PREPORUKA REC (2004)5
Komiteta ministara Vijeca Europe drZzavama ¢lanicama
0 provjeri usaglasenosti nacrta zakona,
postojecih zakona i upravne prakse
sa standardima navedenim
u Europskoj konvenciji o ljudskim pravima

(koju je Komitet ministara usvojio 12. maja/svibnja 2004.
na svom 114. zasjedanju)

Komitet ministara, u skladu sa ¢lanom 15.b Statuta Vije¢a Europe, imaju¢i u vidu da je cilj
Vije¢a Europe postizanje veceg jedinstva medu njenim c¢lanicama, te da je jedan od
najvaznijih metoda za postizanje toga cilja odrzavanje i dalje ostvarivanje ljudskih prava i
osnovnih sloboda;

Ponovno naglaSavaju¢i svoje uvjerenje da Konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda (u daljem tekstu: ,,Konvencija“) mora ostati glavna referentna tacka za zasStitu
ljudskih prava u Europi, i podsjecajuci na svoju opredijeljenost za poduzimanje mjera kako bi
se zajam¢ila dugoro¢na ucinkovitost kontrolnog sistema koji je uvela Konvencija;

Podsjecaju¢i da je nadzorni mehanizam Kkoji je uspostavljen Konvencijom pomoénog
karaktera, sto u skladu s ¢lanom 1. podrazumijeva da prava i slobode koje jaméi Konvencija
trebaju biti zasti¢eni prije svega na domacoj razini, te da ih trebaju primjenjivati domaci
organi;

Pozdravljaju¢i u tom kontekstu Sto je Konvencija postala sastavni dio domaceg pravnog
poretka svih strana potpisnica, i zapazaju¢i vaznu ulogu koju u tom pogledu igraju domaci
sudovi;

Podsjecajuci da se, prema ¢lanu 46. stav 1. Konvencije, visoke ugovorne strane obavezuju na
postovanje pravosnaznih presuda Europskog suda za ljudska prava (u daljem tekstu: ,,Sud*) u
svim predmetima u kojima su strane u postupku;

Uzimaju¢i u obzir, medutim, da zemlje ¢lanice trebaju uloziti dalje napore kako bi se
Konvencija u potpunosti provela, narocito kroz stalno prilagodavanje domacih standarda
prema onima sadrzanim u Konvenciji, u svjetlu prakse Suda;

Uvjeren da je provjera usaglasenosti nacrta zakona, postojecih zakona i upravne prakse s
Konvencijom potrebna kako bi se doprinijelo sprecavanju krSenja ljudskih prava i
ogranic¢avanju broja aplikacija Sudu;

Naglasavajuci znacaj konsultiranja razli¢itih nadleZnih i neovisnih tijela, ukljucujuci i domace
institucije za promoviranje i zastitu ljudskih prava, te nevladine organizacije;

Uzimaju¢i u obzir raznovrsnost prakse u zemljama clanicama u pogledu provjere
usaglasenosti;



Preporucuje da zemlje ¢lanice, uzimajuci u obzir primjere dobre prakse date u dodatku:

l. osiguraju postojanje odgovarajucih i djelotvornih mehanizama za sistematsku provjeru
usaglasenosti nacrta zakona s Konvencijom u svjetlu prakse Suda;

. osiguraju kad god je to potrebno postojanje takvih mehanizama za provjeru
usaglasenosti postoje¢ih zakona i upravne prakse, $to ukljucuje i propise, naredbe i cirkularne
akte;

[1l.  osiguraju, $to je moguce prije, prilagodavanje zakona i upravne prakse kako bi se
sprijecile povrede Konvencije;

Nalaze generalnom sekretaru Vije¢a Europe da osigura da se zemljama ¢lanicama koje
zatraze pomo¢ u provedbi ove preporuke stave na raspolaganje neophodna sredstva za

pruzanje odgovarajué¢e pomoci.

Dodatak Preporuci Rec(2004)5

Uvod

1. Unato¢ reformi koja proizlazi iz Protokola br.11 kontrolnog sistema uspostavljenog
prema Europskoj konvenciji o ljudskim pravima (u daljem tekstu: ,,Konvencija“), broj
aplikacija podnesenih Europskom sudu za ljudska prava (u daljem tekstu: ,,Sud*) stalno raste,
usljed ¢ega dolazi do znacajnog kasnjenja u procesuiranju predmeta.

