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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Службени гласник Републике Србије“ бр. 98/06) и члана 18. став 4. Закона о Заштитнику грађана („Службени гласник Републике Србије“, број 79/2005 и 54/2007), полазећи од значаја питања која се уређују за заштиту права грађана, Заштитник грађана даје Народној скупштини Републике Србије  

М И Ш Љ Е Њ Е

на Предлог закона о јавном окупљању

I ОГРАНИЧЕЊА СЛОБОДЕ ОКУПЉАЊА

Устав Републике Србије у члану 54. прописује да се слобода окупљања може ограничити законом само ако је то неопходно ради заштите јавног здравља, морала, права других или безбедности Републике Србије. 

Предлог закона о јавном окупљању садржи више одредаба којим се установљавају ограничења Уставом зајемчене слободе окупљања. Поред експлицитне одредбе члана 8. која носи назив „ограничење слободе окупљања“, ограничења се могу наћи и у одредбама чланова 6. и 7. Предлога, којима се ограничења установљају у зависности од места и времена окупљања.

Чланом 8. Предлога прописано је да окупљање није дозвољено: 1) када постоји угрожавање безбедности људи и имовине, јавног здравља, морала, права других или безбедности Републике Србије; 2) када су циљеви окупљања усмерени на позивање и подстицање на оружани сукоб или употребу насиља, на кршење људских и мањинских слобода и права других, односно на изазивање или подстицање расне, националне, верске или друге неравноправности, мржње и нетрпељивости; 3) када наступи опасност од насиља, уништавања имовине или других облика нарушавања јавног реда у већем обиму; и 4) ако је одржавање окупљања супротно одредбама овог закона. 
Члан 6. Предлога прописано је да окупљање није дозвољено на месту на којем, због карактеристика самог места или његове посебне намене, прети опасност од наступања угрожавања безбедности људи и имовине, јавног здравља, морала, права других или безбедности Републике Србије
 (став 1), да се таквим местом сматра простор испред здравствене установе, школе, предшколске установе, као и простор испред објеката од стратешког и посебног значаја за одбрану и безбедност Републике Србије (став 2), као и да окупљање није дозвољено на местима на којима се одржавањем окупљања крше људска и мањинска права и слободе других, угрожава морал или на местима која су затворена за јавност (став 3).
Чланом 7. Предлога прописано је да се окупљања могу се одржавати, по правилу, у времену између 6 и 24 часа.
Уставна јемства слободе окупљања морају се изразити на тај начин што ће се сва законом предвиђена ограничења те слободе (просторна, временска и друга) довести у склад са Уставом прописаним основима за њено ограничење. Имајући то у виду, Заштитник грађана је мишљења да се у Предлогу треба нагласити да ће до ограничења слободе окупљања доћи само ако је то неопходно
 ради заштите неке од Уставом прописаних вредности, које је предлагач конкретизовао у тачкама става 1. члана 8. Предлога. С друге стране, по мишљењу овог органа, просторна и временска ограничења слободе окупљања предвиђена члановима 6. и 7. Предлога нису у складу са Уставом јер се њима слобода окупљања ограничава на начин in abstracto. Место и/или време (планираног) окупљања грађана би могли бити разлог за ограничење те слободе, али само ако је то in concreto неопходно ради заштите јавног здравља, морала, права других или безбедности Републике Србије.

