Stabilitatspakt fiir Siidosteuropa

Gefordert durch Deutschland C E E M
B Stability Pact for South Eastern Europe

oooooooooooooooooo Insise for Logol Suces CENTAR ZA DEMOKRATIJU | LIUDSKA PRAVA

ZASTITA OD DISKRIMINACIJE
U PRAKSI CRNOGORSKOG
PRAVOSUDA




Stabilitatspakt fiir Siidosteuropa

Gefordert durch Deutschland C E E M
Stability Pact for South Eastern Europe

Sponsored by German y 07 R

CENTAR ZA DEMOKRATJU | LIUDSKA PRAVA

ZASTITA OD DISKRIMINACIJE
U PRAKSI CRNOGORSKOG
PRAVOSUDA

AUTORI:
Doc. dr Ilija Vukcevi¢
mr Milorad Markovi¢

Institut za pravne studije/Centar za demokratiju i ljudska prava
Podgorica, jul 2016. godine.



© Centar za demokratiju i ljudska prava (CEDEM)

Izdavac
Centar za demokratiju i ljudska prava — CEDEM
(www.cedem.me)

Za izdavaca
mr Nenad Koprivica

Autori
Doc. dr Ilija Vukcevié
mr Milorad Markovié

CIP — KaraAaorusauuja y my0AuKaLuju
Hauuonaana 6ubaunorexa Lipue Tope, Lletutse

ISBN 978-86-85803-23-9
COBISS.CG-ID 31574544

Ova publikacija je pripremljena u okviru projekta: ,Unaprjedenje prakse Ustavnog
suda Crne Gore u pogledu zastite od diskriminacije” uz podrsku Ambasade Savezne
Republike Njemacke u Crnoj Gori. Stavovi iznijeti u ovoj publikaciji predstavijaju
iskljucivu odgovornost autora i ne odraZavaju nuzno stavove Ambasade Savezne Republike
Njemacke u Crnoj Gori.




1. PRAVNI OKVIR ZASTITE OD DISKRIMINACIJE
1.1.

SADRZAJ

MEPUNARODNOPRAVNI OKVIR ZASTITE

ODDISKRIMINACIJE ...........o i

1.2. ZABRANA DISKRIMINACIJE U UNUTRASNJEM

PRAVNOM SISTEMUCRNEGORE. ....................
121 Ustav . oo
1.2.2 Zakonski okvir zastite od diskriminacije ..............

SHVATAN]JE KONCEPTA DISKRIMINACIJE

U PRAKSI CRNOGORSKOG PRAVOSUDA

(KOMPARATIVNA ANALIZA)
2.1.

2.2,
2.3.

TEST KOMPARACIJE I JEDNAKI TRETMAN

(POSTUPANIJE) . ..ottt
2.1.1. Pojam identicne situacije — ,Test komparacije“ . .......

2.1.2. Pojam jednakog/razli¢itog tretmana (postupanja). . . ...

2.1.3. Studija slucaja 1: Da li je moguce primijeniti
koncept posredne (indirektne) diskriminacije

u praksi crnogorskog pravosuda? ....................
ZASTICENI OSNOVI (LICNA SVOJSTVA) ..............
OPRAVDANJA RAZLICITOG TRETMANA .............
2.3.1. Ciljevi od opsteginteresa .................oovinnan.

2.3.2. Princip srazmjernosti ..o,

2.3.3. Studija slucaja 2: Opravdanja i princip srazmjernosti

u praksi redovnog pravosuda........................

...19




Doc. dr llija Vukeevi¢, mr Milorad Markovi¢

3. NALAZIISTRAZIVANJA. . ..ottt 35
3.1. STATISTICKIPODACI ...... ..o, 35
3.2. DOSTUPNOST I OBJAVLJIVANJE SUDSKIH ODLUKA . .... 37

3.2.1. Posebna evidencija. . .......... ... 37
3.2.2. Nacelo anonimizacije ................ ... 39
3.3. NEKA PITANJA IZ SUDSKEPRAKSE. ..................... 40
3.3.1. Diskriminacija lica sa invaliditetom. ................... 40
3.3.1.1. Zabrana ponavljanja diskriminacije............. 40

3.3.1.2. Neujednacenost prakse u vezi
sanaknadomstete.............. ... ... oL 44
3.3.2. Zabrana zlostavljanja na radu (mobing) ................ 47
3.3.2.1. Pojam zlostavljanja na radu — mobinga.......... 48

3.3.2.2. Problemi u primjeni nekih koncepata u praksi .. .50

3.3.3. Zastita socio-ekonomskih ljudskih prava............... 53
3.3.3.1. Drzavljanstvo kao licno svojstvo. ............... 53
3.3.3.2. Inicijativa za preispitivanje ustavnosti

U-110/15 od 18.03.2015. godine................ 56

3.3.3.3. Stambena prava iz radnogodnosa . ............. 58
3.3.3.4. Inicijativa za preispitivanje ustavnosti

U-11-37/16 od 05.06.2016. godine. . ............. 58

3.3.4. Seksualna orijentacija kao zasti¢eni osnov.............. 61

3.3.4.1. Istopolne zajednice u praksi Ustavnog suda
Crne Gore i Saveznog Ustavnog suda

Njemacke ..........ouuuiiiiiiiia 62
3.3.4.2. Kazneno-pravni aspekti diskriminacije.......... 68
3.3.5. Krsenje sloboda kretanjapravaEU .................... 73
3.3.5.1. Primjena prava EU u drzavama kandidatima. . ... 74
3.3.5.2. Pojam osnovnih sloboda (sloboda kretanja). .. ... 76
3.3.5.3. Test diskriminacije .................. .. ... ... 80
3.3.5.4. Inicijativa za preispitivanje ustavnosti
U-130/14 od 12.05.2014. godine................ 86
4. ZAKLJUCCITPREPORUKE ..............cooiiiiiiiiia.e. 91




