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АНАЛИЗА УСКЛАЂЕНОСТИ 
НАЦРТА ЗАКОНА О ЈАВНОМ ОКУПЉАЊУ СА УСТАВОМ РС
Апстракт: Уставноправни оквир слободе окупљања обухвата материјалноправне и процесноправне одредбе, чија се садржина тумачи у складу са међународним стандардима. Уставни суд РС је 9. априла 2015. године донео одлуку којом се утврђује да Закон о окупљању грађана ниje у сагласности са Уставом. Своје главне замерке Уставни суд РС је дао у погледу регулисања ограничења слободе окупљања и делотворности правних средстава. Нацрт закона о јавном окупљању садржи више одредби којим се установљавају  ограничења слободе окупљања. Ниједна од ових одредби није усклађена са чланом 54. став 4. Устава РС. Поступање надлежног органа по пријави није регулисано у складу са начелима добре управе. Иако постоји јасна тенденција да се поступак правне заштите унапреди и поставе основе за постојање ефикасних правних лекова, овим одредбама нису у потпуности отклоњени недостаци у поступку због којих је претходни Закон о окупљању грађана престао да важи Одлуком Уставног суда РС ИУз-204-2013. Казнене одредбе које су регулисане у Нацрту начелно карактерише постојање тежишта на одговорности организатора уз високо одређене казне. Оваква начелна поставка прекршајне одговорности није у складу са стандардима слободе окупљања. Изостало је законско регулисање контраскупова. Такође, Нацрт није допринео јачању правне сигурности у овој области.
1. УСТАВНОПРАВНИ ОКВИР СЛОБОДЕ ОКУПЉАЊА 

Право на мирно окупљање спада у слободе и људска права које имају политичку димензију и представља основу сваке модерне демократије. Уставноправни оквир слободе окупљања обухвата материјалноправне и процесноправне одредбе, чија се садржина тумачи у складу са међународним стандардима.  

1.1. Уставноправни оквир регулисања слободе окупљања 

Слобода окупљања јемчи се непосредно Уставом Републике Србије, у делу „Људска и мањинска права и слободе“. Чланом 54., став 1. Устав Републике предвиђено је да је мирно окупљање грађана слободно. У ставу 2., регулисано је да окупљање у затвореном простору не подлеже одобрењу, ни пријављивању, чиме се режим окупљања у затвореном простору потпуно одваја од окупљања на отвореном простору. У ставу 3., регулисано је да се зборови, демонстрације и друга окупљања грађана на отвореном простору пријављују државном органу, у складу са законом, чиме се на уставном нивоу установљава систем пријаве за окупљање грађана на отвореном као и обавеза Републике Србије да законом регулише поступак пријаве. У ставу 4., таксативно се установљавају основи ограничења и то: заштита јавног здравља, морала, права других и заштита безбедности Републике Србије. Додатно, став 4. регулише да до ограничења долази ради заштите наведених основа „само ако је то неопходно“, тј. као крајња мера коју надлежни државни орган може да предузме према лицу које остварује слободу. 
Имајући у виду одредбу члана 18., став 2. Устава РС, односно да се Уставом јемче, и као таква, непосредно примењују људска и мањинска права зајемчена општеприхваћеним правилима међународног права, потврђеним међународним уговорима и законима, у релеванте одредбе материјалног права којим се регулише слобода окупљања спадају члан 21. Међународног пакта о грађанским и политичким правима
 и члан 11. Европске конвенције за заштиту људских права и основних слобода.
 

Место Европске конвенције за заштиту људских права и основних слобода и Међународног пакта о грађанским и политичким правима, у домаћем правном поретку одређено је, пре свега, одредбама Устава Србије којима се регулише статус ратификованих међународних уговора. Према Уставу Србије, потврђени међународни уговори су саставни део правног поретка Републике Србије, они морају бити у складу с Уставом и непосредно се примењују.
 
