L. HÜSEYNOV
Član Venecijanske komisije (Azerbeijdžan)

KOMENTARI

na revidirani nacrt Zakona o zabrani diskriminacije Crne Gore

I. Uvod

1. Na 80. plenarnom zasijedanju (9-10. oktobra 2009.), Venecijanska komisija usvojila je mišljenje o nacrtu Zakona o zabrani diskriminacije Crne Gore. Mišljenje je sadržavalo nekoliko preporuka čiji je cilj usklađivanje nacrta zakona sa odgovarajućim međunarodnim i evropskim standardima. 
2. Kako bi se pružila pomoć u primjeni preporuka Komisije, organizovana je još jedna misija u Podgoricu u periodu 12-14. oktobra 2009. u kojoj sam učestvovao kao predstavnik Komisije. Tokom tri dana misije imao sam sastanke sa članovima Radne grupe koja je izradila nacrt zakona.
3. Na osnovu preporuka Komisije i rezultata naknadne misije, crnogorske vlasti su revidirale nacrt zakona, a 4. decembra 2009., Ministar za zaštitu ljudskih i manjinskih prava Crne Gore, Gdin Ferhat Dinoša, zatražio je od Komisije mišljenje na revidiranu verziju nacrta.

4. Komentari koji slijede zasnovani su na engleskom prevodu teksta revidiranog nacrta zakona, u obliku u kom je predat Venecijanskoj komisiji. Moguće je da su neke od primjedaba nastale zbog nerazumijevanja nacrta zakona usljed nejasnog ili netačnog prevoda.

II. Opšte primjedbe
5. Revidirani nacrt zakona tretira mnoge od predmeta zabrinutosti koje je Komisija prethodno bila izrazila. Generalno govoreći, tekst je poboljšan, precizniji je i jasniji. Ključne definicije koje se koriste u nacrtu, naročito one koje se odnose na diskriminaciju, posrednu diskriminaciju i segregaciju, usklađene su sa odgovarajućim međunarodnim i evropskim standardima. Odredbe nacrta zakona kojima se zabranjuju radnje koje ne moraju obavezno da predstavljaju diskriminaciju izbrisane su. Još  jedna pohvalna izmjena jeste to što po sadašnjem nacrtu pravna lica takođe imaju pravo na zaštitu od diskriminacije po osnovu ovog zakona. Uz to, brisane su i određene kontroverzne odredbe (Član 29 („Teritorijalna nadležnost“) i Član 35 („Revizija“).
6. Preporuke Komisije u vezi sa strukturom nacrta ispoštovane su i tekst je u skladu s tim i izmijenjen. Tako su, na primjer, definicije neposredne i posredne diskriminacije iz Člana 8 prethodnog nacrta umetnute u Član 3 („Definicija diskriminacije“). Dalje, u novom nacrtu nema više opštih odredaba o principu jednakosti i zabrani diskriminacije; brisane su zato što su predstavljale ponavljanje drugih odredaba nacrta. Pitanja koja se tiču sprovođenja zakona sada se tretiraju u tri zasebna poglavlja: III Poglavlje – Sudska zaštita, IV Poglavlje - Institucionalni okvir i V Poglavlje – Inspekcija.
7. Nakon prethodno iznesenih primjedaba želim takođe da istaknem da nekoliko preporuka Komisije nije uopšte ili nije u dovoljnoj mjeri tretirano u revidiranom nacrtu. 

8. Sa žaljenjem konstatujem da dva glavna nedostatka na koja je ukazano u mišljenju Komisije nisu otklonjena.
9. Kao prvo, u nacrtu zakona nisu načinjene značajnije izmjene u pogledu mehanizma sprovođenja zakona. Predloženim nacrtom ne prenose se nikakva ovlašćenja  Zaštitniku ljudskih prava i sloboda (Ombudsmanu) za ispunjavanje zadataka u borbi protiv rasizma i diskriminacije kao što se to preporučuje ECRI-jevom Opštom preporukom o politici br. 7 o nacionalnom zakonodavstvu za borbu protiv rasizma i rasne diskriminacije. Stoga sve critičke primjedbe i preporuke koje je Komisija prethodno iznijela u vezi sa ovim suštinski važnim pitanjem i dalje važe.