1. PRAVNI OKVIR ZASTITE OD DISKRIMINACIJE

1.1. MEDUNARODNI PRAVNI OKVIR
ZASTITE OD DISKRIMINACIJE

Crna Gora je ratifikovala sve vaznije medunarodne ugovore o ljudskim pravima,
ukljucujudi Evropsku konvenciju o ljudskim pravima i osnovnim slobodama,
kao i Protokol br.12 uz Konvenciju iz 2000. godine, kojim se prosiruje djelovanje
zabrane diskriminacije na bilo koje pravo odredeno zakonom (ne samo Konven-
cijom); Pakt o gradanskim i politickim pravima i Pakt o ekonomskim, socijalnim
i kulturnim pravima, Konvenciju o uklanjanju svih oblika diskriminacije Zena,
Konvenciju o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije i Konvenciju o pravima
djeteta, Konvenciju o pravima osoba s invaliditetom i Fakultativni protokol.
Takode, Crna Gora je potpisnica i Evropske konvencije o sprjecavanju mucenja i
necovjec¢nih ili ponizavajucih kazni i postupaka, Evropske povelje o regionalnim
ili manjinskim jezicima i Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina.
Stupanjem na snagu Ugovora iz Amsterdama 1999. godine, stvorila se osnova
za buduc¢u nadogradnju antidiskriminacionog okvira u zemljama EU. Direktive
2000/43/EZ i 2000/78/EZ, od kojih se prva odnosi na primjenu nacela jednakog
postupanja prema osobama, bez obzira na njihovo rasno ili etnicko porijeklo, a
druga na uspostavljanje opsteg okvira za jednako postupanje pri zaposljavanju
i izboru zanimanja, osigurale su proaktivniji pristup u pogledu usaglasavanja
nacionalnog antidiskriminacionog zakonodavstva sa tekovinama EU. Naime,
u cilju efikasnije borbe protiv diskriminacije u dijelu primjene spomenutih
direktiva, Evropska komisija je oformila mrezu pravnih eksperata za pracenje
pet oblasti diskriminacije: rasno i etnicko porijeklo, vjeroispovijest, invalidi-
tet, starost i seksualna orijentacija. Vazno je spomenuti i Ugovor iz Lisabona
koji je stupio na snagu 2009. godine, a koji promovise borbu protiv socijalne
iskljucivosti i diskriminacije, socijalnu pravdu i zastitu, ravnopravnost Zena i
muskaraca, kao i zastitu prava djeteta.
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Crna Gora je u decembru 2010. godine postala kandidat za ¢lanstvo u Evropskoj
uniji. Kao takva, drzava se obavezala na postepeno uskladivanje nacionalnog
zakonodavstva s pravnom tekovinom Evropske unije, u skladu sa Sporazumom
o stabilizaciji i pridruzivanju’ i prioritetima iz Evropskog partnerstva. U pro-
cesu pregovora sa EU, Crna Gora je otvorila 24 od 35 poglavlja, od kojih ¢e u
dva klju¢na poglavlja, 23 — Reforma pravosuda i temeljna prava i 24 — Pravda,
sloboda i bezbjednost, pregovori trajati do kraja pregovarackog procesa.

Nadnacionalni karakter potpisanih i ratifikovanih medunarodnih ugovora i
medunarodne pravne tekovine odreden je Ustavom Crne Gore, ¢lanom 9, koji
propisuje da ,potvrdeni i objavljeni medunarodni ugovori i opsteprihva¢ena
pravila medunarodnog prava ¢ine sastavni dio nacionalnog pravnog poretka,
imaju primat nad nacionalnim zakonodavstvom i neposredno se primjenjuju
kada odnose ureduju drugacije od unutrasnjeg zakonodavstva“

1.2. ZABRANA DISKRIMINACIJE U UNUTRASNJEM
PRAVNOM SISTEMU CRNE GORE

1.2.1 Ustav

Kada govorimo o zabrani diskriminacije u unutrasnjem pravnom sistemu Crne
Gore, najprije treba pomenuti Ustav Crne Gore gdje se u ¢lanu 8. navodi da je
zabranjena svaka, neposredna ili posredna diskriminacija, po bilo kom osnovu.
Diskriminacijom se ne smatra uvodenje posebnih mjera, koje su usmjerene na
stvaranje uslova za ostvarivanje nacionalne, rodne i ukupne ravnopravnosti i
zastite lica koja su po bilo kom osnovu u nejednakom polozaju. Clanom 25
Ustava Crne Gore dozvoljava se privremeno ogranicenje prava i sloboda, ali se
zabranjuje njihovo diskriminatorno ograni¢avanje na osnovu li¢nih svojstava
lica ili grupa. Ustavne zabrane izazivanja i podsticanja mrznje i netrpeljivosti,
kao i zabrana diskriminatornog postupanja, ne trpe tu vrstu ogranicenja. Poje-
dine odredbe Ustava Crne Gore garantuju posebnu zastitu pojedinih, osjetljivih
kategorija lica. Ustav Crne Gore garantuje omladini, Zzenama i osobama sa
invaliditetom uZzivanje posebne zastite na radu (¢lan 64). Clanom 68. se jem¢i
posebna zastita prava osoba sa invaliditetom, porodica uziva posebnu zastitu,
a u pravima i slobodama izjednacena su djeca rodena u braku i van braka (¢lan
72), dok se djetetu jemci posebna zastita od psihickog, fizickog, ekonomskog
i drugog iskori$¢avanja i zloupotrebe (¢lan 74) i sl.