Према Уставу Републике Србије, међународни стандарди људских и мањинских права и пракса међународних институција средство су тумачења зајемчених уставних права.
  У пракси тела надлежних за заштиту права гарантованих наведеним уговорима - Европског суда за људска права и Комитета Уједињених нација за људска права - настали су одређени међународни стандарди приликом заштите слободе окупљања. Ови стандарди су  релевантни за тумачење одредби члана 54 Устава РС, што показује и пракса Уставног суда Републике Србије, изражена приликом образложења одлука по уставним жалбама
 као и приликом доношења одлуке о оцени уставности ИУз-204.  
1.2. Уставноправни оквир правне заштите слободе окупљања

Слобода окупљања као уставом зајемчено право ужива правну заштиту, у складу са уставним начелом о судској заштити зајемчених слобода и права из члана 22. став 1. Устава и са уставним принципом судске контроле законитости управе из члана 198. став 2. Устава, те правом на правно средство из члана 36. став 2. Устава. Такође, на поступак правне заштите примењује се право на правично суђење из члана 32. став 1. Устава.
Стандарди правне заштите слободе окупљања настали су у пракси одлука Европског суда за људска права поводом заштите права на делотворан правни лек гарантованим чланом 13. и права на правично суђење из члана 6., став 1. Европске конвенције у вези са повредом члана 11. 
1.2.1. Право на делотворан правни лек
Европски суд за људска права изнео је у предмету Бочковски и други против Пољске
, а поновио у предмету Алексејев против Русије
 да је за ефективно уживање слободе окупљања важно да се законом пропишу рокови у којима надлежни органи треба да донесу одлуке. За разлику од тога, уколико не постоји обавеза коначног одлучивања пре планираног датума одржавања скупа, не може се закључити да правна средства која жалилац има на располагању – с обзиром на њихов post hoc карактер, омогућавају адекватну заштиту због ограничавања слободе окупљања. Ова становишта применио је и Уставни суд РС у одлукама по уставним жалбама у којима су подносиоци тврдили да Закон о окупљању грађана
 не садржи право на делотворан правни лек односно право на правно средство
 Приликом регулисања правне заштите, нарочиту пажњу треба посветити, поред рокова одлучивања, роковима достављања одлуке, с обзиром да у недостатку истих, долази до обесмишљавања постављања кратких рокова одлучивања, те повреде права на делотворан правни лек из члана 13 Европске конвенције, односно права на правно средство из члана 36., став 2. Устава РС.
 
1.2.2. Право на правично суђење

Право на правично суђење подразумева низ саставних права, која се не могу посматрати издвојено једна од других. То су: право на приступ суду, право на суд основан законом, право на независност и непристрасност у суђењу, право на правну помоћ, право на процесну равноправност странака, право на jавну расправу, право на контрадикторан поступак, право на образложену одлуку, право на суђење у разумном року, право на јавну пресуду, право на ефективно извршење пресуде, забрана арбитрарног поступања и право на правну сигурност. Када је у питању слобода окупљања, посебан осврт правимо на право на образложену одлуку, с обзиром на честу повреду од стране надлежних органа у Србији. 
Право на образложену одлуку није експлицитно гарантовано чланом 6, ставом 1 Европске конвенције. То право се изводи из права на правично суђење у целини, а заснива се на два основна аргумента. Први аргумент се везује за право на жалбу. Иако Европска конвенција не гарантује право на жалбу, уколико је право на жалбу предвиђено националним процесним законодавством, чињеница да се право на правично суђење примењује на целокупан поступак рађа дужност образложења пресуде како би право на жалбу било делотворно. Други аргумент се везује за заштиту од арбитрарности, која је саставни део права на правично суђење. Да закључимо, постоји јасна дужност да се образложе разлози на којима су засноване одлуке.


Да би заштита од повреде слобода била ефективна, лица чија су права угрожена морају да имају право на пуну ефективну судску контролу чињеничног стања и примене права. Да би се таква контрола извршила, неопходно је да постоји право на правно средство, које, да би било ефективно, претпоставља постојање образложене одлуке.
 