10. Tokom naknadne misije članovi Radne grupe su kazali da će se gorepomenuto pitanje detaljno obraditi u Zakonu o Ombudsmanu, te da će se odgovarajuće izmjene koje će se baviti postupkom ispitivanja slučajeva diskriminacije i ovlašćenjima Ombudsmana za sprovođenje proslijediti Komisiji na mišljenje. Vrijedi ponovo istaći da bez takvih izmjena sprovođenje budućeg zakona o zabrani diskriminacije teško da bi moglo biti uspješno.
11. Druga značajna stavka na koju je ukazano crnogorskim vlastima u mišljenju Komisije ticala se neadekvatnih sankcija predviđenih nacrtom zakona. I u ovom slučaju u nacrtu zakona nije bilo izmjena. Slično prethodnom nacrtu zakona, sadašnja verzija ne navodi vrstu kompenzacije koja se može izreći u slučajevima diskriminacije; konkretnije, ne navodi se iznos naknade štete na koji ima pravo žrtva diskriminatorskog ponašanja. U ovom kontekstu, samo upućivanje u Članu 22 na „naknadu štete, u skladu sa zakonom“ ne može se smatrati dovoljnim.
12. Štaviše, neke od izmjena unesenih u novi nacrt zakona mogle bi se smatrati i korakom unazad.

13. Tako je, na primjer, šteta što je Član 30 prethodnog nacrta zakona u potpunosti izbrisan. Ta odredba predviđala je pravo trećih lica da pokreću postupak, doduše uz ograničenje na određene slučajeve (ukoliko je akt diskriminacije izvršen putem sredstava javnog informisanja, na javnom skupu, od strane organa javne vlasti, ili je izazvao teže posledice“). U mišljenju na prethodni nacrt zakona Komisija je preporučila da se tekst poboljša tako što će se predvidjeti da treća lica mogu pokrenuti postupak u svim slučajevima diskriminacije. Treba podsjetiti na činjenicu da je ova važna proceduralna garancija eksplicitno propisana Direktivama EU o zabrani diskriminacije
 i ECRI-jevom Preporukom br. 7 (Stav 25). Po mom mišljenju, ukoliko zakon o zabrani diskriminacije Crne Gore ne omogućava trećim licima (naročito, organizacijama koje se bave zaštitom ljudskih prava i sloboda) da pokreću postupak u ime i kao podrška žrtvama diskriminacije, to bi predstavljalo značajan nedostatak. 
14. Zakonopisci su mogli zadržati izvjesne odredbe prethodnog nacrta koje su u potpunosti brisane, a koje su valjano tretirale predmete zabrinutosti od strane Komisije (naime, Član 15 (“Diskriminacija u oblasti pružanja javnih usluga“), Stav 2 Člana 21 („Diskriminacija na osnovu pola“) i Član 24 („Diskriminacija po osnovu vjere“)). 

III. Analiza po pojedinačnim članovima
Član 1 („Predmet zakona) i Član 2 („Zaštita od diskriminacije“)

15. Ova dva člana su izmijenjena, ali ne značajno. Još uvijek imaju karakter komentara prije nego normativne odredbe, te stoga sljedeća preporuka Komisije i dalje važi: zakonopisci bi trebalo da se postaraju da nacrt zakona sadrži isključivo odredbe zakonodavne prirode, koje treba da budu pisane jasno, dok eventualna objašnjenja odredaba i postupaka koje zakon predviđa treba ostaviti za tekst obrazloženja zakona.
Član 3 („Definicija diskriminacije“)

16. Nekoliko izmjena je napravljeno u definiciji diskriminacije, od kojih je većina u skladu sa preporukama Komisije.

17. Prvo, kao što je već istaknuto, definicije neposredne i posredne diskriminacije unesene su u ovaj član. Treba pozdraviti činjenicu da je definicija posredne diskriminacije sada u potpunosti u skladu sa odgovarajućim međunarodnim standardima: sačinjena je po modelu Direktiva EU i ECRI-jeve Opšte preporuke o politici br. 7, što implicira da je dodat i princip srazmjere.
18. Drugo, upućivanje na uživanje ili ostvarivanje ljudskih prava brisano je zato što je restriktivno i nije u skladu sa Protokolom 12 Evropske konvencije o ljudskim pravima.

