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ANEKS A: NACRT ZAKONA O ZABRANI DISKRIMINACIJE
I. UVOD

1. Ministarstvo za zaštitu ljudskih i manjinskih prava Crne Gore (u daljem tekstu “Ministarstvo”) priprema zakon o zabrani diskriminacije u Crnoj Gori. Najnovija verzija Nacrta zakona datira od Novembra 2009. godine (u daljem tekstu “posljednji Nacrt”), zajedno sa prevodom koji je pripremila Vlada Crne Gore (u daljem tekstu „Vlada“). Ovaj komentar je urađen na zahtjev Misije OEBS-a u Crnoj Gori, koristeći gorepomenuti prevod. Zbog lakšeg pregleda, prevod je priložen u Aneksu A.  

2. Proces koji vodi ka stvaranju posljednjeg Nacrta počeo je u proljeće 2009. godine prvim Nacrtom koji je pripremilo Ministarstvo (u daljem tekstu “prvi Nacrt”), i koji je tada otvoren za komentare. OSCE/ODIHR
  i Venecijanska komisija
  dali su ekspertske komentare i mišljenja u pogledu tog Nacrta. Oba pregleda su pozdravila stanovišta prvog Nacrta, ali i izrazila veliku zabrinutost oko toga da odredbe koje se tiču ključnih oblasti nisu potpune,  posebno u pogledu neadekvatnosti mehanizma za implementaciju. Bilo je očigledno da bi ovo moglo proizvesti zakon kojemu nedostaju EU i međunarodni standardi.  

3. Nakon ovih konsultacija, Nacrt je široko dopunjen i obnarodovan u Novembru 2009. godine, a Vlada trenutno sprovodi naredni krug konsultacija o posljednjem Nacrtu prije nego bude poslat Parlamentu. Ovi komentari su napravljeni da bi činili dio konsultacija koje je sprovelo Ministarstvo.

II. CILJ PREGLED

4. Ovaj pregled uzima u obzir da je cilj zakona da obezbijedi pravo na slobodu od diskriminacije. Zakon stoga mora biti u stanju da se može u potpunosti i smisleno implementirati. Uzimajući to u obzir, ovi komentari sadrže preporuke za dalje izmjene.

5. Ovaj pregled ne teži da bude iscrpan, nego ima za cilj da istakne najvažnija pitanja kako bi osigurao da zakon bude u saglasnosti sa međunarodnim i EU standardima. Dalje, zato što mnogi aspekti ODIHR-ovih komentara na prvi Nacrt ostaju važećia, ovaj pregled će ponoviti neke od ranijih preporuka.
6. OSCE/ODIHR naglašava da ovaj komentar neće imati uticaj na bilo koja druga mišljenja ili preporuke koje bi OSCE/ODIHR mogli da daju na ova ili druga povezana pitanja u budućnosti. 

III. REZIME

7. Ključne preporuke ovog pregleda rezimirane su ispod.

A. Preporučuje se da se definicije i koncepti jasnije odrede:

(1) „Osnovna Potreba Profesije“ bi trebalo da bude uključena kao izuzetak, kako od neposredne, tako i od posredne diskriminacije; [paragrafi 16-18]
(2) lista ličnih svojstava u članu 3 trebala bi da bude skraćena i fokusirana na diskriminaciju po osnovu ličnih svojstava koja su bitna i nepromjenljiva; [paragrafi 19-24]
(3) trebalo bi zabraniti i diskriminaciju po osnovu predpostavljene pripadnosti zaštićenoj grupi i diskriminaciju po osnovu veze sa članom zaštićene grupe; [paragrafi 25-26]
(4) nalog da se diskriminiše bi trebao biti zabranjen, ali ne i podsticanje na diskriminaciju; [paragraf 27]
(5) trebalo bi staviti na znanje da zakon reguliše diskriminaciju kako u javnom i privatnom sektoru, tako i od strane fizičkih ili pravnih lica, kao i u kojim sferama aktivnosti se zakon primjenjuje, koristeći EU standard kao minimum; [paragrafi 28-29]
(6) definicija viktimizacije trebalo bi da bude proširena kako bi omogućila svim licima da daju podršku ili pomoć licu ili grupi da se žale na diskriminaciju, i da riječi ’postupajući savjesno’ budu uklonjene iz člana 4 posljednjeg Nacrta; [paragraf 30]
(7) definicija uznemiravanja da bude preispitana i, ukoliko je potrebno, prilagođena EU definicijama; [paragraf 32 ]

(8) rasna segregacja bi trebalo da bude izričito zabranjena u svim okolnostima; [paragrafi 33 - 34]
(9) trebalo bi uskladiti član 3 i članove 12/19 posljednjeg Nacrta; [paragrafi 35 - 36]

(10) odredbe koje se tiču razumne akomodacij trebale bi da budu preformulisane tako da budu u saglasnosti sa EU direktivama. [paragraf 37]
B. Preporučuje se da se pravna sredstva i sankcije prošire i uključe sledeće:

(1) sudovima i drugim organima koji su zaduženi za istragu slučajeva diskriminacije dati šira ovlašćenja da nametnu sankcije za odbijanje saradnje i za nepridržavanje ranijih odluka, kao i za korigovanje diskriminatornog ponašanja; [paragraf 38] i
(2) da strožije sankcije budu nametnute za teže oblike diskriminacije. [paragraf 39]
C. Preporučuje se stoga da postupci za tužbu na diskriminaciju budu pojačani:
(1) u skladu sa EU standardima, trebalo bi da bude uspostavljeno tijelo za jednakost, sa istražnim ovlašćenjima i ovlašćenjima da odlučuje, i sa jakom ulogom u podizanju svijesti; [paragrafi 40-43]
(2) trećoj strani koja ima opravdan interes trebalo bi dozvoliti da učestvuje u postupku u ime tužioca; [paragraf 44] i
(3) da se dopusti da statistički podaci budu prihvatljivi na sudu u korist tužbe na diskriminaciju. [paragraf 45]
IV. RELEVANTNO ZAKONODAVSTVO