1 Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) Crna Gora je potpisala 15. oktobra
2007. godine, koji je nakon ratifikacija od strane zemalja ¢lanica EU na snagu stupio
1. maja 2010. godine.
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1.2.2 Zakonski okvir zastite od diskriminacije

Dalja razgradnja materijalnopravnog okvira kojim se ureduju prava lica izlo-
zenih diskriminaciji, kao i sam postupak zastite od diskriminacije je obezbi-
jeden nacionalnim zakonodavstvom. Posebnim zakonima se reguliu rodna
ravnopravnost, zastita osoba sa invaliditetom, zdravstvena i socijalna zastita,
oblast zaposljavanja i radnih odnosa, zastita na radu, penzijsko i invalidsko
osiguranje, obrazovanje, mediji, porodi¢ni odnosi kao i druge oblasti u koji-
ma je diskriminacija moguca. U daljem tekstu ¢emo napraviti osvrt na neke
od njih, sa posebnim akcentom na Zakon o zabrani diskriminacije®. Zakon o
zabrani diskriminacije, kao klju¢ni zakon kojim se uspostavlja sistem zastite
od diskriminacije, je stupio na snagu avgusta 2010. godine. Ovim Zakonom
se defini$e posredna i neposredna diskriminacija, a uvode se i posebni oblici
diskriminacije koji nijesu tretirani setom drugih antidiskriminacionih zakona.
Shodno ¢lanu 2, stav 2 ovog Zakona:

»Diskriminacija je svako neopravdano, pravno ili fakticko, neposredno ili po-
sredno pravljenje razlike ili nejednako postupanje, odnosno propustanje po-
stupanja prema jednom licu, odnosno grupi lica u odnosu na druga lica, kao
i iskljuc¢ivanje, ogranic¢avanje ili davanje prvenstva nekom licu u odnosu na
druga lica, koje se zasniva na rasi, boji koze, nacionalnoj pripadnosti, drustve-
nom ili etnickom porijekluy, vezi sa nekim manjinskim narodom ili manjinskom
nacionalnom zajednicom, jeziku, vjeri ili uvjerenju, politickom ili drugom mi-
$ljenju, polu, rodnom identitetu, seksualnoj orijentaciji, zdravstvenom stanju,
invaliditetu, starosnoj dobi, imovnom stanju, bra¢nom ili porodi¢nom stanju,
pripadnosti grupi ili pretpostavci o pripadnosti grupi, politickoj partiji ili drugoj
organizaciji, kao i drugim licnim svojstvima.

Lista osnova diskriminacije po kojima je diskriminacija, shodno odredbama
Zakona o zabrani diskriminacije zabranjena, nije kona¢na. Zakon zabranjuje
diskriminaciju po osnovu invaliditeta, pola, nacionalnosti, starosti, rase, reli-
gije, jezika, nacionalnog ili socijalnog porijekla, politickih ili drugih uvjerenja,
imovnog stanja, kao i bilo kojeg drugog licnog svojstva. Osnovi diskriminacije
nisu u potpunosti definisani u nacionalnom zakonodavstvu. Medutim, kada
su u pitanju rasno ili etnicko porijeklo, invaliditet, religijsko i drugo uvjere-
nje, seksualna orijentacija, Zakonom o zastiti od diskriminacije, ali i drugim
antidiskriminatornim zakonima se obezbjeduju definicije spomenutih osno-
va diskriminacije. Oblasti u kojima se ista zabranjuje i u kojima se garantuje
zastita od diskriminacije su oblast zaposljavanja, profesionalne rehabilitacije,
obrazovanja, socijalne zastite, koris¢enja javnih povrsina i objekata i pruzanja
zdravstvene zastite. Visestruka diskriminacija je definisana Zakonom kao tezi

2 »Sluzbeni list Crne Gore®, br. 46/10, 18/14
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oblik diskriminacije pocinjene protiv iste osobe ili grupe osoba po vise osnova
diskriminacije. Ipak, Zakonom nisu propisane kaznene odredbe koje bi za cilj
imale sankcionisanje diskriminatornog ponasanja prema osobi ili grupi po vise
osnova diskirminacije.

Zakonom se regulisu uloga i nadleznost Zastitnika ljudskih prava i sloboda
Crne Gore, sudova i organa za prekrsaje, kao institucionalnih mehanizama
zastite od diskriminacije ali i inspekcijski nadzor nad sprovodenjem Zakona.
Ipak, nakon sto je Evropska komisija dala misljenje da Zakon o zabrani dis-
kriminacije nije u potpunosti usaglasen sa evropskim zakonodavstvom, 2014.
godine se pristupilo dono$enju izmjena i dopuna ovog Zakona. Klju¢ne izmjene
kojima se unaprijedio sistemski zakon za zastitu od diskriminacije se odnose
na: promociju jednakosti i primjenu nacela ravnopravnosti lica bez obzira na
njihovo rasno ili etni¢ko porijeklo; definisanje zabrane rasne diskriminaci-
je i uvodenje seksualnog uznemiravanja kao posebnog oblika diskriminacije;
definisanje djela pomaganja kao diskriminatornog ponasanja, kao i uvodenje
pojma ,najava“ diskriminatornog djelovanja. Izmjene Zakona su donijele i no-
vine u pogledu prosirivanja ovlaséenja i nadleznosti Zastitnika ljudskih prava
i sloboda Crne Gore kao nacionalnog mehanizma zastite od diskriminacije, a
precizira se i moguénost podnosenja tuzbe od strane drugih lica, sa namjerom
da neposredno provjere primjenu pravila o zabrani diskriminacije. Poseban
znacaj Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zabrani diskriminacije se
ogleda u propisivanju obaveze sudovima, drzavnim tuzilastvima, organu za
prekrs$aje, organu nadleznom za policijske poslove i inspekcijskim organima,
da vode evidenciju o slucajevima diskriminacije.