Право на образложену одлуку у управном поступку по пријави окупљања грађана потврдио је и Уставни суд Републике Србије.
 Тако, Уставни суд је најпре констатовао да једно од процесних јемстава члана 32. став 1. Устава, јесте и обавеза доносиоца појединачног акта којим се одлучује о нечијим правима или обавезама да се изјасни о свим битним питањима конкретне правне ствари и да своју одлуку образложи на начин који обезбеђује остварење уставног јемства права на жалбу. То јемство не подразумева само могућност пуког изјављивања жалбе у њеном формалноправном смислу, већ могућност изношења аргументованих жалбених разлога који ће повећати изгледе жалиоца да са својом жалбом успе у жалбеном поступку. Наиме, ако жалиоцу нису познати разлози на којима се темељи акт којим је незадовољан, смањује се могућност да његова жалба буде усвојена. Полазећи од наведеног, Уставни суд налази да и решење надлежног органа којим се забрањује одржавање пријављеног јавног скупа мора да садржи разлоге за оцену да је, сагласно члану 11. став 1. Закона о окупљању грађана, забрана скупа нужна ради спречавања ометања јавног саобраћаја, угрожавања здравља, јавног морала или безбедности људи и имовине. С тим у вези, Уставни суд посебно указује да у конкретном случају жалба подносиоца није ни могла бити образложена, управо због тога што у оспореном првостепеном решењу нису наведени разлози о чињеницама утврђеним у том поступку. 
Заштитник грађана Републике Србије је, поводом утврђене неправилности у раду и повреда члана 199., става 2. и 3. Закона о општем управном, упутио Министарству унутрашњих послова препоруку да у будућем раду у образложењу решења о забрани одржавања јавног скупа наводи одлучне чињенице и околности на којима се заснива решење, доказе помоћу којих су одлучне чињенице утврђене, разлоге који су били одлучни при оцени доказа, разлоге који с обзиром на утврђено чињенично стање упућују на доношење решења о забрани одржавања јавног скупа, пропис који предвиђа да жалба не одлаже извршење решења и разлоге којима се при доношењу решења по слободној оцени орган руководио.

2. УСТАВНОСТ ОДРЕДБИ ЗАКОНА О ОКУПЉАЊУ ГРАЂАНА
Уставни суд РС је 9. априла 2015. године донео одлуку којом се утврђује да Закон о окупљању грађана („Службени гласник РС“, бр. 51/92, 53/93, 67/93, 17/99 и 33/99, „Службени лист СРЈ“, број 21/01 и „Службени гласник РС“, бр. 29/01 и 101/05) ниje у сагласности са Уставом.
 Своје главне замерке Уставни суд РС је дао у погледу регулисања ограничења слободе окупљања (укључујући и место одржавања скупа) и делотворности правних средстава. 

У погледу ограничења истакнуто је да: 
· мирно окупљање грађана на отвореном простору може бити ограничено (забрањено) само из Уставом утврђених основа, што значи да закон којим се прописује начин остваривања зајемчене слободе окупљања ове основе може предвидети када уређује питање забране пријављеног јавног скупа; 

· поједини уставни основи ограничења слободе окупљања (на пример неопходност заштите права других) могу захтевати ближе законско уређење, али тада прописани разлог за забрану јавног скупа мора бити доведен у непосредну везу са уставним основом ограничења;

· је одржавање јавних скупова начелно дозвољено свуда, те зато нема уставноправног основа за одређивање простора на коме одржавање јавног скупа јесте дозвољено, већ може бити прописано само изузимање одређеног простора на коме се може одржати јавни скуп, и то због заштите оних вредности које су Уставом утврђене као основ ограничења саме слободе.
У погледу правне заштите истакнуто је да: 

· нема уставноправног основа да се законом, у зависности од тога из ког разлога се у конкретном случају ограничава слобода окупљања пропише различит поступак одлучивања о забрани јавног скупа; 

· целокупан поступак остваривања зајемчене слободе окупљања уређен на начин који не задовољава критеријум делотворности. Ово 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 не омогућава 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. 