A. Domaće zakonodavstvo

8. Ustav Crne Gore sadrži brojne odredbe koje zabranjuju diskriminaciju
;  osim toga postoje brojne odredbe u krivičnom i građanskom zakonodavstvu koje regulišu diskriminatorno ponašanje. Ovo uključje Zakon o radu
, koji zabranjuje diskriminaciju pri zapošljavanju i Zakon o ravnopravnosti polova
. Uvijek postoje potencijalni konflikti i preklapanja propisa tamo gdje se propisi koji se tiču diskriminacije nalaze u brojnim aktima, a posebno ukoliko postoje razlike u terminologiji. Prije donošenja ovog zakona, potencijalni konflikti propisa bi trebali biti otklonjeni ili pojašnjeni.

B. Međunarodno pravo i standardi

9. Međunarodni standardi u oblasti anti-diskriminacije su široki. Međunarodna Konvencija o eliminaciji svih vidova rasne diskriminacije
 (u daljem tekstu “CERD”), koje je Crna Gora član
, je najznačajnija, zajedno sa  konvencijom koja se tiče diskriminacije žena
 i Deklaracijom UN o eliminaciji diskriminacije zasnovane na religiji
.  Ovi instrumenti su dopunjeni sa regionalnim intrumentima kao što je Evropska konvencija o ljudskim pravima
 (u daljem tekstu „ECHR“), i anti-diskriminatorne direktive Evropske unije
. Tumačenje ovih instrumenata od strane Evropskog suda za ljudska prva (u daljem tekstu „ECtHR”), Evropskog suda pravde (u daljem tekstu „ECJ”), i nacionalnih sudova daje detaljna uputstva o dobroj praksi. Sve ovo uzeto skupa daje standarde po kojima posljednji Nacrt može biti mjeren. Budući da Crna Gora želi da impementira propise koji su u skladu sa standardima Evropske unije, ti  standardi su primjenjivani kao mjerilo u ovom pregledu.

10. ECHR zahtijeva od država da se uzdrže od diskriminacije u primjeni svih prava datih Konvencijom (član 14); ova odredba je, zapravo, ‘parazitska’ jer zavisi od aktivacije drugih prava zaštićenih Konvencijom. Sa druge strne, Protokol 12 ECHR-a
 je propis sam za sebe, koji proširuje ovu zaštitu tako da  “ Svako pravo koje zakon predviđa ostvarivaće se bez diskriminacije po bilo kom osnovu kao npr. polu, rasi, boji kože, jeziku, vjeroispovijesti, političkom i drugom uvjerenju, nacionalnom ili društvenom porijeklu, povezanosti s nacionalnom manjinom, imovini, rođenju ili drugom statusu.”

11. Dok ECHR postavlja široku zaštitu od diskriminacije, u njoj nema ništa kako bi odredila način na na koji bi vlade trebale, u stvari, da sprovedu ove principe u zakonodavnoj formi. Protokol 12 je, do sada, bio primijenjen samo u jednom slučaju
. Sa druge strane, državama koje implementiraju anti-diskriminatorne mjere, Evropska unija nudi detaljan okvir i široku sudsku praksu. 

12. Okvir Evropske unije uključuje brojne direktive koje zabranjuju diskriminaciju po osnovu rasne ili etničke pripadnosti
 (u daljem tekstu “Direktiva o rasnoj jednakosti”); diskriminaciju u stvarima od značaja iz oblasti rada ili pri izboru zanimanja po osnovu vjeroispovijesti ili uvjerenja, invalidnosti, starosti i seksualne orijentacije
 (u daljem tekstu “Direktiva o jednakosti u radu”); -i zahtijevajući jednak tretman muškarca i žene u radu i izboru zanimanja, i pristupu i obezbjeđivanju dobara i usluga
 (u daljem tekstu “Direktive o jednkosti polova”). Zajedno, one se zovu “Direktive o jednakosti”
. Iako se po malo razlikuju u cilju, one formiraju skladan zakonski okvir koji bi države članice pratile, sa ujednačenom terminologijom, konceptima i pristupom. 

V. ANALIZA I PREPORUKE

13. ODIHR pozdravlje činjenicu da su mnoge njegove prporuke date u ranijem mišljenju inkorporisane u posljednjem Nacrtu. Međutim, sve ključne tačke nisu bile prihvaćene. Ono najočiglednije u tome je odluka da se ne formira tijelo za jednakost, niti daju veća ovlašćenja Ombudsmanu, nego da se uzda samo u sudove da implementiraju zakon. Ovo smanjuje vjerovatnoću da će zakon na efikasan način regulisati diskriminatornu praksu i stanovišta, i ide suprotno od sadržine preporuka koje je dao ODIHR
. Štaviše, nije bilo pokušaja da se riješe poteškoće izazvane nedostatkom djelotvorne implementacije i režima kažnjavanja.
14. Neke definicije su date na komplikovan i nejasan način. U brojnim slučajevima ključni termini se razlikuju u odnosu na EU terminlogiju. I dok nije potrebno da u svakom slučaju nacionalno zakonodavstvo usvoji pristup istovjetan pristupu EU, razlka ne smije da stvori manji stepen zaštite, niti da stvori konfiziju između istih koncepata koji su izraženi na drugačije načine. Važno je da mjerodavan tekst na crnogorskom jeziku, u vezi sa osnovnim konceptima i terminima, koristi istovjetnu terminologiju kao EU direktive o jednakosti, kako bi se izbjegla dalja konfuzija, na sudovim i među organima uprave, poslodavcima, davaocima usluga i građanima, o tome da li koncepti i termini trebaju ili ne trebaju da budu sinonimi. 