2. Ovo odrazava Cinjenicu da je pristup Europskom sudu laksi, kao i da se zastita
ljudskih prava u Europi stalno poboljsavanja, ali ne treba zaboraviti da su strane potpisnice
Konvencije te koje, u skladu s nacelom supsidijarnosti, ostaju prvenstveni garanti prava
utvrdenih u Konvenciji. Prema ¢lanu 1. Konvencije ,,Visoke ugovorne strane ¢e svakome ko
se nalazi u njihovoj nadleznosti osigurati prava i slobode propisane u Odjeljku 1. ove
Konvencije“. Tako se na domacoj razini treba osigurati najefikasnija i najdirektnija zastita
prava i sloboda koja jam¢i Konvencija. Taj zahtjev odnosi se na sve drzavne vlasti, narocito
sudove, upravu i zakonodavna tijela.

3. Preduvjet da Konvencija uéinkovito $titi ljudska prava u Europi jeste da drzave
osiguraju punu primjenu Konvencije u svom pravnom poretku, u svjetlu prakse Suda. Ovo
posebno znaci da one trebaju osigurati uskladenost zakona i upravne prakse s Konvencijom.

4, Ovom preporukom drzave se podsti¢u da uspostave mehanizme koji omogucéavaju
provjeru usaglasenosti nacrta zakona i postoje¢eg zakonodavstva, kao i upravne prakse S
Konvencijom. Primjeri dobre prakse su navedeni u tekstu koji slijedi. Primjena preporuka bi
tako trebala doprinijeti sprecavanju krSenja ljudskih prava u zemljama c¢lanicama, te na taj
naéin pomoci da se ograni¢i broj predmeta koji stizu do Suda.



Provjera usaglasenosti nacrta zakona

5. Preporucuje se da zemlje c¢lanice uspostave sistematsku provjeru usaglasSenosti
prijedloga zakona s Konvencijom, posebno onih koji mogu utjecati na prava i slobode koje
ona $titi. To je kljucna stavka: usvajanjem zakona za koji je provjereno da je u skladu s
Konvencijom drzava smanjuje rizik da povreda Konvencije proizlazi iz tog zakona, i da ¢e
Sud utvrditi takvu povredu. Osim toga, na taj nacin drzava svojoj upravi propisuje okvir Koji
je u skladu s Konvencijom za radnje koje poduzima vis-a-vis svakoga unutar svoje
nadleznosti.

6. Prilikom vrSenja ove provjere, u odredenim slucajevima moze se predvidjeti pomo¢
Vije¢a Europe. Takva pomo¢ je ve¢ na raspolaganju, posebno oko nacrta zakona o slobodi
vjeroispovijesti, prigovoru savjesti, slobodi informiranja, slobodi udruzivanja, itd. Ipak, na
svakoj zemlji je da odlu¢i hoce li uzeti u obzir zakljuc¢ke donesene u ovom okviru ili ne.

Provjera usaglasenosti vazecih zakona

7. Provjera usaglasenosti takoder bi se trebala izvrsiti i u pogledu vazecih zakona, kada je
to potrebno. Razvoj prakse Suda zaista moze imati reperkusije na neki zakon Kkoji je u pocetku
bio usaglasen s Konvencijom, ili koji nije bio predmet provjere usaglasenosti prije usvajanja.

8. Takva provjera pokazuje se naroc€ito vaznom u pogledu zakona koji se doti¢u podrucja
u kojima iskustvo pokazuje da postoji poseban rizik od krSenja ljudskih prava, kao $to su
policijske aktivnosti, kriviéni postupci, uvjeti pritvora, prava stranaca, itd.

Provjera usaglasenosti upravne prakse

9. Ova preporuka takoder pokriva, gdje god je to potrebno, usaglasenost upravnih
propisa s Konvencijom i stoga ima za cilj osigurati postovanje ljudskih prava u svakodnevnoj
praksi. Od posebne je vaznosti da organi, posebno oni s ovlastima koje im omogucavaju da
ograniCe ostvarivanje ljudskih prava, imaju sva potrebna sredstva kako bi mogli osigurati
usaglasenost njihove djelatnosti s Konvencijom.

10.  Mora biti jasno da preporuka pokriva i upravnu praksu koja nije ukljucena u tekst
nekog propisa. Od najveceg je znacaja da zemlje osiguraju provjeru njene usaglasenosti s
Konvencijom.

Postupci koji omogucavaju dalje pracenje po poduzetim provjerama

11.  Kako bi provjera imala prakti¢ne ucinke, a ne samo vodila do izjave da odredena
odredba nije usaglasena s Konvencijom, od najveéeg je znaCaja da zemlje ¢lanice osiguraju
dalje prac¢enje nakon ovakvih provjera.