19. Treće, definicija diskriminacije sada direktno upućuje na element neopravdanog postupanja.

20. Međutim, uprkos kritici, spisak nediskriminatorskih osnova u novom nacrtu još je duži; spisku su dodati novi osnovi (starosna dob, članstvo u grupi ili pretpostavljeno članstvo u grupi, boja kože, „pripadnost manjinskom narodu ili manjinskoj nacionalnoj zajednici“). Na  ovom mjestu bih želio da ponovim stav Komisije u vezi sa ovim konkretnim pitanjem da kada se definiše diskriminacija, pokušaj da se obuhvati što više osnova ne može biti ni praktičan ni konstruktivan pristup. Štaviše, pružanje opsežnog spiska nediskriminatorskih osnova nepotrebno je, iz pravnog ugla gledano, zato što spisak nije iscrpan.
21. Izraz „neravnopravan tretman“ koji se sada uvodi u definiciju čini se suvišnim s obzirom na to da je značenje ovog izraza široko i podrazumijeva svako razlikovanje, isključivanje, ograničenje, davanje prvenstva, ili izostavljanje (a sve od navedenog već je pokriveno definicijom). 

Član 5 („Posebne mjere za zaštitu od diskriminacije“)

22. Odredba o pozitivnoj akciji („posebne mjere“) sada predstavlja zaseban član. Što je još važnije, formulacija je značajno promijenjena i sada je u skladu sa međunarodnim standardima. Međutim, dvije stavke se ipak mogu pomenuti. Prvo, sadašnji nacrt je opet izostavio kriterijum srazmjere; kako ne bi predstavljala diskriminaciju, pozitivna akcija treba da se sastoji od srazmjernih mjera. Drugo, po mom mišljenju, riječi „za zaštitu od diskriminacije“ u naslovu člana treba brisati zato što se može smatrati da ograničavaju domet pozitivne akcije, koja ne treba da bude ograničena samo na zaštitne mjere.
Član 7 („Primjena zakona“)

23. Ovaj član, uprkos opštem naslovu, ima za cilj da definiše predmet sadašnjeg zakona u odnosu na lica i da zamijeni Član 5 („Zaštićena lica“) prethodnog nacrta. Treba pozdraviti činjenicu što je sadašnja formulacija u skladu sa preporukom Komisije koja predviđa da i pravna lica imaju pravo na zaštitu od diskriminacije u skladu sa ovim zakonom; iako se čini da sama formulacija („Zaštitu od diskriminacije u skladu sa ovim zakonom mogu ostvarivati pravna lica koja trpe diskriminaciju po bilo kom osnovu iz Člana 3 ovog zakona“) nije najsrećnija.

Član 10 („Mobing“)

24. Definicija mobinga značajno je proširena, ali uprkos konkretnoj preporuci Venecijanske komisije, toj dugačkoj definiciji nije dodat diskriminatorski element. Stoga je i dalje nejasno zašto zakonopisci smatraju da je mobing oblik diskriminacije.

Član 11 („Teški oblici diskriminacije“)

25. U skladu sa preporukom Komisije, zakonopisci su izbrisali spisak „teških djela“, uključujući ropstvo i trgovinu ljudima koji ne moraju neophodno da predstavljaju diskriminaciju kao i diskriminaciju putem sredstava informisanja. 