A. Definicije
15. ODIHR-ovo ranije mišljenje podvuklo je potrebu za jasnoćom kada se radi o pitanju kada i na koga se zakon primjenjuje i kada je i protiv koga izvršiv. Dok član 1 posljednjeg Nacrta kaže da se zaštita protiv diskriminacije ostvaruje u skladu sa ovim zakonom, kao i drugim zakonima, on propušta da objasni kako će potencijalni konflikt ili dvosmislene odredbe u različitim zakonima biti riješeni. Jasnije objašnjenje kako će takav konflikt ili dvosmislenost biti riješeni, bilo bi dobrodošlo.

Vrste diskriminacije 

16. Termini “diskriminacija”, “neposredna diskriminacija ” i “posredna diskriminacija” su definisani u članu 3. Definicije neposredne diskriminacije i posredne diskriminacije usko prate EU terminologiju, što je veliki napredak u odnosu na prvi Nacrt. Postoji samo jedan važan pogled od kojeg one značajno odstupaju. EU definicija diskriminacije isključuje slučajeve gdje, za pojedine profesije, postoji Osnovna Potreba Profesije (“GOR”), cilj je opravdan, a potreba proporcionalna. Ovaj izuzetak se primjenjuje i na neposrednu i na posrednu diskriminaciju. Međutim, u članu 3 posljednjeg Nacrta, izuzetak se izgleda primjenjuje samo kod posredne diskriminacije. Posljedica se ogleda u tome da neposredna diskriminacija ne može biti opravdana pozivajući se na GOR. 

17. Dakle, Nacrt zakona je restriktivniji od EU propisa. Vlada Crne Gore bi trebala da bude svjesna da će ovo najvjerovatnije dovesti do neželjenih ishoda, posebno u kombinaciji sa dugačkom listom zaštićenih svojstava. Ovo će na primjer značiti, da će potreba za zaposlenjem osobe sa pojedinim specifičnim jezičkim vještinama biti direktna diskriminacija i onda kada se radi o osnovnom potrebom profesije za tim nivoom obrazovanja ili tim vještinama. Isto je primjenljivo na izbor po osnovu bilo kojeg drugog ličnog svojstva.
18. Dobro osmišljen anti-diskriminatorni zakon bi trebao da dozvoli legitimne razlike u tretmanu grupa, koji se zasniva na objektivnim i relevannim kriterijumima, u strogo ograničenim okolnostima. Ukoliko takav izuzetak nije dozvoljen, može dovesti do neosnovane primjene zakona. Alternativno, i vjerovatnije, zakon će biti ignorisan ili nepravilno pimjenjivan, da bi se takav rezultat izbjegao. Ukoliko se ovo dogodi, zakon će izgubiti kredibilitet. Sledeći problem sa ovom uskom definicijom je taj što čini zakon komplikovanijim. Na primjer,  tamo gdje su žene u većoj opasnosti od nasilja, taksi služba koja ima samo žene vozače mogla bi biti razuman odgovor. U skladu sa posljednjim Nacrtom, zapošljavanje žene vozača za ovu uslugu ne bi bilo prepoznato kao GOR. Član 3, kako je trenutno sročen, bi ovo zabranio kao neposrednu diskriminaciju muškaraca. Da izbjegne odgovornost, taksi kompanija bi morala da dokazuje da je to bio vid pozitivne akcije pod članom 5 – puno nesigurnja opcija nego što bi bio izuzetak jasno postavljen. GOR je stoga neophodan izuzetak od neposredne diskriminacije kako bi se izbjegli apsurdni i neželjeni ishodi, i trebala bi biti inkorporisana u definiciju neposredne diskriminacije.
Preporučuje se stoga da Osnovna Potreba Profesije bude inkorporisana kao izuzetak kako od neposredne, tako i od posredne diskriminacije. 

Zaštićena svojstva

19. Član 3 nabraja zaštićena svojstva koja mogu biti osnov za tužbu na diskriminaciju zasnovanu na: “polu, rasi, boji kože, nacionalnoj pripadnosti, društvenom ili etničkom porijeklu, vezi sa nekim manjinskim narodom ili manjinskom nacionalnom zajednicom, jeziku, vjeroispovijesti, političkom ili drugom mišljenju, seksualnoj orijentaciji, zdravstvenom stanju, invaliditetu, starosnoj dobi, imovnom stanju, pripadnosti grupi ili pretpostavci o pripadnosti grupi, kao i drugim ličnim svojstvima.” U ODIHR-ovom prethodnom mišljenju, data su tri stava o ovoj dugačkoj listi,
 a ponovljena su ispod. 