Zastita od diskriminacije osoba sa invaliditetom je regulisana posebnim zakoni-
ma — Zakonom o zabrani diskriminacije lica sa invaliditetom?, kao i Zakonom
o profesionalnoj rehabilitaciji i zaposljavanju lica sa invaliditetom®. Takode,
ovdje treba spomenuti i Zakon o kretanju lica s invaliditetom uz pomo¢ psa
pomagaca’, kojim se ureduje pravo lica sa invaliditetom da sa psom vodicem
koristi sva prevozna sredstva, kao i moguénost slobodnog pristupa i boravka
ovih lica na javnom i radnom mjestu. Zakonom o povlastici na putovanje lica
sa invaliditetom® se reguli$e pravo lica sa invaliditetom na povlasticu u drum-
skom i Zeljeznickom saobracaju, postupak za ostvarivanje prava na povlasticu
na putovanje, kao i kaznena politika u slucaju ostvarivanja ovog prava suprotno
odredbama Zakona. Zakon o zabrani diskriminacije lica sa invaliditetom je
novi zakon koji je usvojen u julu 2015. godine sa ciljem usaglasavanja zakon-

»Sluzbeni list Crne Gore®, br. 35/2015
»Sluzbeni list Crne Gore®, br. 49/08, 73/10, 39/11
»Sluzbeni list Crne Gore®, br. 76/09
»Sluzbeni list Crne Gore*, br. 80/08, 10/15
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skog okvira zastite od diskriminacije lica sa invaliditetom sa medunarodnim
dokumentima i standardima, primarno sa UN Konvencijom o pravima lica sa
invaliditetom. Novim Zakonom su usaglasene definicije i terminologija kada
je u pitanju zastita od diskriminacije osoba s invaliditetom i uvedene odredbe
koje osiguravaju ve¢u odgovornost pocinilaca diskriminatornog ponasanja
prema osobama sa invaliditetom pred pravosudnim organima. Ipak, najnovija
Vladina Analiza o uskladenosti propisa sa Zakonom o zastiti od diskriminacije
lica sa invaliditetom (januar 2016.), koju je pripremila radna grupa sastavljena
od predstavnika relevantnih drzavnih institucija i nevladinih organizacija, je
pokazala da ovaj zakon nije uskladen sa oko 30 nacionalnih zakonskih propisa,
te da je potrebno njegovo dalje usaglasavanje na nivou unutrasnjeg zakono-
davnog okvira. Nevladine organizacije koje su ucestvovale u radu radne grupe
iskazale su nezadovoljstvo u pogledu transparentnosti u procesu izrade i do-
nosenja ove analize.

Zakonom o manjinskim pravima i slobodama garantuje se ravnopravnost pri-
padnika nacionalnih i etnickih grupa u Crnoj Gori i propisuje se njihova jednaka
zakonska zastita. Zakonom je propisana zabrana preduzimanja mjera i aktivno-
sti kojima bi se promijenila struktura stanovnistva na podruc¢jima na kojima zive
pripadnici manjina, a koje imaju za cilj ogranic¢avanje zakonskih prava i sloboda.
Zakonom se ureduje i rad, izbor i funkcionisanje Savjeta nacionalnih manjina,
¢ija je primarna uloga implementacija aktivnosti sa ciljem unaprijedenja po-
loZaja, prava i sloboda manjinskih zajednica u Crnoj Gori. Zastitnik ljudskih
prava i sloboda je u Izvjestaju za 2013. godinu ukazao na problem politizacije
Savjeta nacionalnih manjina, s obzirom na ¢injenicu da su ta tjela sastavljena
od politickih predstavnika koji donose svoje kona¢ne odluke i inicirao izmjene
i dopune Zakona u ovom pogledu. Inicijativom, koja je upu¢ena Ministarstvu
za ljudska i manjinska prava, je ukazano da je ,neophodno preispitati odredbe
o sastavu i broju ¢lanova savjeta nacionalnih zajednica po funkciji koji se biraju
po automatizmu, jer ovakav nacin izbora nije slobodan i neposredan i daje pri-
mat predstavnicima javne vlasti iz sastava politickih partija, nasuprot primjeni
opsteg principa transparentnosti na op$tim, slobodnim i neposrednim izborima
u okviru manjinskih naroda i drugih manjinskih nacionalnih zajednica®“. Tako-
de, Zastitnik je ukazao i na potrebu ,preispitivanja odredbi koje se odnose na
Fond za zastitu i ostvarivanje manjinskih prava, odnosno preispitivanja statusa,
nadleznosti, organizacije, nacina rada i odlucivanja, finansiranja, kontrole rada
i drugih pitanja od znacaja za njegov rad OSCE/ODIHR je takode, u okviru
BPRI projekta’, potvrdio neophodnost depolitizacije savjeta nacionalnih i ma-