3. АНАЛИЗА НОВОГ НАЦРТА ЗАКОНА О ЈАВНОМ ОКУПЉАЊУ
Први текст Нацрта Закона о јавном окупљању објављен је на интернет страници Министарства унутрашњих послова 10. октобра 2015. године, на основу којег је организована јавна расправа у периоду од 10. октобра до 30. октобра 2015. Године. Овај Нацрт није био прослеђен Заштитнику грађана РС на мишљење у току јавне расправе. Истовремено, Заштитник грађана констатовао је пропуст у раду Министарства унутрашњих послова због кога Република Србија почев од 23. октобра 2015. године нема закон који уређује слободу окупљања грађана. У периоду од доношења одлуке Уставног суда - 9. априла 2015. године, до њеног објављивања - 23. октобра исте године, Министарство није благовремено припремило нацрт новог закона и проследило га надлежним органима и јавности на расправу, а затим и усвајање. Наведеним пропуштањем Република Србија доведена је у ситуацију да законом у овом тренутку 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 - ради заштите јавног здравља, морала, права других или безбедности Републике Србије.

У овом раду, врши се анализа Нацрта закона о јавном окупљању од 17. новембра 2015. године, који је достављен Заштитнику грађана РС на мишљење. 
3.1. ОГРАНИЧЕЊА СЛОБОДЕ ОКУПЉАЊА
Нацрт закона о јавном окупљању садржи више одредби којим се установљавају  ограничења слободе окупљања. Поред експлицитне одредбе члана 8., која носи назив „ограничење слободе окупљања“, ограничења се могу уочити и у одредбама члана 5. став 2., члана 6. и члана 7. Нацрта.
Члан 8. Нацрта није усклађен са чланом 54. став 4. Устава РС, с обзиром да је у одредбама члана 8., став 1. и став 4., у потпуности изостало регулисање примене принципа пропорционалности приликом  ограничења мирног окупљања. На тај начин, Нацртом је смањен ниво заштите слободе окупљања, који подразумева да до ограничења долази „само ако је то неопходно“, тј. као крајња мера коју надлежни државни орган може да предузме према лицу које остварује слободу. 

Такође, ни одредбе члана 5. став 2., члана 6. и члана 7. Нацрта којим се ограничава место, начин и време окупљања не садрже регулисање примене принципа пропорционалности приликом  ограничења мирног окупљања.
У погледу општих ограничења, 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.
 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“
   
У члану 5., став 2. Нацрта, предвиђено је опште ограничење задржавања на било ком месту приликом одржавања скупа у покрету. Општа забрана задржавања на недефинисаним местима у току остваривања слободе окупљања у покрету није у складу са чланом 54., став 4. Устава Републике Србије. Прво, бланкентна забрана постојања места задржавања није установљена ради заштите јавног здравља, морала, права других или безбедности Републике Србије. Друго, општом забраном онемогућено је спровођење теста пропорционалности у погледу потребе ограничења права, што је супротно чл. 54. ст. 4. Устава РС. 

Стога, како би се члан 5. став 2. ускладио са уставним одредбама и међународним стандардима, потребно га је брисати, док је за омогућавање регулисања окупљања у покрету са местима задржавања неопходно прописати да је у пријави окупљања у покрету потребно назначити место задржавања и време задржавања на месту задржавања. На тај начин би учесницима било омогућено да остварују своју слободу, а надлежном органу омогућено да, у поступку испитивања пријаве, спроведе оцену евентуалне угрожености неких од уставом предвиђених основа на прдвиђеним местима задржавања.
Чланом 6. Нацрта, установљени су основи за забрану одржавања скупова на појединим местима. Једино легитимно ограничење места одржавања окупљања је место или простор који није безбедан по живот људи тзв. опасно место и места затворена за јавност.
  Препоручује се да општа забрана одржавања скупова у близини образових и здравствених установа буде искључена. Ипак, с обзиром на легитиман страх од ометања пружања здравствених услуга и одвијања образовног процеса, разумно ограничење времена, места и начина окупљања је дозвољено и то као превентивна мера која се предузима у циљу одвијања активности у просторијама установа. Препоручује се да таква ограничења буду постављена као могућност, а не као правило, како би се примењивала у зависности од природе окупљања, односно од случаја до случаја.


Правилна ограничења употребе јавних места су она која се везују за последицу ограничења или онемогућавање употребе места. При томе, сама могућост да окупљање изазове нелагодности не представља легитиман и легалан разлог за забрану окупљања.
 