20. Prvo, lista osnova je predugačka i neizvjesno je da li će biti moguće dati joj efekte koji nešto znače u praksi. Ona možda predstavlja ona svojstva na koja se najčešće nailazi u međunarodnim dokumentima o ljudskim pravima, kao što je ECHR. Međutim, bitno je napraviti razliku između nacionalnog zakonodavstva i međunarodnih dokumenata o ljudskim pravima;  posljednji postavljaju široke principe na osnovu kojih bi trebalo biti napravljeno detaljnije nacionalno zakonodavstvo. Nacionalni anti-diskriminacijski zakoni bi trebali biti određeni, detaljni i potrebno je da pokriju mnoga pitanja koja nisu tretirana u dokumentima o ljudskim pravima, kao što je posredna diskriminacija, uznemiravanje i viktimizacija. Vlada bi trebala da primi k znanju da dugačka lista ide veoma daleko od zahtjeva EU Direktiva koje pokrivaju diskriminaciju po osnovu rase ili etničkog porijekla, pola, vjere ili uvjerenja, starosti, invalidnosti i seksualne orijentacije što bi trebalo da formira jezgro njenih anti-diskriminacijskih mjera.

21. Drugo, lista ne pravi razliku između vrsta svojstava koje su nepromjenljive i bitne za lični identitet (i koje obično formiraju osnov za anti-diskriminatorne mjere), i onih drugih, kao što je profesija ili društveni status. Dok su nacionale vlade slobodne da prošire zaštitu od diskriminacije i na osnove koji nisu predviđeni od strane EU, proširujući ih previše mogu ustvari zakočiti napore u suprotstavljanju stvarnim problemima diskriminacije u društvu. Dok se uključivanje osnova kao što su obrazovanje, lični ili društveni status, imovinski status itd. čini pozitivnom mjerom, to ustvari može spriječiti efikasnu akciju protiv najgorih oblika i pojava diskriminacije tako što će umanjiti značaj ili djelotvornost koncepta. 

22. Na kraju, pozivajući se na „druga lična svojstva“ kreatori Nacrta su osigurali da zakon bude otvoren za primjenu i na monoga druga svojstva koja možda nisu predviđena. Ovo može biti pozitivno, jer dozvoljava zakonu da bude fleksibilan i prilagodljiv novim okolnostima. Sa druge strane, ovo može voditi ka neosnovanim tužbama. 

23. Nemoguće je previdjeti koje situacije će biti obuhvaćene tako dugačkom i beskrajnom listom, a opasnost postoji od toga da će regulatorni organi biti preplavljena tužbama, posebno onim neosnovanim. Ukoliko koncep diskriminacija bude jednako primjenjivan na osnove kao što su ‘lični ili društveni status’ zakon će vjerovatno izgubiti reputaciju. Na primjer, ako neko dobrotvorno društvo ponudi besplatna dobra ili usluge samo siromašnima, ovo bi bio prima facie slučaj direktne diskriminacije po osnovu društvenog ili imovinskog statusa, a tužba lica koje se ne može kvalifikovati za dobijanje dobara ili usluga (jer nije sirimašno), trebala bi da bude uspješna. Stoga, da bi se izbjegli takvi neželjeni ishodi, izuzetke od diskriminacije je u tom slučaju potrebno izvrnuti i široko tumačiti. Ovo bi onda imalo povratno dejstvo na mogućnost korišćenja zakona u osnovanim, valjanim tužbama na diskriminaciju i umanjiti efikasnost zakonodavstva. 

24. Imajući u vidu ove komplikacije, bolje bi bilo usvojiti ograničeniji pristup, možda nabrojati samo svojstva koja su već zaštićena pod EU propisima, koja kasnije mogu biti proširena. 

25. Naredno pitanje se postavlja u vezi sa predpostavljenom pripadnošću grupi. Član 3 tretira “pripadnost i predpostavljenu pripadnost grupi” kao da je to lično sojstvo slično ‘polu’, ‘rasi’, ‘boji kože’ itd. Ovo daje utisak da je svaka grupa zaštićena od diskriminacije, nebitno koja je to vrsta grupe (na primjer, policijski službenici bi bili grupa). Međutim, čini se vjerovatnijim da je namjera kreatora Nacrta da inkorporiraju preporuku iz paragrafa 19 ODIHR-ovog ranijeg mišljenja, da situacije gdje diskriminator pogrešno predpostavlja da osoba pripada zaštićenoj grupi
 treba, kao diskriminaciju, zabraniti. Da bi se ovo postiglo, ovaj član je potrebno preformulisati.

26. Zakon bi isto trebao da štiti i osobe koje su diskriminisane zbog njihove povezanosti ili veze sa trećim licem koje je pripadnik  rasne, etničke, vjerske ili seksualne grupe. Na primjer, ako je neka zaposlena osoba diskriminisana ne zbog njene rase, nego zbog rase njenog supružnika, ovo bi trebalo zabraniti. Stoga, diskriminacija zbog veze bi trebala biti inkorporisana u definiciju diskriminacije.

Stoga se preporučuje da se:
· zakon fokusira na diskriminaciju po osnovu bitnih i nepromjenljivih svojstava tako čto će se skratiti lista ličnih svojstava;

· diskriminaciju po osnovu predpostavljene pripadnosti zaštićenoj grupi zabrani; i 

· diskriminaciju po osnovu veze sa pripadnikom zaštićene grupe zabrani. 

Podsticanje na diskiminaciju 

27. Završni stav člana 3 zabranjuje podsticanje na diskriminaciju, umjesto nalog da se diskriminiše koji je zabranjen pod EU zakonodavstvom. Ovo je možda greška u prevodu, ali svakako, Ministarstvo bi trebalo da ima u vidu potrebu da se precizno preslika formulacija Direktiva o jednakosti u ovom pogledu. Zabranjivanjem podsticanja na diskriminaciju moglo bi dobiti izgled široke zabrane govora, što može voditi u konflikt sa pravom na slobodu izražavanja. Kako je o ovome diskutovano u prđašnjem mišljenju u paragrafu 24
, ovaj pregled neće ponavljati te argumente. 