7  BPRI (Best Practices for Roma Integration) je regionalni projekat koji je finansiran
od strane Evropske unije, uz podrsku drzava ¢lanica OSCE, a sprovela ga je Kan-
celarija za demokratske institucije i ljudska prava (ODIHR). Projekat je zavrSen u
martu, 2014. godine. Analiza preporuka koja je pripremljena u okviru projekta
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njinskih zajednica i podnio preporuke Vladi Crne Gore vezano za donosenje
izmjena i dopuna Zakona o manjinskim pravima i slobodama, kako bi se na
adekvatan nacin obezbijedila primjena nacela ravnopravnosti osoba bez obzira
na njihovu politicku pripadnost i rasno ili etnicko porijeklo. Prijedlog Zakona
o izmjenama i dopunama Zakona o manjinskim pravima i slobodama u toku
2015. godine bio je dva puta na dnevnom redu Skupstine Crne Gore, ali nije
dobio potrebnu vecinu, zbog ¢ega je povucen iz skupstinske procedure.

predstavlja podrsku Ministarstvu za ljudska i manjinska prava u pripremi zakon-
skih izmjena i dopuna koje se odnose na unaprijedenje odredbi o izboru ¢lanova
savjeta nacionalnih manjina, naroda ili drugih manjinskih zajednica.
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2. SHVATANJE KONCEPTA DISKRIMINACIJE U PRAKSI
CRNOGORSKOG PRAVOSUDA (KOMPARATIVNA
ANALIZA)

Kada je rijec¢ o praksi crnogorskog pravosuda u pogledu analize povrede nacela
nediskriminacije/jednakosti pred zakonom, ista se prije svega zasniva na prin-
cipima razvijenim u praksi ESLJP. Stoga, na osnovu misljenja Ustavnog suda,
analiza postojanja diskriminacije podrazumijeva postupak koji se sastoji iz tri
medusobno uslovljena dijela:

~Prema praksi Evropskog suda, kao i Komiteta UN za ljudska prava,
analiza nacela jednakosti i nediskriminacije upucuje na potrebu istra-
zivanja tri uslova da bi se utvrdilo da li je ovo nacelo povrijedeno. Prvi
uslov za postojanje diskriminacije jeste postojanje slicnih, odnosno
uporedivih Cinjenicnih situacija i jednakog ili razlicitog postupanja.
Drugi uslov jeste da se razlika u pravnom postupanju vrsi na osnovu
odredene statusne pripadnosti pojedinca. Pojedinac treba da bude
Zrtva manje povoljnog tretmana zbog svoje statusne pripadnosti. Treci
uslov ¢ini ispitivanje da li je razlidito pravno postupanje u slicnim
Cinjenicnim okolnostima, odnosno jednako postupanje u znacajno
razlic¢itim okolnostima, razumno i opravdano!®

Iz navedenog slijedi da analiza povrede nacela jednakosti gradana pred zako-
nom, odnosno nediskriminacije, podrazumijeva tri koraka u kojima se ispituje:
1) da li postoje slicne, odnosno uporedive situacije, kao i da li postoji jednak ili
razlicit tretman; 2) da li je razlika u tretmanu zasnovana na odredenoj statusnoj
pripadnosti pojedinca; 3) da li postoji opravdanje za razlicit tretman.

Na ovom mjestu treba podsjetiti da je Crna Gora potpisnica Protokola 12 koji
garantuje zastitu od diskriminacije u vezi sa bilo kojim oblikom diskriminacije

8 Ustavni sud Crne Gore (26. decembar 2012) U — I br. 3/09.
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na osnovu nacionalnog zakonodavstva. Ovo znaci da u cilju zastite od diskri-
minacije podnosilac zahtjeva ne mora dokazati postojanje veze izmedu nekog
prava zagarantovanog Evropskom konvencijom i predmetne diskriminacije,
iz Cega slijedi da ovaj prethodni korak u analizi postojanja diskriminacije nije
neophodan:

~Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, u
odredbama ¢lana 14, sadrZi akcesornu zabranu diskriminacije (koja
se odnosi samo na prava zasticena Konvencijom) po bilo kom osnovu,
kao Sto su pol, rasa, boja koze, jezik, vjeroispovijest, politicko ili drugo
misljenje, nacionalno ili socijalno porijeklo, veza s nekom nacional-
nom manjinom, imovno stanje, rodenje ili drugi status. Za razliku
od ¢lana 14. Konvencije®, koji zabranjuje diskriminaciju u uzivanju
prava i sloboda priznatih u samoj Konvenciji, clan 1 Protokola br. 12
uz Konvenciju'® je »samostalna« odredba (»free standing« provision),
koja zabranjuje da javna vlast diskriminise bilo koga »u uZivanju svih
prava odredenih zakonom« na bilo kojoj diskriminatornoj osnovi:**

2.1. TEST KOMPARACIJE I JEDNAKI TRETMAN (POSTUPANJE)

Dakle, analiza povrede nacela jednakosti/nediskriminacije zapocinje sa dvije
povezane i medusobno uslovljene cjeline. Prva se odnosi na utvrdivanje po-
stojanja uporedivih situacija. Dakle, ustanovljavanje eventualne diskriminacije
podrazumijeva postojanje dvije uporedive/sli¢ne situacije. U suprotnom, ukoli-
ko sud ustanovi da su situacije nepodobne za vrsenje komparacije, one trebaju
biti i tretirane na razlicit nacin, te razlicit tretman ne rezultira diskriminacijom.
Druga se odnosi na ustanovljavanje jednakosti u tretmanu, odnosno, razlika u
postupanju. Naime, ukoliko se ustanovi da postoji uporedivost situacija, onda
bi one trebale da budu i tretirane na isti nacin.