26. Međutim, glavni predmet zabrinutosti Komisije nije tretiran: sadašnji nacrt ne predviđa nikakve posljedice vršenja „teških oblika diskriminacije“. Prosto upućivanje na „kaznu i naknadu štete“ teško se može smatrati relevantnim, pošto se pomenuti pravni lijekovi mogu primijeniti za svaki čin diskriminacije. Stoga značenje i funkcija ove odredbe i dalje ostaju nejasni. 
27. Štaviše, sadašnja formulacija, bar u engleskom prevodu, čini se, predstavlja tautologiju: „teški oblik diskriminacije“ definiše se kao „diskriminacija koja izaziva ili može da izazove teške posljedice“. Mislim da bi u ovom dijelu prethodna formulacija ove odredbe bila bolja. 

Član 12 („Segregacija“)

28. Zakonopisci su prihvatili kritiku Venecijanske komisije sadržanu u mišljenju. Stoga, element prisile kao i izraz „i stavljanje u nepovoljan položaj“ je izostavljeno, a upućivanje na cilj i razumno opravdanje uneseno je u definiciju. Definicija segregacije sada je u skladu sa međunarodnim standardima. Uz to, drugi stav pomenutog člana prethodnog nacrta izbrisan je. 

Član 13 („Diskriminacija u postupku pred organima vlasti“) 

29. Ovaj član, u sadašnjoj formulaciji, čini se suvišnim zato što ono što on predviđa jasno proizilazi iz prvog stava Člana 3 sadašnjeg nacrta.

Član 14 („Diskriminacija u korišćenju objekata i površina u javnoj upotrebi“)

30. Sadašnja formulacija valjano tretira zabrinutost izraženu u mišljenju Venecijanske komisije. 

Član 15 („Diskriminacija s obzirom na zdravstveno stanje“)

31. Tekst ovog člana preformulisan je u skladu sa sugestijama Komisije. On sada jasno zabranjuje diskriminaciju po osnovu zdravlja. Međutim, upućivanje u članu na ostvarivanje prava čini se restriktivnim. Treba pomenuti da je obim zaštite od diskriminacije širi i takođe obuhvata slučajeve u kojima je neko lice diskriminisano od strane javnog organa prilikom vršenja diskrecionog prava ili bili kojim drugim činjenjem ili nečinjenjem. 
Član 16 („Diskriminacija u oblasti vaspitanja, obrazovanja i stručnog usavršavanja“)

32. Ovaj član predstavlja revidiranu verziju Člana 18 iz prethodnog nacrta i sada ne izaziva nikakvu zabrinutost. 
Član 17 („Diskriminacija u oblasti rada“)

33. Ovaj član je revidirana verzija Člana 19 iz prethodnog nacrta. Na pravi način tretira zabrinutost izraženu u mišljenju Venecijanske komisije.

Član 18 („Diskriminacija lica sa invaliditetom“)

34. Preporučuje se da se koncept razumne preporuke izložene u Direktivama EU
 unese u ovaj član. 

Član 28 („Krajnji rok za podnošenje tužbe“)

35. Prethodni nacrt predviđao je rok od 15 dana za podnošenje žalbe sudu za koji se smatra da je previše kratak i nerealan. Ovaj ograničavajući period sada je produžen na 60 dana, što se smatra odgovarajućim rješenjem.
Član 26 („Izvještaj Zaštitnika ljudskih prava i sloboda“)

36. Ovo je nova odredba, koju treba pozdraviti. U skladu sa ovom izmjenom, Ombudsman u svom godišnjem izvještaju koji podnosi Parlamentu posvećuje zaseban odjeljak svojim aktivnostima u borbi protiv diskriminacije. Uz to, ukoliko Ombudsman to smatra „izuzetno važnim“, podnosi Parlamentu zaseban izvještaj o diskriminaciji.

Član 27 („Uloga inspekcije“)

37. Ovaj član uveden je kako bi zamijenio Član 27 prethodnog nacrta, koji je smatran problematičnim, s obzirom na to da je dužnost vršenja nadzora pored Ombudsmana davao i izvršnom organu, odnosno Ministarstvu za zaštitu ljudskih i manjinskih prava. U skladu sa novouvedenom odredbom, inspekcijske službe su dužne, u okviru svojih nadležnosti predviđenim zakonom, da sprovode odgovarajuće odredbe sadašnjeg zakona. Ova formulacija se čini zadovoljavajućom. 