Stoga se preporučuje se da se zabrane nalozi da se diskriminiše, a ne podsticanje na diskriminaciju. 

Zaštićena sfera aktivnosti

28.  Ovaj aspekt zakona je suštinski promijenjen u odnosu na prvi Nacrt i mnogo je jači kao posljedica. Međutim, bio bi još pojačan uključivanjem odredbe koja jasno iznosi cilj zakona. Član 7 se odnosi na primjenu ovog zakona za sva fizička lica na koja se primjenjuju propisi Crne Gore, ali nije jasno da li zakon zabranjuje diskriminaciju u javnom i u privatnom sektoru kao i od strane fizičkih i pravnih lica. Takvo pojašnjenje je poželjno.  

29. Šta više, nije u potpunosti jasno koje sfere aktivnosti su pokrivene. Dok član 3 nije ograničen ni na jednu posebnu sferu, odredbe u članovima 13-19 odnose se samo na diskriminaciju u određenim specifičnim oblastima. Ovo ostavlja prostora za sumnju i konfuziju pri tumačenju zakon. Da bi se ispunili EU standardi
, zakon bi trebao da nedvosmisleno zabrani diskriminaciju u sledećem:

· pristup zaposlenju, samo-zaposlenju i izboru profesije, i profesionalnog usavršavanja, 

· uslovi iz radnog odnosa, uključujući otkaz i dohodak; 

· članstvo / angažovanje u radničkim udruženjima i profesionalnim tijelima;

· socijalna zaštita, uključujući socijalnu sigurnost i zdravstvenu zaštitu; 

· obrazovanje; 

· pristup i obezbjeđivanje dobara i usluga koje su dostupne javnosti, uključujući stanovanje.

Stoga se preporučuje:
· da zakon zabrani diskriminaciju u javnom i privatnom sektoru i od strane fizičkih i pravnih lica; i

· da se pojasni u kojim se sferama aktivnosti primjenjuje zakon, koristeći EU standarde kao minimum.

Viktimizacija

30. Član 4 zabranjuje viktimizaciju. Međutim, tužbe na viktimizaciju su dozvoljene samo onda kada je neko lice prijavilo slučaj diskriminacije ili dalo izjavu pred nadležnim organima. Ovo je bezrazložno restriktivno: koncept viktimizacije je napravljen da zaštiti sva lica koja se žale na diskriminaciju, ili lica koja daju podršku i pomoć licima koja se žale na diskriminaciju, od trpljenja posledica. Pored toga, cilj ovog člana je bezrazložno sužen zahtjevom da lice „postupa savjesno“. Ovo otvara mogućnost da tužbe na viktimizaciju završe ispitivanjem motiva tužioca ili lica koje daje pomoć drugom licu koje razmatra mogućnost tužbe na diskriminaciju. Ovo pitanje bi trebalo da bude nevažno kod pitanja viktimizacije.

Stoga se preporučuje da definicija diskriminacije bude proširena da uključi sva lica koja daju podršku ili pomoć licu ili grupi koji žele da se žale na diskriminaciju, i da riječi “postupajući savjesno” budu uklonjene.

Pozitivna akcija

31. Član 5 predviđa “specijalne mjere” za lica u nejednakom položaju, da bi se postigla puna jednakost. Ovo je dobrodosla odredba jer realizaciji pune jednakosti može biti potrebna pozitivna akcija. EU propisi eksplicitno dozvoljavaju ovo, u okviru određenih granica.  

Uznemiravanje

32. Član 9 definiše uznemiravanje kao oblik diskriminacije implementirajući tako EU propise (naime, Direktivu o rasnoj jednakosti) koja u članu 2 stav 3 predviđa da će se u određenim okolnostima, uznemiravanje smatrati vrstom diskriminacije
. Jedina neznatna razlika je da uključuje radnje koje imaju efekat prouzrokovanja inter alia “neugodnosti”. Važno je primijetiti da ovo postavlja veoma nizak prag za diskriminaciju, dok direktive govore o ‘okruženju koje je zastrašujuće, neprijateljsko, degradirajuće, ponižavajuće ili uvredljivo’. Ova razlika može jednostavno poticati od greške u prevodu, ali u suprotnom, kreatori Nacrta bi možda željeli da uzmu u razmatranje predloženu formulaciju i osiguraju da Nacrt zakona bude u saglasnosti sa njom.

Segregacija

33. Član 12 definiše i zabranjuje segregaciju, pod uslovom da ne postoji „objektivno i razumno opravdanje“. Segregacija je definisana kao razdvajanje po nekom od osnova iz člana 3 (1). Međutim, ovo je problematično. Prvo, međunarodni standardi su odavno stavili do znanja da rasna segregacija nikad ne može biti opravdana;
 stoga ova klauzula mora jasno reći da rasna segregacija nije podložna bilo kakvom opravdanju. 