9 ,Uzivanje prava i sloboda predvidenih ovom Konvencijom obezbjeduje se bez
diskriminacije po bilo kom osnovu, kao $to su pol, rasa, boja koze, jezik, vjero-
ispovijest, politicko ili drugo misljenje, nacionalno ili socijalno porijeklo, veza s
nekom nacionalnom manjinom, imovno stanje, rodenje ili drugi status.”

10 1. ,Svako pravo koje zakon predvida ostvarivace se bez diskriminacije po bilo kom
osnovu kao npr. polu, rasi, boji koze, jeziku, vjeroispovijesti, politickom i drugom
uvjerenju, nacionalnom ili drustvenom porijeklu, povezanosti s nacionalnom
manjinom, imovini, rodenju ili drugom statusu.

2. ,Javne vlasti nece ni prema kome vrsiti diskriminaciju po osnovima kao $to su
oni pomenuti u stavu 1.

11 Ustavni sud Crne Gore, U-II br. 49/11 1 59/11, 8.2.
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2.1.1. Pojam identicne situacije — ,, Test komparacije*

Iz definicije diskriminacije, odnosno povrede nacela jednakosti slijedi zaklju¢ak
da se ovaj koncept zasniva na tertium comparationis. Dakle, osnov postojanja
diskriminacije, kako direktne tako i indirektne, je pitanje postojanja uporedivih
situacija. Princip zabrane diskriminacije se ogleda u komparaciji odredenog
predmetnog kriterijuma, a sumnjivim se smatra postojanje tzv. ,razli¢itog tre-
tmana“. Dobar primjer odredenja ovog pojma u crnogorskom pravnom sistemu
nalazimo u praksi Osnovnog suda u Podgorici:

»1akode, treba istaci da tuZilje, ne samo da nijesu ucinile vjerovatnim
akt diskriminacije, nego nijesu identifikovale osobu ili grupu osoba
(tzv. uporedivace) u odnosu na koje bi se utvrdilo razlicito postupanje
u slicnim ili istim situacijama, na koji nacin bi se mogla utvrdivati
dostupnost odredenim pravima tuzilja u odnosu na ,uporedivace’ jer
diskriminacija postoji u slucajevima kada se razlicito tretiraju osobe u
istim slucajevima, bez postojanja objektivnog i razumnog opravdanja,
ili onda kada se bez objektivnog i razumnog opravdanja ne tretiraju
razlicito ljudi koji se nalaze u bitno razlicitim situacijama (slucaj
ESLJB, Thlimmenos protiv Grcke)..!?

Sli¢no, Visi sud u Podgorici smatra da je komparacija prvi korak u postupku
ocjene postojanja diskriminacije:

»Prvi uslov za odredivanje diskriminacije je dokaz o nepovoljnom
postupanju koje se ne moze uporediti sa postupanjem prema drugoj
osobi u slicnoj situaciji. Stoga je pretpostavljena zZrtva diskriminacije
duzna da ucini vjerovatnim da postoje osobe sa kojima se povoljnije
postupalo ili bi se povoljnije postupalo, a da je pri tome jedina razlika
izmedu njih jedan od osnova iz ¢l. 5 Zakona o radu, odnosno cl. 2
Zakona o zabrani diskriminacije, tj. da je osnov vrsenja diskriminacije

neko licno svojstvo diskriminisanog subjekta*?

»Test komparacije“ se u praksi Ustavnog suda formalno javlja u slicnom obli-
ku, kako u praksi najvisih nacionalnih sudskih instanci, tako i nadnacionalnih
sudova. Ustavni sud u svojoj praksi obi¢no definise ovaj princip kao:

»Ustavom zajamcena jednakost svih pred zakonom, dakle, podrazu-
mijeva jednakost prava i obaveza u istovjetnom pravnom polozaju..‘**

12 Osnovni sud u Podgorici (26.11.2012) Pbr. 768/11.
13 Visi sud u Podgorici, Gz.br. 3412/15, 23.02.2016. godine.
14 Ustavni sud Crne Gore (24. decembar 2009) U.br. 119/09.
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Treba primijetiti da formulacija ,istovjetan pravni polozaj“ podsjeca na kon-
cept ,identicne pravne situacije” prilikom primjene nacela jednakosti u praksi
Ustavnog suda Srbije:

»...SVI privredni i drugi pravni subjekti, koji se nadu u svojstvu ucesni-
ka u sudskom postupku, u identicnoj pravnoj situaciji, pod jednakim
uslovima imaju obavezu da izmire propisanu visinu sudske takse™.”

Detaljno pojasnjenje stavova Ustavnog suda u vezi sa ¢injenicom koje ,,situacije”
smatra podobnim za vr$enje komparacije, nalazimo u predmetu vezanom za
preispitivanje Zakona o penzijsko invalidskom osiguranju'®. Naime, kao kom-
paratori se koriste lica u ,istoj/identi¢noj pravnoj situaciji“:

»..Naime, ovakvo zakonsko riesenje odnosi se na sve korisnike odredenih
prava koji se nalaze u istoj pravnoj situaciji. Ustavni princip jednako-
sti, propisan odredbom clana 17 Ustava, ne podrazumijeva jednakost
gradana u apsolutnom smislu, ve¢ garantuje jednakost gradana koji se
nalaze u identicnim pravnim situacijama..."’

Medutim, postavlja se pitanje da li je koncept jednakosti prava u ,istovjetnom
pravnom polozaju“ dovoljan za valjano vrsenje komparacije lica (fizickih ili prav-
nih), preciznije da li je dovoljno $irok da obuhvati na valjan nacin sve oblike
diskriminacije. Smatramo da je ova formula isuvise uska te da postoje situacije
koje mogu biti razli¢ite u pravnom smislu ali identi¢ne u faktickom smislu, te
stoga adekvatne za vr$enje komparacije. Preciznije, formula ,istovjetnog pravnog
polozaja“ obuhvata poredenje samo formalnopravnih aspekata neke situacije,
dok iskljucuje daleko bitniju, sustinsku (fakticko stanje) jednakost dvije situacije.