II ПОСТУПАК ПРВОСТЕПЕНОГ ОРГАНА ПО ПРИЈАВИ ОКУПЉАЊА И ПРАВНА СРЕДСТВА ПРОТИВ РЕШЕЊА КОЈИМ СЕ НЕ ДОЗВОЉАВА ОДРЖАВАЊЕ ОКУПЉАЊА  
Чланом 12. Предлога прописано је да се окупљања на отвореном простору пријављују Министарству унутрашњих послова (у даљем тексту: надлежни орган) – организационој јединици надлежној по месту окупљања, односно по месту почетка окупљања у покрету, да се одржавање окупљања пријављује подношењем писане пријаве од стране организатора окупљања, лично, препорученом пошиљком или електронским путем, и да се пријава подноси најкасније пет дана пре времена одређеног за почетак одржавања окупљања.
Чланом 14. Предлога предвиђен је садржај пријаве окупљања (став 1), одређено да се окупљање сматра пријављеним подношењем потпуне и благовремене пријаве (став 2), да ће у случају да пријава не садржи све потребне податке надлежни орган одредити рок од 12 часова за њену допуну (став 3) и да ће се сматрати да окупљање није ни пријављено ако подносилац пријаве не отклони недостатке у одређеном року (став 4).
Чланом 15. Предлога прописано је да ће надлежни орган донети решење којим не дозвољава одржавање окупљања ако утврди постојање разлога из члана 8. (став 1), да је рок за доношење тог решења најкасније 96 часова пре пријављеног времена за почетак скупа (став 2), да је против решења којим не дозвољава одржавање окупљања дозвољена жалба која не одлаже његово извршење (ставови 3. и 4).
Чланом 16. Предлога прописано је да се жалба подноси Министарству унутрашњих послова у року од 24 часа од пријема решења (став 1), да надлежни орган из става 1. одлучује о жалби без одлагања, а најкасније у року од 24 часа од пријема жалбе (став 2) и да се против решења другостепеног органа може покренути управни спор пред надлежним судом (став 3).

Заштитник грађана подсећа да је у одлуци Уставног суда од 9. априла 2015. године, којом је утврђено да Закон о окупљању грађана ниje у сагласности са Уставом, истакнуто да је целокупан поступак остваривања зајемчене слободе окупљања тим законом био уређен на начин који не задовољава критеријум делотворности из разлога што, независно од разлога који је основ за забрану пријављеног јавног скупа, крајњи рок прописаних обавеза, како за сазивача да скуп пријави, тако и за надлежни орган да донесе одлуку о евентуалној забрани, фактички није омогућавао да се делотворно, дакле пре заказаног времена одржавања јавног скупа, спроведе и оконча поступак одлучивања о забрани јавног скупа, а који обухвата и коришћење свих предвиђених правних средстава за заштиту права сазивача. 

Анализом претходно наведених одредаба Предлога, може се закључити: (1) да њиме нису прописани рокови за достављање одлука подносиоцу пријаве; (2) да њиме није посебно уређена правна заштита у случају ћутања другостепеног органа, услед чега би за покретање управног спора пред судом била релевантна одредба члана 19. Закона о управним споровима према којој би, након истека рока за доношење одлуке по жалби, подносилац био дужан да понови захтев другостепеном органу и чека седам дана; (3) да Предлогом није прецизиран почетак рока за одлучивање по тужби, нити прописан рок за достављање тужбе као ни достављања одлуке суда тужиоцу. 
Имајући све ово у виду, Заштитник грађана је мишљења да Предлогом нису отклоњени  недостаци у погледу уређивања делотворног поступка по доношењу решења којим се не дозвољава одржавање окупљања. 
III СПРЕЧАВАЊЕ И ПРЕКИД ЈАВНОГ СКУПА

Чланом 18. Предлога предвиђено је да су полицијски службеници овлашћени да спрече или прекину окупљање уколико уочи одржавања окупљања или у току његовог трајања наступе околности из члана 8. закона.

Чланом 19. Предлога прописано је да ће надлежни орган наређење о прекиду окупљања из разлога наведених у члану 8. закона усмено саопштити организатору или вођи окупљања, односно учесницима (став 1), да се писана наредба о прекиду окупљања доставља се организатору најкасније 12 сати од тренутка усменог саопштавања (став 2), да је организатор или вођа окупљања дужан да учесницима окупљања одмах саопшти да је окупљање прекинуто и да затражи да се окупљени учесници мирно разиђу (став 3), и да ће надлежни орган предузети законске и пропорционалне мере ради разиласка учесника окупљања и успостављања јавног реда ако организатор, вођа окупљања или учесници окупљања не поступе у складу са наређењем из става 1. овог члана (став 4).
Посебно имајући у виду да је чланом 23. Предлога предвиђена супсидијерна примена закона којим се уређује општи управни поступак, Заштитник грађана сматра да је примереније да се у члану 19. Предлога, уместо „усменог и писаног наређења“ предвиди доношење усменог решења и потоње доношење његовог писаног отправка.
IV КАЗНЕНЕ ОДРЕДБЕ 

