ПРЕПОРУКА РЕЦ(2004)5

Комитета министара земљама чланицама

о провери усаглашености предлога закона,

постојећих закона и управне праксе са стандардима наведеним

у Европској Конвенцији о људским правима
(усвојена 12. маја 2004.,

на 114-ом заседању Комитета министара (12-13. мај 2004.)

Комитет министара, у складу са Чланом 15.б Статута Савета Европе,

Имајући у виду да је циљ Савета Европе постизање већег јединства међу њеним чланицама, и да је један од најважнијих метода за постизање тог циља одржавање и даље остваривање људских права и основних слобода;

Поново наглашавајући своје уверење да Конвенција за заштиту људских права и основних слобода (у даљем тексту: (Конвенција() мора остати есенцијална референтна тачка за заштиту људских права у Европи, и подсећајући на своју посвећеност предузимању мера за гарантовање дугорочне делотворности контролног система којег је увела Конвенција;

Подсећајући на допунски карактер надзорног механизма којег је установила Конвенција, што имплицира, у складу са Чланом 1, да права и слободе које гарантује Конвенција буду заштићени пре свега на националном нивоу и да их примењују национални органи;

Поздрављајући у овом контексту што је Конвенција сада постала интегрални део домаћег правног поретка свих држава страна и напомињући у том погледу важну улогу коју играју национални судови,

Подсећајући да, према Члану 46, став 1, Конвенције, високе стране уговорнице предузимају да поштују правоснажне пресуде Европског суда за људска права (у даљем тексту: (Суд() у сваком случају у коме су стране;

Узимајући у обзир, међутим, да земље чланице треба да направе даљње напоре да би се дао пуни ефекат Конвенцији, нарочито кроз сталну адаптацију националних стандарда у складу са оним од Конвенције, у светлу прецедентног права Суда;

Уверени да је провера усаглашености предлога закона, постојећих закона и управне праксе са Конвенцијом неопходна да се допринесе спречавању кршења људских права и ограничавању броја представки Суду;

Наглашавајући значај консултовања различитих надлежних и независних тела, укључујући националне институције за промовисање и заштиту људских права и невладине организације;

Узимајући у обзир разноликост традиција и праксе у земљама чланицама везано за проверу усаглашености;

Препоручује да земље чланице, узимајући у обзир примере добре праксе дате у додатку:

И.
осигурају да постоје одговарајући и делотворни механизми за систематску проверу усаглашености предлога закона са Конвенцијом у светлу прецедентног права Суда;

ИИ.
осигурају да постоје такви механизми за проверу, кад год је то неопходно, усаглашености постојећих закона и управне праксе, укључујући како је изражено у прописима, налоге и циркуларе; 

ИИИ.
осигурају адаптацију, што је брже могуће, закона и управне праксе да би се спречило кршење Конвенције;

Инструира Генералног секретара Савета Европе да осигура да се неопходна средства ставе на располагање за прописну помоћ земљама чланицама које затраже помоћ у примени ове препоруке.

Додатак Препоруци Рец(2004)5
Увод
1.
Упркос реформи, која резултира из Протокола бр. 11, контролног система установљеног према Европској Конвенцији о људским правима (у даљем тексту: (Конвенција(), број представки поднетих Европском суду за људска права (у даљем тексту: (Суд() стално расте, што узрокује значајне застоје у процесуирању случајева.

2.
Ово је резултат лакшег приступа Европском суду, као и сталног побољшавања заштите људских права у Европи, али не треба заборавити да су Стране уговорнице Конвенције те које, у складу са принципима супсидијарности, остају првенствени гаранти права наведених у Конвенцији. Према Члану 1 Конвенције (Високе стране уговорнице ће осигурати унутар своје јурисдикције свакоме права и слободе дефинисане у Одељку 1 ове Конвенције(. Тако се на националном нивоу треба да осигура најделотворнија и најдиректнија заштита права и слобода гарантованих у Конвенцији. Овај захтев тиче се свих државних власти, нарочито судова, управе и законодавног тела.

3.
Предуслов да Конвенција делотворно штити људска права у Европи је да државе обезбеде пуно дејство Конвенције у свом правном поретку, у светлу прецедентног права Суда. Ово имплицира, наиме, да оне треба да осигурају да закони и управна пракса буду усклађени с Конвенцијом.

4.
Ова препорука стимулише државе да успоставе механизме који омогућавају проверу усаглашености Конвенције и предлога закона и постојећег законодавства, као и управне праксе. Примери добре праксе су наведени доле. Примена препорука би тако требало да допринесе спречавању кршења људских права у земљама чланицама, и сходно томе да помогне да се ограничи уплив предмета који долазе на Суд.