Ограничења права на мирно окупљање на јавним местима могу служити заштити права других у циљу превенције нереда и одржавања редовног тока саобраћаја.
 Како је превелики број учесника током јавног догађаја често повезан са наступањем опасности, државне власти често у разним земљама уводе ограничења места, датума, времена, облика и начина одржавања планираних јавних окупљања.
 Оваква ограничења се могу предвидети као могућност, али само када је то неопходно ради заштите Уставом предвиђених основа.
3.2. ПРИЈАВА СКУПА


Нацртом закона о јавном окупљању поступање надлежног органа по пријави није регулисано у складу са начелима добре управе. 

Према члану 14., став 2., 3. и 4., јавно окупљање сматра се пријављеним подношењем потпуне и благовремене пријаве. Уколико пријава не садржи податке из става 1. овог члана, надлежни орган одређује рок од 24 часа за допуну пријаве. Уколико подносилац пријаве не отклони недостатке у одређеном року, сматра се да окупљање није ни пријављено. 

Питања неблаговремене и непотпуне пријаве је неопходно регулисати у складу са начелима и одредбама Закона о општем управном поступку. Ово пре свега, јер је сам члан 24 Нацрта определио да се у по пријави поступа у посебном управном поступку, а важећи
 Закон о општем управном поступку у члану 3. захтева да „неопходна одступања од правила општег управног поступка, морају бити у сагласности са основним начелима утврђеним овим законом“.

Начелима ЗУП-а пружања помоћи странци (члан 15.), заштите права грађана (члан 7.) и ефикасности (члан 6.), као и одредбом члана 58. Закона о општем управном поступку су, између осталог, јасно и прецизно дефинисане обавезе поступајућег органа у случајевима неблаговремених и непотпуних поднесака. Тако, уколико се у остављеном року поднесци уреде, имају се сматрати поднетим иницијалним даном подношења. Иако се овде не ради о поступку утврђивању права, нема оправдања да овај посебан управни поступак остваривања већ гарантованог права пружа мању заштиту од оних која се гарантују начелима управног поступања. Штавише, дужност доследног спровођења начела добре управе у овом поступку произилази из позитивних обавеза држава да предузму све мере како би се оствариле гарантоване слободе.


Такође, у погледу садржине пријаве, потребно је у складу са горенаведеним неуставним ограничењима окупљања у покрету, додати место задржавања и време задржавања као део садржине пријаве скупа.

Стога предлажемо да се члан 14., у ставу 1. тачка 8., као и у ставу 2., 3. и 4. промени и гласи : 

„8. пријава окупљања у покрету садржи и трасу кретања, место поласка и место завршетка, место задржавања и време задржавања, као и начин кретања учесника (пешице, возилима, комбиновано).
Надлежни орган ће одбацити неблаговремену пријаву. 

У случају када пријава није потпуна, надлежни орган, одмах по пријему а најкасније у року од 24 часа од пријема пријаве, учиниће све што треба да се недостаци отклоне и одредиће подносиоцу рок у ком је дужан да то учини. 

Рок из претходног става за уређење непотпуне пријаве не може бити дужи од 24 сата. 

Ако подносилац отклони недостатке у одређеном року, сматраће се да је пријава била од почетка уредна. Ако подносилац не отклони недостатке у одређеном року, па се услед тога не може поступати по пријави, надлежни орган ће закључком одбацити такву пријаву. На ову последицу подносилац ће се нарочито упозорити у позиву за исправку пријаве. Против тог закључка дозвољена је посебна жалба.“

3.3. ПРАВНА ЗАШТИТА

Правна заштита уређена је чланом 15-17. Нацрта закона о јавном окупљању.  Иако постоји јасна тенденција да се поступак правне заштите унапреди и поставе основе за постојање ефикасних правних лекова, овим одредбама нису у потпуности отклоњени недостаци у поступку због којих је претходни Закон о окупљању грађана престао да важи Одлуком Уставног суда РС ИУз-204-2013. 