Potvrdu ovog stava predstavlja i sam koncept ,afirmativne akcije” (pozitivne dis-
kriminacije) iz prakse Ustavnog suda, samo u obrnutom smislu. Dakle, ukoliko
bi jedini reper u okviru testa komparacije bili pravni aspekti odredene situacije,
bez vodenja racuna o faktickim konsekvencama istih, onda ova vrsta pozitivne
diskriminacije nikada ne bi mogla postojati. Preciznije, u okviru ,afirmativne
akcije” Ustavni sud smatra da iako dvije situacije jesu identi¢ne u pravnom
smislu, one nisu identi¢ne u faktickom smislu — ,fakticka nejednakost”. Da-
kle, iako manjinski narodi imaju sva prava kao i veéinski narod, ¢injenica da
oni predstavljaju procentualno mali broj populacije u faktickom smislu ih ¢ini
neuporedivim sa ve¢inskim stanovni$tvom, te isto zahtijeva i razli¢it tretman,

15  Ustavni sud Srbije (27.11.2003) IU-275/2002.

16  Zakon o penzijskom i invalidskom osiguranju, ,Sluzbeni list Republike Crne
Gore", br. 79/08.

17  Ustavni sud Crne Gore (24. decembar 2009) U.br. 119/09.
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odnosno povoljniji tretman manjiskih naroda. Obrnutom logikom dolazimo
do zakljucka i da dvije, u pravnom smislu razlic¢ite situacije, mogu sustinski
u praksi rezultirati identi¢nim faktickim polozajem — ,fakticka jednakost®, te
zahtijevati i identican tretman u cilju postovanja nacela jednakosti odnosno
nediskriminacije.

Cak i sudska praksa Ustavnog suda Crne Gore, u kojoj se poziva na analizu
nacela jednakosti i nediskriminacije iz prakse ESLJP, potvrduje ovu ¢injenicu.
Naime, prvi korak u postupku analize sastoji se upravo od ,testa komparacije®,
u kojem se analizira da li postoje sli¢ne, odnosno uporedive ¢injenic¢ne situacije
a ne iste ili slicne pravne situacije:

~Prema praksi Evropskog suda, kao i Komiteta UN za ljudska prava,
analiza nacela jednakosti i nediskriminacije upucuje na potrebu istra-
zivanja tri uslova da bi se utvrdilo da li je ovo nacelo povrijedeno. Prvi
uslov za postojanje diskriminacije jeste postojanje slicnih, odnosno
uporedivih cinjenicnih situacija i jednakog ili razlicitog postupanja...™
Dodatni problem ovakvog stanovista Ustavnog suda je da ono nacelno iskljucuje
mogucénost postojanja indirektne diskriminacije. Kao §to ¢e to u trecem dije-
lu studije biti detaljno elaborirano, ista moze nastati u slucajevima kada jedna
neutralna zakonska odredba (formulisana bez diskriminacije) nakon primjene
proizvodi diskriminatorne efekte:

»~Medutim, u novijim slucajevima u vezi sa pitanjem diskriminaci-
je, u kojima su podnosioci zahtjeva smatrali da razlika u dejstvima
opste mjere ili de facto situacije...Sud se oslanjao predominantno na
statisticke podatke prezentovanih od strane strana u postupku u cilju
utvrdivanja razlike u tretmanu izmedu grupa (muskaraca i Zena) u
slicnim situacijama..’*

Sli¢no, i SPEU smatra da cak i neke odredbe koje su na prvi pogled nediskrimi-
natorne, mogu biti primjenjivane na diskriminatoran nacin.*® SPEU u slucaju
Riviera Auto Service, pravi jasnu razliku izmedu ove dvije situacije:

»U ovakvim situacijama, predmetni ugovor Ce krsiti zabranu iz ¢la-
na 85(1) samo ako njegov predmet ili dejstvo osjetno ograni¢avaju

18 Ustavni sud Crne Gore (26. decembar 2012) U — I br. 3/09.

19  ESLjP, D.H. and Others v. The Czech Republic (13 November 2007), br. 57325/00,
pasus 180.

20  Axel Cordewener, Georg Kofler, Servaas van Thiel: The Clash Between European
Freedoms and National Tax Law — Public Interest Defenses Available to the Member
States, Common Market Law Review 46, Kluwer Law International, str. 1955.
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konkurenciju na zajednickom trzistu i ukoliko je u stanju da utice na
trgovinu izmedu drzava clanica. Sud smatra da se prigovor ne odnosi
na nezakonitost odredbe koja se preispituje vec ... rezultat nepravicne
primjene.. !