34. Sa druge strane, u mnogim slučajevima, razdvajanje koje se zasniva na drugim svojstvima, kao pol ili starost može ne biti samo opravdano nego i poželjno. Sa izuzetkom rasne segregacije, razdvajati lica u skladu sa njihivim ličnim svojstvima potrebno je zabraniti samo onda kada je neka grupa stavljena u nepovoljan položaj. Kada se takav nepovoljan položaj javi, ovo će proizići u neposrednu ili posrednu diskriminaciju, koja je već zabranjena pod članom 3. Stoga, na ovaj način propisivati odredbe protiv segregacije  nema praktične vrijednosti. Kao opšte pravilo, propisi ne moraju po svaku cijenu stvarati višestruke i preklapajuće osnove za pravnu radnju, osim, ukoliko ne postiji  neka konkretna dobrobit. 

Stoga se preporučuje da rasna segregacija bude eksplicitno zabranjena u svim okolnostima. 

35. Članovi 12 – 19 opisuju određene forme diskriminacije koju trpe specifične grupe, ili se dešavaju u pojedinim sferama života. Nejasno je da li ova lista situacija jednostavno zamjenjuje opštu zabranu sadržanu u članu 3, ili je osmišljena da zađe dublje u detalje. Najvjerovatnije je namjeravano ovo posljednje; stoga bi pojašnjenje u okviru Obrazloženja na posljednji Nacrt doprinijelo pravilnom tumačenju zakona.

36. Više ovih članova se preklapa sa članom 3 stvarajući moguću konfuziju među različitim odredbama. Iz ovog razloga, član 14 je potpuno nepotreban jer je suvišan, budući da definicija diskriminacije u članu 3 jasno uključuje ograničavanje korišćenja objekata u javnoj upotrebi. Odredbe koje se tiču isplate nejednake zarade za rad jednake vrijednosti u članu 17 je, slično, jasan slučaj neposredne diskriminacije i takođe je nije potrebno ponavljati ovdje. Ukoliko je ovo uključeno samo zbog pojašnjenja značenja diskriminacije, možda bi bilo bolje da se to ukloni iz propisa ali da se napravi detaljan komentar o ovim pitanjima u Obrazloženju. 

Specijalni izuzeci za invaliditet

37. EU Direktiva o jednakosti u radu propisuje da poslodavci trebaju da obezbijede razumnu akomodaciju za lica sa invaliditetom, kada je to potrebno u posebnim slučajevima. Ovo nije vrsta pozitivne akcije, nego obezbjeđuje da budu preduzete odgovarajuće mjere koje će dozvoliti jednako učešće lica sa invaliditetom u radu. Razumna akomodacija zahtijeva od poslodavca da modifikuje ili prilagodi proces rada, fizičko okruženje i radnu politiku i praksu, tako da odgovaraju potrebama kvalifikovanih kandidata sa invaliditetom. Razumna akomodacija, sa druge strane, ne zahtijeva od poslodavaca da preduzimaju mjere koje bi im nametnule prekomjerni teret. Čini se da je namjera zadnjeg stava člana 18 da uvede razumnu akomodaciju, mada je formulisan na način iz kojeg proizilazi da je nepreduzimanje mjera da se otkloni „ograničenje, odnosno nejednak položaj“ vid diskriminacije. Da bi se izbjegla bilo kakva konfuzija kada je u pitanju značenje ovog stava, preporučljivo je da se koristi terminologija i pristup usvojeni u Direktivi o jednakosti u radu. 

Stoga se preporučuje da odredbe koje se tiču razumne akomodacije budu preformulisane tako da budu u većoj saglasnosti sa EU direktivama.
B. Pravna sredstva
Sankcije i pravna sredstva

38. EU Direktive o jednakosti zahtijevaju „djelotvorne, proporcionalne i sankcije koje odvraćaju”. Sankcije koje su predviđene u posljednjem Nacrtu su ograničene na odluke donesene od strane suda koje zabranjuju ponavljanje diskriminatornih aktivnosti ili odluke koje određuju naknadu štete. U slučaju medija, takođe, može biti dat nalog po kome će se objaviti presuda. U svakom slučaju, ne postoje ovlašćenja po kojima bi bilo moguće naložiti ili zahtijevati preduzimanje drugih koraka na popravljanju diskriminatornog ponašanja, niti  kazniti za neispunjavanje prethodnih odluka (premda to može biti dio nadležnosti predviđene građanskim zakonikom). Ovakva ovlašćenje bi trebalo bi da budu data sudu i Ombudsmanu/tijelu za jednakost. 

Stoga se preporučuje da: sudovima i drugim tijelima koja istražuju slučajeve diskriminacije, budu data šira ovlašćenja za nametanje sankcija u slučaju nesaradnje ili neizvršavanja prethodnih odluka i za korekciju diskriminatornog ponašanja. 

Teži oblici diskriminacije

39. Član 11 nabraja teže oblike diskriminacije, i on je vrijedna i važna odredba koja može omogućiti strožije sankcije za posebno pretjerane slučajeve diskriminacije. Međutim, čini se kao da nema ‘operativnih odredbi’ u smislu da izgleda da nema razlike u sankcijama ili popravnim (pravna sredstva) ovlašćenjima  u slučajevima težih oblika diskriminacije.

Stoga se preporučuje da: strožije sankcije budu nametnute za teže oblike diskriminacije. 

C. 
Postupak
40. Prvi Nacrt dao je Ombudsmanu ulogu u istaživanju tužbi na diskriminaciju, a prethodno mišljenje ODIHR-a, kao i prethodno mišljenje Venecijanske komisije
, istakla su da bi funkcije Ombudsmana/tijela za jednakost trebalo da uključe značajna i  sadržajna ovlašćenja koja bi mogla da tužioca oslobode i pomognu materijalno. Drugo, bilo je preporučeno da tijelo bude operaciono nezavisno od Vlade. Nažalost, posljednji Nacrt izgleda nije slijedio ove preporuke. Ombudsmanova ovlašćenja su ograničena na primanje tužbi, i obavezu izvještavanja i davanja preporuka Parlamentu. Kako Ombudsman može istraživati samo ponašanje javnih organa, sprovođenje zakona protiv fizičkih lica i organizacija moguće je samo putem parnice. 