Нацртом закона пропуштено је да се на јасан и потпун начин, у складу са начелима добре управе, уреди посебан (управни) поступак који гарантује ефикасну правну заштиту основног људског права.  

Наиме, чланом 15. предвиђено је да ако надлежни орган утврди постојање разлога из члана 8. овог закона, доноси решење којим се не дозвољава одржавање окупљања. Рок за доношење решења је 72 часа од подношења пријаве.

Уставни суд РС је у свом образложењу Одлуке ИУз-204-2013 истакао да не постоје рокови за достављање решења о забрани сазивачу. Чланом 15. Нацрта не уређује се рок за доставу решења. 

У складу са изнетим, потребно је извршити и измене у  одредбама члана 15. и то тако да гласи:
„Ако надлежни орган, у поступку испитивања пријаве, утврди постојање разлога из члана 8. овог закона, доноси се решење којим се не дозвољава одржавање окупљања.

Рок за доношење и достављање решења из става 1. овог члана је 72 часа од подношења пријаве.“

Такође, члан 16 није у постпуности регулисао поступак по жалби и по тужби у управном спору, а на начин да омогући ефективну правну заштиту. Према члану 16. Нацрта, „Против решења из члана 15. овог закона дозвољена је жалба. Жалба се подноси Министарству унутрашњих послова у року од 24 часа од пријема решења. Надлежни орган одлучује по жалби без одлагања, а најкасније у року од 24 часа од пријема жалбе. Жалба не одлаже извршење решења. Против решења из става 3. Овог члана може се покренути управни спор пред надлежним судом. Надлежни суд спор решава по хитном поступку, а најкасније у року од 48 сати.“


Прво, није уједначена терминологија при означавању другостепеног органа. У ставу 2. члана 16. се одређује да се Министарству уутрашњих послова подноси жалба, док се већ у ставу 3. члана 16. помиње „надлежни орган“ у чијој је надлежности одлучивање по жалби. Како је у  члану 12. одређено је да се у  даљем тексту Нацрта као надлежни орган одређује организациона јединица Министарства унутрашњих послова, неопходно је ускладити терминологију тако да текст буде конзистентан. 


Друго, није уређен рок за достављање одлуке другостепеног органа. 

Треће, није посебно уређена правна заштита у случају ћутања другостепеног органа, чиме би се за покретање управног спора пред Управним судом примењивале одредбе члана 19. Закона о управним споровима
. То би значило да након истека рока за доношење одлуке по жалби је странка дужна да понови захтев другостепеном органу и чека 7 дана, чиме се обесмишљава конструкција ефикасне правне заштите слободе окупљања. 


Четврто, није прецизиран почетак рока за одлучивање по тужби. Такође, није прописан рок за достављање тужбе као ни достављања одлуке суда тужиоцу, што може угрозити право на делотворан правни лек.

Из свега наведеног, како би се омогућили предуслови за ефективну правну заштиту права на мирно окупљање, у складу са чланом 22. став 1., чланом 32 став 1., чланом 36. став 2. и чланом 198. став 2. Устава Републике Србије, потребно је допунити члан 16, тако да гласи:
„Против решења из члана 15. овог закона дозвољена је жалба. 

Жалба се подноси Министарству унутрашњих послова у року од 24 часа од пријема решења.

Министарство унутрашњих послова доноси и доставља одлуку по жалби без одлагања, а најкасније у року од 24 часа од пријема жалбе.

У случају да МУП не достави одлуку у року из става 3 овог члана подносиоцу пријаве, сматра се да је донета одлука којом се одбија жалба.

Жалба не одлаже извршење решења.

Против решења из става 3. и у случају из става 4 овог члана може се одмах покренути управни спор пред надлежним судом.

Надлежни суд спор решава по хитном поступку и доставља одлуку тужиоцу у року од 48 сати од пријема тужбе.“
3.4. КАЗНЕНЕ ОДРЕДБЕ
Казнене одредбе које су регулисане у Нацрту начелно карактерише постојање тежишта на одговорности организатора уз високо одређене казне. Оваква начелна поставка прекршајне одговорности није у складу са стандардима слободе окупљања.  
Прекршајне санкције нису постављене у складу са тежином прекршаја. У том смислу, пре свега је неопходно пропорционално регулисање новчаних казни у односу на различите врсте прекршаја.