12.  Preporuka isti¢e potrebu da zemlje ¢lanice poduzmu radnje kako bi postigle ciljeve
koje ona navodi. Tako, nakon izvrSene provjere, kada je to potrebno, zemlje Clanice trebaju
odmah poduzeti neophodne mjere za izmjenu njihovih zakona i upravne prakse kako bi bili
usaglaseni s Konvencijom. Da bi zemlje ¢lanice tako postupile kada se to pokaze potrebnim,
one trebaju poboljsati ili uspostaviti odgovaraju¢e mehanizme revizije koji se sistematski i
odmah primjenju kada se konstatira da neka domaca odredba nije usaglasena s Konvencijom.



Medutim, treba ista¢i da je Cesto dovoljno krenuti s izmjenama u sudskoj praksi kako bi se
osigurala ova usaglasenost. U nekim zemljama ¢lanicama usaglasenost se moze osigurati kroz
neprimjenjivanje zakonodavnih mjera koje krse Konvenciju.

13.  Ovu sposobnost prilagodavanja treba potpomoéi i podstaknuti, naroCito brzim i
efikasnim dostavljanjem presuda Suda svim vlastima kojih se tice odredena povreda, kao i
odgovarajucom edukacijom onih koji donose odluke. Komitet ministara je posvetio dvije
konkretne preporuke ovim vaznim aspektima: jednu o objavljivanju i distribuciji teksta
Konvencije i prakse Suda u zemljama c¢lanicama (Rec(2002)13), a drugu o Konvenciji u
univerzitetskom obrazovanju i struénom usavrSavanju (Rec(2004)4).

14.  Kada neki sud konstatira da nema ovlasti da osigura potrebno prilagodavanje zbog
formulacije zakona koji je u pitanju, neke zemlje omogucavaju ubrzan zakonodavni postupak.

15. U okviru gore navedenog, mogle bi se razmotriti sljede¢e mogucnosti.
Primjeri dobre prakse

16.  Svaka zemlja ¢lanica je pozvana da pruzi informacije o svojoj praksi i njenom razvoju,
i to obavjestavanjem Generalnog tajniStva Vije¢a Europe. Ono ¢e, zauzvrat, povremeno
informirati sve zemlje Clanice o postoje¢oj dobroj praksi.

l. Objavijivanje, prevodenje i distribucija sistema za zastitu ljudskih prava, te edukacija u vezi
stim

17. U smislu preliminarne napomene, treba se podsjetiti da ucinkovita provjera prvo
zahtijeva odgovarajuce objavljivanje i distribuciju Konvencije i relevantne prakse Suda na
domacoj razini, posebno putem elektronskih medija i na jeziku (jezicima) doti¢ne zemlje, kao
I razvoj programa univerzitetskog obrazovanja i stru¢nog usavrSavanja u podrucju ljudskih
prava.

Il. Provjera nacrta zakona

18.  Sistematski nadzor nacrta zakona opcenito se provodi kako na izvr$noj, tako i na
parlamentarnoj razini, a takoder je potrebno konsultirati i neovisna tijela.

Od strane izvrsnih tijela

19.  Opcenito, provjera usaglasenosti s Konvencijom i njenim protokolima zapocinje
unutar ministarstva koje je iniciralo nacrt zakona. Pored toga, u nekim zemljama ¢lanicama,
posebna odgovornost je povjerena odredenim ministarstvima ili sektorima, na primjer Uredu
premijera, Ministarstvu pravde i/ili Ministarstvu vanjskih poslova, da provjere tu uskladenost.
Neke zemlje ¢lanice zastupniku vlade pred Sudom u Strazburu izmedu ostalog povjeravaju
zadatak da osigura da domaci zakoni budu usaglaseni s odredbama Konvencije. Zastupnik
stoga ima ovlaStenje da na toj osnovi podnosi prijedloge za izmjenu postojecih zakona ili
novog zakona ¢ije se donosenje predvida.



20.  Domaci zakon brojnih zemalja ¢lanica predvida da prilikom prosljedivanja parlamentu
nacrta teksta, uz njega treba biti dostavljeno opsezno obrazloZenje koje takoder mora
ukazivati i iznositi eventualna pitanja u odnosu na ustav i/ili Konvenciju. U nekim zemljama
¢lanicama uz njega treba biti dostavljena i formalna izjava o usaglasenosti s Konvencijom. U
jednoj zemlji ¢lanici ministar koji je odgovoran za nacrt teksta mora potvrditi da su, po
njegovom/njenom misljenju, odredbe zakona usaglasene s Konvencijom, ili navesti da on/ona
nije u poziciji da moze dati takvu izjavu, ali da ipak Zeli da parlament nastavi s procedurom
prijedloga zakona.