41. Da bi se postigao cilj smanjenja i suzbijanja diskriminacije, parnica mora biti dopunjena drugim pravnim sredstvima kao što su arbitracija, mirenje i upravna radnja.  Postoji mnogo razloga za ovo. Prvo, parnica je skupa i uopšte spora. Kada se govori o distupnim pravnim sredstvima, oni će zavisiti od postojećeg zakonskog okvira, ali najvjerovatnije će biti ograničena na finansijske kazne u obliku  novčanih kazni i naknada štete. Drugo, izvršenje takvih presuda zavisi od sredstava kojim raspolaže tužena strana. Dalje, tužioci bi iz mnogo razloga mogli da zaziru od preduzimanja pravnih radnji: to zahtijeva poznavanje njihovih zakonskih prava i volju da se prepoznaju u ulozi tužioca. To, takođe, znači da bi i izvršenje moglo da zavisi od čiste sreće. 

42. EU direktive o jednakosti zahtijevaju da države članice odrede tijelo ili tijela za promociju jednakog tretmana svih osoba bez diskriminacije po osnovu rasne ili etničke pripadnosti. Ta tijela mogu činiti dio agencija koje na nacionalnom nivou imaju ovlašćenja da štite ljudska prava ili da osiguravaju prava pojedinaca. Nadležnosti ovih tijela trebalo bi da uključe:

· Pružanje nezavisne pomoći žrtvama diskriminacije u sprovođenju njihovih tužbi na diskriminaciju;

· Sprovođenje nezavisnih ispitivanja vezano za diskriminaciju; i

· Objavljivanje nezavisnih izvještaja i davanje preporuka o bilo kojem pitanju koje se tiče diskriminacije.

43. Stoga, Vlada bi trebalo da uzme u obzir pristup koji sjedinjava elemente upravne radnje i mirenja sa parnicom kao samo jednim dijelom šireg seta pravnih sredstava. Ovo bi posebno moglo biti vrijedno kada postoji široki jaz između nastojanja propisa i spremnosti poslodavaca i šireg društva da implementiraju propise o jednakosti u potpunosti. Dobijajući odgovornost da njeguje jednakost i da edukuje kao i da prosuđuje situacije diskriminacije, nezavisno tijelo za jednakost može da bude efikasan mehanizam. 

44. Prebacivanje tereta dokazivanja koje je obavezno po EU zakonodavstvu, uređeno je u članu 24. Član 23 dopušta podnošenje tužbi u roku od 60 dana od “saznanja za učinjenu diskriminaciju“. Ova promjena, za razliku od početnog roka od 15 dana, je dobrodošla.

45. Važna praznina je odsustvo odredbe o intervenciji treće strane u pravnom postupku. EU direktive o jednakosti zahtijevaju da zemlje članice dozvole pravnim licima koja imaju legitiman interes u obezbjeđivanju poštovanja direktiva, da djeluju u ime ili za račun tužioca. Takve odredbe su posebno važne kada tijelo za jednakost nema čvrsta ovlašćenja kojima će spriječiti ili kazniti slučajeve diskriminacije. Pored toga, tvorci Nacrta bi možda htjeli da uzmu u obzir stvaranje drugih procesnih odredbi koje su skrojene shodno tužbama na diskriminaciju, kao što je dopuštanje da statistički podaci budu iznijeti u korist tužbe na diskriminaciju. 

Stoga, preporučuje se da:

· u skladu sa EU standardima, bude napravljeno speciajalizovano tijelo za jednakost koje bi imalo istražna ovlašćenja i ovlašćenja da odlučuje, kao i promotivnu ulogu;

· trećoj strani koja ima legitiman interes bude dopušteno da interveniše u postupku u ime tužioca, i;

· statistički podaci budu dopušteni u korist tužbe na diskriminaciju.

D. 
ZAKLJUČAK
46. Posljednji Nacrt zakona je ambiciozan u nastojenju da pokrije sve moguće osnove diskriminacije, i značajno je popravljen u odnosu na prvi Nacrt. Ali, još uvijek ostaju problematični aspekti, što znači da posljednjem Nacrtu još uvijek nedostaju njegovi ciljevi i EU standardi. Dugačkoj listi osnova diskriminacije neophodni su široki izuzeci koji narušavaju svrhu zakona.  Nedostatak djelotvornog i nezavisnog mehanizma za sprovođenje prijeti da od zakona napravi prazni ljušturu. Da bi uklonili ove nedostatke, apeluje se na Vladu da dalje izmijeni ovaj Nacrt uz konsultacije sa civilnim društvom i relevantnim stručnjacima. ODIHR je spreman da pruži pomoć ukoliko je potrebno.
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� Od 9. jula 2009. godine. Dostupani za preuzimanje na � HYPERLINK "http://www.legislationline.org" ��www.legislationline.org�.


� Mišljenje br. 541/2009, usvojeno na 80-toj Plenarnoj sjednici Venecijanske komisije.