Такође, Нацрт прописује кумулативно кажњавање правног лица, одговорног лица у правном лицу и организатора, односно вође окупљања, што представља несразмерно задирање у слободу окупљања и утиче на одвраћање од организовања јавних окупљања. Неопходно је да се јасно одреди извршилац прекршаја у смеру смањивања врста извршиоца прекршаја.
Организаторе окупљања не треба сматрати одговорнима за неизвршавање својих дужности, ако су уложили разумне напоре да их изврше. Организаторе не треба сматрати одговорним за поступке појединих учесника или за поступке оних који не учествују или агената провокатора. Уместо тога, требало би да постоји индивидуална одговорност сваке поједине особе која је лично учинила прекршај или се није придржавала законитих наређења припадника полиције.


Високе казне уз одговорност правних лица представљају озбиљну претњу престанку политичких странака, синдиката и других организација. Најмања повреда Нацрта закона, чак и техничког карактера, би могла да доведе до престанка рада организације. Оваква мера је непропорционална и зато није у складу са чланом 54. став 4. и чланом 18. став 2. Устава Републике Србије.
Са становишта међународних стандарда, спорни су и основи прекршајних санкција. Тако нпр. чланом 22. став 1. тачка 2. Нацрта прописано је да ће се казнити вођа окупљања ако одржи окупљање без пријаве надлежном органу. Противправна ситуација, као што је одржавање окупљања без претходне пријаве, не оправдава нужно мешање у слободу окупљања.
 Иако су правила којим се регулише окупљање, попут система пријаве, неопходна за несметано одржавање скупова, јер омогућавају належним органима да умање ометање саобраћаја и предузму друге безбедносне мере, њихово поштовање не може бити само себи сврха.
 Конкретно, у случају када окупљање не прате никакви акти насиља, битно је да надлежни органи покажу одређени степен толеранције према мирном окупљању
.

Непостојање претходне пријаве и последична противправност окупљања не може бити једини и довољан разлог за ограничавање скупа; надлежни органи су и даље везани принципом пропорционалности из члана 11 Европске конвенције.

3.5. НАДЛЕЖНОСТ ЈЕДИНИЦА ЛОКАЛНЕ САМОУПРАВЕ

Чланом 25 Нацрта установљава се надлежност јединица локалне самоуправе да својим актом ближе одреде простор за одржавање окупљања из чл. 6 ст. 1 Нацрта.

Имајући у виду да се једино законом може прописати начин остваривања људских и мањинских права, ако је то Уставом изричито предвиђено или ако је то неопходно за остварење појединог права, због његове природе, поставља се питање уставности решења из чл. 25 Нацрта закона о јавном окупљању. Према члану 25 Нацрта, „Скупштина града, односно општине ће у року од 60 дана од дана ступања на снагу овог закона одредити простор за одржавање окупљања из члана 6. став 1 . овог закона.“ Прво, одредба члана 25 није конзистентна са одредбом члана 6 став 1, у смислу да се одредбом члана 25 јединицама ставља у надлежност одређивање простора за одржавање скупова, а чланом 6 став 1 одређују места на којима су скупови забрањени. Друго, ако је остваривање слободе окупљања посредовано актом јединице локалне самоуправе, онда се очигледно тиме крши уставни принцип непо​сред​​не примене зајемчених уставних права и слобода грађана.“

Ради усклађивања ове одредбе са Уставом, како у погледу надлежности, тако и у погледу отклањања општих ограничења, потребно је у потпуности члан 25 брисати, те оставити надлежном органу-организационој јединици МУП-а да процењује безбедност локације, односно постојање неопходности забране скупа на одређеном месту услед неопходности заштите утврђених основа из чл. 54 ст. 4 Устава РС.
3.6. ИЗОСТАЛА РЕШЕЊА
Као велики недостатак уочава се да и даље не постоји законска регулација контраскупова. Такође, Нацрт није допринео јачању правне сигурности у овој области. Усклађеност прописа и правна сигурност у овој области је од великог значаја, с обзиром да може доћи до вођења прекршајних поступака против учесника за прекршаје прописаним другим законима, код којих чињеница да су радње извршене у току одржавања мирног јавног окупљања одузима противправност. 