Члановима 20 – 22. Предлога прописани су прекршаји који се састоје у повредама појединих одредаба предложеног закона, за које су предвиђене новчане казне од 30.000 па до 2.000.000 динара.

Заштитник грађана сматра да прописане висине казни и могућност кумулативног кажњавања правног лица, одговорног лица у правном лицу и организатора, односно вође окупљања, могу утицати одвраћујуће од организовања јавних окупљања, а прекршајно санкционисање у појединим случајевима може представљати непропорционално средство реаговања, нарочито када је реч о „мање значајним“ повредама одредаба предложеног закона које нису довеле до штетних последица.

V VACATIO LEGIS

Чланом 196, ставом 4. Устава прописано је да закони и други општи акти ступају на снагу најраније осмог дана од дана објављивања и могу на снагу ступити раније само ако за то постоје нарочито оправдани разлози, утврђени приликом њиховог доношења.
Чланом 25. Предлога предвиђено је да предложени закон ступи на снагу осмог дана од дана објављивања у „Службеном гласнику Републике Србије“.
Заштитник грађана сматра да постоје оправдани разлози да предложени закон ступи на снагу и пре осмог дана од дана објављивања у службеном гласилу с обзиром да од 23. октобра 2015. године, тј. дана објављивања одлуке Уставног суда којом је било утврђено да Закон о окупљању грађана није у сагласности са Уставом, у Републици Србији законом није уређено остваривање Уставом зајемчене слободе грађана на окупљање, а онемогућено је и остваривање јавног интереса на ограничење слободе окупљања када је то неопходно из Уставом прописаних разлога.
	ЗАМЕНИК ЗАШТИТНИКА ГРАЂАНА
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� Чланом 24. Предлога прописано је да ће скупштина града, односно општине, у року од 60 дана од дана ступања на снагу закона, одредити простор на којем није дозвољено окупљање из члана 6. става 1.


� Принцип сразмерности изражен је и у члану 20. Устава којим је прописано да људска и мањинска права зајемчена Уставом могу законом бити ограничена ако ограничење допушта Устав, у сврхе ради којих га Устав допушта, у обиму неопходном да се уставна сврха ограничења задовољи у демократском друштву и без задирања у суштину зајемченог права. Истим чланом Устава прописано је да су при ограничавању људских и мањинских права сви државни органи, а нарочито судови, дужни да воде рачуна о суштини права које се ограничава, важности сврхе ограничења, природи и обиму ограничења, односу ограничења са сврхом ограничења и о томе да ли постоји начин да се сврха ограничења постигне мањим ограничењем права. 


� Венецијанска комисија је дефинисала међународне стандарде на основу праксе међународних тела за заштиту људских права. Тако је експлицитно дефинисано да било које ограничење времена и места за одржавање одређеног окупљања мора проћи тест сразмерности у сваком поједначном случају (CDL-AD(2010)031 Joint Opinion on the on the Public Assembly of Serbia by the Venice Commission and OSCE/ODIHR, §13). Општа ограничења, као што су забране ограничења на специфичним локацијама, по правилу, не омогућавају примену принципа пропорционалности (сразмерности) који захтева да надлежни органи приликом ограничења права примењују најмање рестриктивне мере за постизање легитимних циљева (CDL-AD(2008)025 Joint Opinion on the Amendments to the Law on the Right of Citizens to Assemble Peaceably, Without Weapons, to Freely Hold Rallies and Demonstrations of the Kyrgyz Republic by the Venice Commission and OSCE/ODIHR, §22).  
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