� Npr. član 8 (zabrana diskriminacije), član 17 stav 2 (jednakost pred zakonom) i član 18 (polna jednakost), Ustav Crne Gore usvojen 19. oktobra 2007. godine


� Službeni list Republike Crne Gore br. 43/03, usvojen 9. jula 2003. godine


� Službeni list Republike Crne Gore br. 46/0, usvojen 31. jula 2007. godine i stupio na snagu 8. avgusta 2007. godine


� Usvojena na II Međunarodnom skupu o eliminaciji svih oblika rasne diskriminacije u Njujorku dana 7. marta 1966


� Republika Crna Gora je u procesu sukcesije preuzela CERD dana 23 oktobra 2006. godine.


� UN Konvencija o eliminaciji svih oblika diskriminacije žena, usvojena od strane Generalne skupštine kroz rezoluciju 34/180 na svojoj 34 sjednici održanoj na dan 18. decembar 1979. godine. Republika Crna Gora je naslijedila u procesu sukcesije dana 23. oktobra 2006. godine


� UN Deklaracija o eliminaciji svih oblika netolerancije i diskriminacije zasnovane na religiji ili uvjerenju, usvojena od Generalne skupštine kroz rezoluciju 36/55 na njenoj 36 sjednici na dan 25. novembar 1981. godine.


� Republika Crna Gora ratifikovala je ECHR na dan 6. jun 2006. godine


� EU Direktiva o rasnoj jednakosti (Direktiva Savjeta 2000/43/EC od 29. juna 2000. godine o implementaciji principa jednakog tretmana lica bez obzira na njihovo rasno ili etničko porijeklo, Službeni list L 180 , 19/07/2000 P. 0022 – 0026)   i EU Direktiva o jednakosti u radu (Direktiva savjeta 2000/78/EC od 27. novembra 2000 koja utvrđuje opšti okvir za jednak tretman u radu i izboru zanimanja, Službeni list L 303 , 02/12/2000 P. 0016 – 0022)


� Ratifikovana od strane Crne Gore na dan 3. mart 2004. godine


�  Sejdic i Finci protiv Bosne i Hercegovine (predstavka broj 27996/06 i 34836/06) ), presuda Velikog vijeća od 22. decembra 2009. godine


� 2000/43/EC, vidi fusnotu 10 supra


� 2000/78/EC, vidi fusnotu 10 supra


� EU Direktiva savjeta 2004/113/EC koja implementira jednak tretman muškaraca i žena kod pristupa i obezbjeđivanja dobara i usluga   od 13. decembra 2004. godine i Direktiva 2006/54/EC Evropskog parlamenta i savjeta o implemantaciji principa jednakih šansi i jednakog tretmana muškaraca i žena u stvarima koje se tiču rada (prekvalifikacija) od 5. jula 2006. godine.


� Nekadašnja Direktiva o teretu dokazivanja odbačena je 2009 i uvrštena u tekst direktiva o jednakosti.


� Ovaj nedostatak Ombudsmana ili sličnog tijela, takođe nije u skladu sa preporukama Venecijanske komisije u njihovom mišljenju br. 541/2009, koje, između ostalog, kaže da bi Crna Gora trebala da obezbijedi osnivanje specijalizovanog anti-diskriminatornog tijela ili u slučaju davanja tih ovlašćenja Ombudsmanu […] osigurati da: a) Ombudsman ima puna ovlašćenja za implementaciju zakona; i b) Institucija Ombudsmana ima potrebne ljudske i finansijske resurse kako bi ispunila nove zadatke i da se obezbijede specijalizovane obuke o diskriminaciji  za njene zaposlene” (par. 126)


� Paragraphs 15 – 19 


� ‘Zaštićena grupa’ znači grupa koja posjeduje zajednička svojstva nabrojana u članu 3, kao rasa, jezik, vjera itd.


� Mišljenje br. NDISCR– MNG /135/2009 (TND) od 9. jula 2009. godine, par. 24 iznosi da bi član 10 ECHR mogao biti povrijeđen jer bi zabranjivanje podsticanja na diskriminaciju moglo uticati na slobodu medija. Kao što je dalje rečeno, “Dok ovo pravo može biti ograničeno u prikladnim okolnostima, to mora biti neophodno i proporcionalno povredi koja se adresira. Ne izgleda da će ova blanko zabrana moći da ispuni ovaj uslov.”


� Ovaj pregled primjenjuje širi cilj Direktiva o jednakosti rasa i polova; trebalo bi, sa druge strane, imati u vidu da direktiva o jednakosti u radu ima uži domašaj, u njoj se primjenjuju samo prve tri tačke.





� Vidi član 2 par. 3 Direktive o rasnoj jednakosti: “U smislu stava 1, uznemiravanje će se smatrati diskriminacijom kada se javi neko neželjeno ponašanje vezano za rasno ili etničko porijeklo, sa svrhom ili dejstvom povređivanja ponosa lica i stvaranja okruženja koje je zastrašujuće, neprijateljsko, degradirajuće, ponižavajuće ili uvredljivo zastrašivanja . U ovom kontkstu, koncept uznemiravanja može biti definisan u skladu sa nacionalnim zakonima i praksom država članica.”


� Vidi član 3 Međunarodne konvencije o eliminaciji svih vidova rasne diskriminacije. U ovom kontekstu ‘rasna’ je upotrijebljena da uključi rasu, boju, porijeklo ili nacionalno I etničko porijeklo, usvajajući pristup određen u UN CERD-ovim definicijama rasne diskriminacije: “…svako razlikovanje, isključivanje, ograničavanje ili davanje prednosti po osnovu rase, boje, porijekla, ili nacionalnog ili etničkog porijekla …”. 





� Vidi fusnotu 18 supra
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