Нису били ретки примери да се Закон о јавном реду и миру или Закон о безбедности саобраћаја на путевима
 стављају као примарни а примена Закона о окупљању грађана у потпуности занемарује. Пример прекршајног гоњења представника синдиката за викање на пријављеном скупу то добро илуструје. Општински орган за прекршаје у Новом Саду 12. новембра 2009. године донео решење Уп. 05-6-600/09 којим је три лица огласио одговорним за извршење прекршаја из члана 6. став 1. Закона о јавном реду и миру, и казнио их новчаним казнама од 10.000 и 15.000 динара зато што су дана 6. новембра 2009. године око 11,20 часова на платоу испред главног улаза у Извршно веће Скупштине АП Војводине нарушавали јавни ред и мир и спокојство грађана и ометали несметани рад запослених у Извршном већу АП Војводине, на тај начин што су на протесном скупу који траје већ око три месеца радним данима, викали повишеним гласовима дозивајући и прозивајући једног од функционера Извршног већа АП Војводине. Радило се о пријављеном скупу. Прекршајни орган је утврдио да звиждање, коришћење пиштаљки и слично може да има обележје прекршаја ремећења јавног реда и мира или непристојног понашања. Виши прекршајни суд у Београду - Одељење у Новом Саду
, је крајем 2010. године првостепено прекршајно решење потврдио. Уставни суд РС је утврдио поводом уставне жалбе да је мешање државе прекршајним кажњавањем подносилаца уставне жалбе као учесника конкретног синдикалног протеста, у суштини довело до повреде слободе на јавно окупљање.
 

Уочљива је могућа колизија између Закона о безбедности саобраћаја на путевима и Нацрта закона о јавном окупљању у погледу система пријаве. Овај Закон уводи систем дозволе кроз прописивање дозволе за одржавање спортских и других приредби на путу, која се може широко тумачити.
 Према овом Закону,  “Захтев за издавање дозволе подноси се најкасније 15 дана пре одржавања спортске или друге приредбе на путу.  Захтев за издавање дозволе садржи: пословно име организатора приредбе, име и презиме одговорног лица за безбедност приредбе, пут (релацију и место) на којем ће се приредба одржати, време одржавања, са сатницом свих карактеристичних обележја приредбе и мере које ће организатор предузети ради обезбеђења учесника приредбе и гледалаца, програм спортске или друге приредбе, календар и правила такмичења (елаборат). Уз захтев се прилаже сагласност управљача пута за одржавање приредбе на путу, примерак идентификационих ознака лица која обезбеђују приредбу и ознаке возила која прате учеснике приредбе. Министарство надлежно за унутрашње послове дужно је да у року од седам дана од пријема изда решење по поднетом захтеву.  У дозволи којом се одобрава одржавање спортске или друге приредбе на путу одредиће се време и место одржавања, мере које је потребно предузети ради безбедног одржавања приредбе и трошкови који произилазе из њеног одржавања.  Организатор је дужан да спортску или другу приредбу на путу организује и спроведе безбедно, на начин одређен у дозволи. Трошкови државних органа, органа јединица локалне самоуправе и управљача пута, настали услед одржавања спортске и друге приредбе, падају на терет правног лица које организује приредбу.”
 

Како би се избегла међусобна колизија закона који би се могли применити на учеснике приликом остваривања слободе, неопходно је да се Нацртом закона одреди статус самог закона и однос са другим законима којим се посредно утиче на остваривање слободе окупљања, како се не би дошло у ситуацију да накнадном изменом других закона дође до дерогирања системског закона. 

По природи, овај закон је системски закон, те остали прописи којим се задире у слободу окупљања морају бити усклађени са овим законом. У том смислу, неопходно је идентификовати све прописе којим се било у фази пријаве било у фази накнадног поступања задире у уживање ове слободе, ради усклађивања и омогућавања пуне примене новог закона.
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