut i u preambuli. Ovaj vazni princip je inherentna karakteristika
evropskog sistema zastite ljudskih prava, i upravo zastita od svake ideje o
eventualnom gubitku ili ograni¢enju nezavisnosti nacionalnih pravosuda.
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Trede, savjetodavna misljenja, koja je Evropski sud za ljudska prava
donio do sada, pokrivaju pitanja koja se ti¢u ne samo konkretnog nacio-
nalnog suda koji je uputio zahtjev i drzave u kojoj postoji pravni problem,
ve¢ i svih sudova ostalih drzava ¢lanica. Moguénost kori$éenja smjerni-
ca i okvira za djelovanje iz Strazbura samo ¢e poboljsati zastitu ljudskih
prava svuda. Mnogi nacionalni sudovi u svojim presudama ve¢ citiraju
jurisprudenciju Evropskog suda za ljudska prava, kao $to to ¢esto ¢ini Sa-
vezni ustavni sud Njemacke. Nazalost, taj sud nema i mogu¢nost da za-
trazi uputstva od Suda u Strazburu o nekom tekuéem predmetu, kako bi
mozda rije$io dilemu o nekom preliminarnom pravnom pitanju, a time
i pobolj$ao primjenu Konvencije u svojoj zemlji. Inacde, i Sud u Strazbu-
ru se oslanja na dostignuti nivo zastite ljudskih prava Saveznog ustavnog
suda Njemacke, i u svojim presudama upucuje na njegovu dobru praksu.
Ipak, moguénost institucionalne saradnje po Protokolu br. 16 nije mo-
guda, jer Njemacka nije prihvatila ovaj pravni instrument. A, da i ne go-
vorimo o tome koliki znadaj za drzave u tranziciji, koje imaju probleme
u realizaciji vladavine prava, zastiti osnovnih ljudskih prava i sloboda, i
kojima je potrebna reforma pravosuda, ima ili bi imalo omoguéavanje do-
bijanja savjeta od Evropskog suda za ljudska prava.
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PROTOCOL NO. 16 TO THE EUROPEAN CONVENTION
ON HUMAN RIGHTS: ANEW FORM OF JUDICIAL
DIALOGUE UNDER THE UMBRELLA OF STRASBOURG™

Summary

The need to develop a judicial dialogue within the organization of the Council
of Europe, that is, between the European Court of Human Rights and the superior
national courts of the member states, as well as perennial efforts in the name of its
improvement, finally resulted in the entry into force of Protocol no. 16 to the Euro-
pean Convention on Human Rights, which expanded the advisory jurisdiction of
the European Court of Human Rights. Five years since then, Montenegro has also
accepted this European legal instrument, expressing its readiness for judicial dia-
logue, if the Supreme Court of Montenegro or the Constitutional Court of Monte-
negro requires an advisory opinion on a specific current legal issue.

In this paper, the author considers key aspects related to Protocol no. 16, i. e,
its application, procedure, purpose and significance, and analyses the relevant case-
law of the Court in Strasbourg, emphasizing the reasons in favour of this relative-
ly new instrument.
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