Провера усаглашености предлога закона
5.
Препоручује се да земље чланице установе систематску проверу усаглашености предлога закона са Конвенцијом, нарочито оних који могу да угрозе права и слободе које она штити. То је кључна ставка: усвајањем закона за којег је проверено да је у складу са Конвенцијом држава смањује ризик да кршење Конвенције има своје порекло у том закону и да Суд установи такво кршење. Осим тога, држава тако намеће својој управи оквир у складу са Конвенцијом за акције које предузима вис-а-вис свакога унутар своје јурисдикције.

6.
У спровођењу ове провере може се предвидети помоћ Савета Европе у одређеним случајевима. Таква помоћ је већ на располагању, нарочито везано за предлоге закона о слободи вероисповести, приговору савести, слободи информисања, слободи удруживања, итд. Ипак, свака земља треба да одлучи да ли да узме у обзир закључке донете унутар овог оквира или не.

Провера усаглашености важећих закона
7.
Провера усаглашености би такође требало да се спроведе, где је то одговарајуће, везано за важеће законе. Развојно прецедентно право Суда може заиста да има ретроактивно дејство за неки закон који је иницијално био усаглашен са Конвенцијом или који није био предмет провере усаглашености пре усвајања.

8.
Таква провера се показује нарочито важном везано за законе који дотичу области за које искуство показује да постоји нарочити ризик од кршења људских права, као што су полицијске активности, кривични процеси, услови затварања (притвора), права странаца, итд.

Провера усаглашености управне праксе
9.
Ова препорука такође покрива, где је то неопходно, усаглашеност управних прописа са Конвенцијом, и стога има за циљ да осигура да се поштују људска права у свакодневној пракси. Заиста је од суштинске важности да органи, нарочито они који имају овлашћења која им омогућавају да ограниче остварење људских права, имају сва неопходна средства да осигурају да њихова делатност буде усаглашена са Конвенцијом.

10.
Мора се учинити јасним да препорука покрива и управну праксу која није прикључена тексту неког прописа. Од највећег је значаја да земље осигурају проверу њихове усаглашености са Конвенцијом.

Поступци који омогућавају делатности по предузетим проверама
11.
Да би провера имала практично дејство, а не само водила до изјаве да је дата одредба усаглашена са Конвенцијом, од виталног је значаја да земље чланице осигурају делатности после ових врста провере.

12.
Препорука наглашава потребу да земље чланице делују да постигну циљеве које она наводи. Тако, после провере земље чланице треба да, кад је то потребно, одмах предузму кораке потребне да се измене њихови закони и управна пракса да би били усаглашени са Конвенцијом. Да би то урадили, и где се то покаже неопходним, они треба да побољшају или успоставе одговарајуће механизме ревизије који би требало да се систематски и одмах користе кад се констатује за неку националну одредбу да није усаглашена са Конвенцијом. Међутим, треба истаћи да је често довољно усвојити измене у прецедентном праву и пракси да би се осигурала ова усаглашеност. У неким земљама чланицама усаглашеност се може осигурати кроз не-примењивање законодавних мера које крше Конвенцију.

13.
Ова способност за адаптацију би требало да се олакша и стимулише, нарочито кроз брзу и ефикасну дистрибуцију пресуда Суда свим властима којих се тиче дато кршење, и одговарајуће усавршавање особа које доносе одлуке. Комитет министара је посветио две специфичне препоруке овим важним аспектима: једну о објављивању и дистрибуцији у земљама чланицама текста Конвенције и прецедентног права Суда (Рец(2002)13), а другу о Конвенцији у универзитетском образовању и стручном усавршавању (Рец(2004)4).

14.
Када неки суд констатује да нема овлашћење да осигура неопходну адаптацију због текста датог закона, неке земље омогућавају убрзан законодавни поступак.

15.
У оквиру горњег би се могле размотрити следеће могућности.

Примери добре праксе
16.
Позивају се све земље чланице да пруже информације везано за праксу и њен развој, наиме информисањем Генералног секретаријата Савета Европе. Он ће, заузврат, повремено информисати све земље чланице о постојећој доброј пракси.

И. Објављивање, превођење и дистрибуција система за заштиту људских права, и усавршавање везано за њега  
17.
Као прелиминарна примедба, треба се присетити да делотворна провера прво захтева одговарајуће објављивање и дистрибуцију Конвенције и релевантног прецедентног права Суда на националном нивоу, нарочито преко електронских медија и на језику (језицима) дате земље, и развоју програма универзитетског образовања и стручног усавршавања у људским правима.

ИИ.
Провера предлога закона
18.
Систематски надзор предлога закона се генерално спроводи и на извршном и на парламентарном нивоу, а независна тела такође треба да се консултују.