IV. Zaključci

38. Napore koje ulažu crnogorske vlasti, u tijesnoj saradnji sa Venecijanskom komisijom, kako bi nacrt zakona o zabrani diskriminacije uskladili sa međunarodnim i evropskim standardima treba izuzetno uvažiti.
39. Treba pozdraviti činjenicu da revidirani nacrt tretira mnoge predmete zabrinutosti koje je Komisija prethodno iznijela. Tekst nacrta je poboljšan i sada je precizniji i jasniji. Ključne definicije iz nacrta, posebno one koje se tiču diskriminacije, posredne diskriminacije i segregacije, usklađene su sa odgovarajućim međunarodnim i evropskim standardima. Odredbe nacrta zakona kojima se zabranjuju radnje koje neophodno ne predstavljaju diskriminaciju brisane su iz teksta. U skladu sa revidiranim nacrtom, pravna lica takođe imaju pravo na zaštitu od diskriminacije po osnovu ovog zakona. Preporuke Komisije o strukturi nacrta ispoštovane su, a tekst je u skladu s tim i revidiran.

40. Međutim, nekoliko kritičkih primjedaba koje je Komisija prethodno iznijela nisu uopšte ili nisu u dovoljnoj mjeri tretirane u novom nacrtu. Stoga sljedeće ključne preporuke i dalje važe:

· predvidjeti osnivanje specijalizovanog tijela za borbu protiv diskriminacije ili, u slučaju da se Ombudsmanu daju ovlašćenja za sprovođenje, obezbijediti da: a) Ombudsman ima puna ovlašćenja za sprovođenje ovog zakona; i b) institucija Ombudsmana ima neophodne ljudske i finansijske resurse za vršenje novih zadataka, te da se obezbijedi specijalizovana obuka za zaposlene u toj instituciji;
· predvidjeti sankcije koje su „učinkovite, srazmjerne i koje odvraćaju od vršenja djela“ za kršenje odredaba zakona, i regulisati ovo pitanje sveobuhvatnije i detaljnije;

· poboljšati definiciju pozitivne akcije („posebnih mjera“) u svijetlu Direktiva EU i ECRI-jeve Opšte preporuke o politici br. 7;

· unijeti u nacrt zakona konkretna pozivanja na druge odgovarajuće zakone.

41. Dalje, nacrt zakona treba eksplicitno da predvidi da treća lica (naročito, organizacije koje se bave zaštitom ljudskih prava i sloboda) imaju pravo da pokreću postupak u ime ili sa ciljem podrške žrtvama diskriminacije. 

***

� Vidi posebno, Direktivu Savjeta 2000/43/EC kojom se sprovodi princip jednakog tretmana lica bez obzira na rasno ili etničko porijeklo, Član 7(2). 


� Vidi, između ostalog, Direktivu Savjeta 2000/78/EC 27. novembra 2000 kojom se uspostavlja opšti okvir za jednak tretman u oblasti zapošljavanja i rada. Član 5 Direktive glasi kao što slijedi: „Kako bi se garantovala usklađenost sa principom jednakog tretmana u odnosu na lica sa invaliditetom, treba obezbijediti razuman smještaj. Ovo znači da su poslodavci dužni da preduzmu odgovarajuće mjere, tamo gdje je to u konkretnom slučaju neophodno, kako bi omogućili licu sa invaliditetom da ima pristup, učestvuje, ili napreduje na radnom mjestu, ili da se obučava, osim ako takve mjere ne bi predstavljale nesrazmjerno opterećenje za poslodavca. Ovo opterećenje ne smatra se nesrazmjernim kada je u dovoljnoj mjeri nadoknađeno mjerama koje postoje u okviru politike Države članice u vezi sa licima sa invaliditetom“. 