Od strane parlamenta

21.  Pored provjere koju vrse izvrSne vlasti, ispitivanje takoder trebaju izvrSiti I pravne
sluzbe parlamenta i/ili razli¢ite parlamentarne komisije.

Ostale konsultacije

22.  Ostale konsultacije za osiguravanje usaglaSenosti sa standardima za zastitu ljudskih
prava mogu se predvidjeti u razli¢itim fazama zakonodavnog procesa. U nekim slu¢ajevima
konsultacije su fakultativne. U drugim, narocito ako je izgledno da ¢e nacrt zakona imati
utjecaja na osnovna prava, konzultiranje odredene institucije, na primjer vijeca drzave
(Conseil d'Etat), u nekim zemljama ¢lanicama, obavezno je po zakonu. Ako vlada nije
obavila potrebne konsultacije, tekst ¢e biti optere¢en proceduralnom neregularnoséu. Ukoliko
nakon obavljenih konsultacija vlada odlu¢i da nece postupiti po dobijenom misljenju, ona
prihvaca odgovornost za politi¢ke i pravne posljedice koje mogu uslijediti zbog takve odluke.

23.  Cesto je predvideno fakultativno ili obavezno konsultiranje nepravosudnih tijela
kompetentnih u oblasti ljudskih prava. To naro¢ito mogu biti neovisne domace institucije za
promoviranje i zaStitu ljudskih prava, ombudsmani, lokalne ili medunarodne nevladine
organizacije, instituti ili centri za ljudska prava, advokatska komora, itd.

24.  Moze se zatraziti od eksperata ili tijela Vijeca Europe, naro¢ito Europske komisije za
demokraciju putem zakona (,,Venecijanska komisija“), da daju misljenje o usaglaSenosti
nacrta zakona koji se odnose na ljudska prava s Konvencijom. Ovaj zahtjev za davanje
misljenja ne zamjenjuje interno ispitivanje usaglasenosti s Konvencijom.

I1l. Provjera postojecih zakona i upravne prakse

25. Iako se od zemalja Clanica ne moze traziti da sistematski provjeravaju sve svoje
postojece zakone, propise i upravnu praksu, moze biti potrebno da one to urade, na primjer na
osnovu domaceg iskustva u primjeni zakona ili propisa, ili nakon nove presude Suda protiv
druge zemlje Clanice. U slucaju presude koja je se izravno tice, prema c¢lanu 46. zemlja je
obavezna poduzeti potrebne mjere kako bi se presuda postovala.



Od strane izvrsnih tijela

26. U nekim zemljama ¢lanicama ministarstvo koje pokreé¢e donoSenje zakona odgovorno
je i za provjeru postojecih propisa i praksi, $to podrazumijeva znanje o najnovijim kretanjima
u praksi Suda. U drugim zemljama ¢lanicama, vladini organi usmjeravaju paznju neovisnih
tijela, a narocito sudova, na odredena kretanja u sudskoj praksi. Ovaj aspekt naglasava znacaj
inicijalnog obrazovanja i stalnog usavrsavanja u pogledu sistema Konvencije. Nadlezni organi
drzave moraju osigurati da odgovorne osobe u lokalnim 1 centralnim vlastima vode racuna o
Konvenciji i praksi Suda kako bi se izbjegle povrede.

Od strane parlamenta

27.  Zahtjevi za provjeru usaglasenosti mogu se postavljati unutar okvira parlamentarnih
debata.

Od strane sudskih institucija

28.  Provjera se takoder moze vrsiti u okviru sudskih postupaka koje pokre¢u pojedinci
koji imaju pravni osnov za to, ili ¢ak drzavni organi, osobe ili tijela koja nisu direktno
pogodena (na primjer pred Ustavnim sudom).

Od strane neovisnih nepravosudnih institucija

29.  Neovisne nepravosudne institucije, pored svojih drugih uloga, kada se bave vladom ili
parlamentom, a posebno drzavne institucije za promoviranje i zastitu ljudskih prava, kao i
ombudsmani, igraju vaznu ulogu u provjeri na¢ina primjene zakona, a posebno Konvencije
koja je dio domaceg zakona. U nekim zemljama ove institucije, pod odredenim uvjetima,
mogu takoder razmatrati pojedinacne prituzbe i pokretati upite na vlastitu inicijativu. One
nastoje osigurati ispravljanje nedostataka u postoje¢im zakonima, i u tu svrhu mogu upucivati
formalne dopise vladi ili parlamentu.