Од стране извршних тела
19.
Генерално, провера усаглашености са Конвенцијом и њеним протоколима започиње унутар министарства које је иницирало предлог закона. Уз то, у неким земљама чланицама, специјална одговорност је поверена одређеним министарствима или секторима, на пример Канцеларији премијера, Министарству правде и/или Министарству спољних послова, да провере такву усаглашеност. Неке земље чланице поверавају представника владе Суду у Стразбуру, који треба, поред осталог, да осигура да национални закони буду усаглашени са одредбама Конвенције. Тај представник стога има овлашћење, на овој основи, да подноси предлоге за измене постојећих закона или неког новог закона који се предвиђа.

20.
Национални закон бројних земаља чланица предвиђа да кад се предлог текста проследи парламенту, он треба да буде праћен обимним објашењењем, које мора такође да укаже на, и да наведе могућа питања у односу на Устав и/или Конвенцију. У неким земљама чланицама оно треба да буде праћено формалном изјавом о усаглашености са Конвенцијом. У једној земљи чланици министар одговоран за предлог текста мора да потврди да су, по његовом/њеном мишљењу, одредбе предлога закона усаглашене са Конвенцијом, или да наведе да он/она није у позицији да да такву изјаву, али да он/она ипак жели да парламент настави са предлогом закона.

Од стране парламента
21.
Уз проверу коју врше извршне власти, испитивање такође предузимају и правне службе парламента и/или различити парламентарни комитети.

Друге консултације
22.
Друге консултације за осигуравање усаглашености са стандардима за заштиту људских права се могу предвидети у различитим фазама законодавног процеса. У неким случајевима консултације су опционе. У другим, нарочито ако је вероватно да ће предлог закона угрозити основна права, консултовање специфичне институције, на пример Цонсеил д'Етат, у неким земљама чланицама је обавезно по закону. Ако влада није обавила консултације како се то захтева, текст ће бити оптерећен процедуралном нерегуларношћу. Ако, пошто је обавила консултације, она одлучи да не следи добијено мишљење, она прихвата одговорност за политичке и правне последице које могу резултирати из такве одлуке.

23.
Често се предвиђа и опционо или обавезно консултовање не-судских тела компетентних у области људских права. Ова могу нарочито бити независне националне институције за промовисање и заштиту људских права, омбудсмани, или локалне или међународне невладине организације, институти или центри за људска права, или адвокатска комора, итд.

24.
Експерти или тела Савета Европе, нарочито Европска комисија за демократију кроз закон ("Венецијанска комисија"), могу се замолити да дају мишљење о усаглашености предлога закона који се односе на људска права са Конвенцијом. Овај захтев за мишљењем не замењује интерно испитивање усаглашености са Конвенцијом.

ИИИ.
Провера постојећих закона и управне праксе
25.
Док се од земаља чланица не може тражити да систематски проверавају све своје постојеће законе, прописе и управну праксу, може бити неопходно да врше систематску проверу, на пример као резултат домаћег искуства у примени закона или прописа, или после нове пресуде Суда против друге земље чланице. У случају пресуде која се директно тиче ње, према Члану 46, земља је под обавезом да предузме неопходне мере да се пресуда поштује.

Од стране извршних тела
26.
У неким земљама чланицама, министарство које покреће доношење закона је одговорно и за проверу постојећих прописа и пракси, што подразумева знање о најновијем развоју у прецедентном праву Суда. У другим земљама чланицама, владине агенције усмеравају пажњу независних тела, а нарочито судова, на одређене развоје у прецедентном праву. Овај аспект наглашава значај иницијалног образовања и сталног усавршавања везано за систем Конвенције. Надлежни органи државе морају да осигурају да одговорне особе у локалним и централним властима воде рачуна о Конвенцији и прецедентном праву Суда да би се избегла кршења.

Од стране парламента
27.
Захтеви за проверу усаглашености се могу постављати унутар оквира парламентарних дебата.

Од стране судских институција
28.
Провера се такође може одигравати у оквиру судских поступака које покрећу појединци који имају правни основ за то, или чак државни органи, особе или тела која нису директно погођена (на пример пред Уставним судом).

Од стране независних не-судских институција
29.
Уз своје друге улоге кад су установљени од стране владе или парламента, независне не-судске институције, а нарочито националне институције за промовисање и заштиту људских права, као и омбудсмани, играју важну улогу у провери тога како се закони примењују, а нарочито Конвенција која је део националног закона. У неким земљама ове институције могу такође, под одређеним условима, разматрати појединачне тужбе и покретати упите на сопствену иницијативу. Оне треба да осигурају да се недостаци у постојећим законима коригују, и могу у ту сврху слати формалне дописе парламенту или влади.