U zavisnosti od ¢injenica u predmetu, SPEU nekada stavlja akcenat na pravnu
situaciju (npr. slu¢aj Royal Bank of Scotland®*), a nekada na fakticku situaciju
slucaja (npr. slucaj Schumacker®). U slucaju Pelckmans Turnhout NV, SPEU
iznosi prakti¢no identi¢ne principe sa ESLJP:

w0vaj Sud je smatrao u velikom broju slucajeva, da se te odredbe ne
primjenjuju na nacionalna pravila...i uticu, na isti nacin, na osnovu
zakona ili fakticke situacije, na prodaju domacih proizvoda i proizvoda
iz drugih drzava clanica..**

Dakle, SPEU prevazilazi poredenje Cisto pravnih situacija u kojima se kom-
paratori nalaze, ve¢ teziste stavlja na sustinsku jednakost. Preciznije, u cilju
utvrdivanja da li je razlicit tretman diskriminatorne prirode, treba utvrditi u
pogledu predmetne mjere da li su lica u ,objektivno uporedivoj situaciji“:

LU cilju utvrdivanja da li je razlika u...tretmanu diskriminatorna,
neophodno je medutim razmotriti da li su, u pogledu nacionalne mjere
o kojoj je rijec, kompanije o kojima je rijec u objektivno uporedivoj
situaciji..!*

Ovakve principe je moguce naci cak i u praksi nekih drugih nacionalnih sudo-
va, koji su svoju praksu stvorili daleko od uticaja modernih evropskih pravnih
doktrina i prakse ESLjP i SPEU. Npr. argentinsko pravosude konzistentno tvrdi
da princip jednakosti podrazumijeva jednakost izmedu onih koji se nalaze u
istom pravnom ili faktickom (¢injeni¢nom) polozaju.*

21 SPEU, T-185/96, T-189/96 and T-190/96, Riviera Auto Service Etablissements
Dalmasso SA, pasusi 31.1 37.

22 SPEU, 311/97 Royal Bank of Scotland plc v Ellinko Dimosio (Greek State), pasus 24.

23 SPEU, 279/93 Roland Schumacker v Finanzamt Koln-Altstadt, pasus 36.

24 SPEU, 483/12 Pelckmans Turnhout NV v Walter Van Gastel Balen NV, Walter

Van Gastel NV, Walter Van Gastel Lifestyle NV, Walter Van Gastel Schoten NV,
intervening parties: Ministerraad, pasus 24.

25  SPEU, 374/04 Test Claimants in Class IV oft he ACT Litigation v Commissioners
of Inland Revenues, pasus 46.

26  Alberto Tarsitano: The Defence of Taxpayer’s Rights in the Courts of Argentina,
Bulletin for International Taxation, August/September 2005, International Bureau
of Fiscal Documentation, Amsterdam, str. 412.
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Jedan od primjera u kojima nalazimo naznake da Ustavni sud ulazi u ocjenu su-
stinske fakticke jednakosti situacija, te se ne oslanja iskljucivo na pravne aspekte,
predstavlja slucaj iz oblasti obaveznog socijalnog osiguranja, kada je proglasio
neustavnim odredbe Zakona o opstem penzijskom i invalidskom osiguranju®.
U ovom predmetu Ustavni sud je zanemario ¢injenicu da su osiguranici stekli
prava, u pravnom smislu, na razli¢ite nacine — zaposlenje, poljoprivrednici i
samostalna djelatnost:

»...prema osporenoj odredbi djelimicni gubitak radne sposobnosti cije-
ni se samo kod osiguranika zaposlenog, ali ne i kod osiguranika samo-
stalnih djelatnosti i poljoprivrednika. Stoga, osiguranici samostalnih
djelatnosti i poljoprivrednici ne sticu pravo na djelimic¢nu invalidsku
penziju. Po ocjeni Ustavnog suda, osporenim normiranjem osiguranici
samostalnih djelatnosti i osiguranici poljoprivrednici stavljeni su u
neravnopravan polozaj u odnosu na osiguranike zaposlene, koji se
nalaze u istoj pravnoj situaciji.“*

Dakle, iz svega navedenog slijedi da nije dovoljno da Ustavni sud Crne Gore
analizira da li se lica nalaze samo u identicnoj pravnoj, ve¢ sto je daleko vaznije,
da li se nalaze u identi¢noj faktickoj (¢injeni¢noj) situaciji, sto bi rezultiralo i
obavezom jednakog tretmana. Na ovaj nacin, Ustavni sud bi djelovao korek-
tivno, i upravo otklanjao greske zakonodavca koji je fakticki (sustinski) iden-
ticne ili veoma sli¢ne situacije normirao razli¢ito. Ovim putem bi bio znac¢ajno
povecan opseg prava, kao i broj situacija u kojima bi se lica pod jurisdikcijom
Ustavnog suda mogla pozivati i ostvarivati zastitu u vezi sa krSenjem principa
jednakosti/nediskriminacije.

2.1.2. Pojam jednakog/razlicitog tretmana (postupanja)

Sli¢no, u slucaju analize pitanja komparacije dvije situacije, postavlja se pita-
nje $ta Ustavni sud podrazumijeva pod jednakim tretmanom (postupanjem):
da li je rije¢ o iskljucivo pravnom ili faktickom tretmanu? Drugim rije¢ima,
da li Ustavni sud smatra da diskriminacija ne postoji samo kada su jednake/
uporedive situacije podvrgnute identi¢cnom pravnom rezimu, ili je dovoljno da
rezultat nekada i dva razli¢ita pravna rezima daje identi¢ne rezultate u praksi.

Uvidom u praksu Ustavnog suda, ocigledno je da ova sudska instanca prije
svega ima u vidu identi¢nost pravnog tretmana (postupanja):

27  Zakon o penzijskom i invalidskom osiguranju, Sluzbeni list Republike Crne Gore,
br. 54/, 39/04, 79/041 81/04.

28  Ustavni sud Crne Gore (31. januar 2007) U. br. 18/06, 23/06, 26/06 i 31/06.
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»Princip zabrane diskriminacije (nediskriminacija) Ustavom Crne
Gore, takode je uspostavijen tako, da bez razloga — zabranjuje, da se
ono $to je isto ili slicno nejednako pravno tretira, odnosno da se ono
sto je bitno razlicito, tretira pravno jednako!*

Medutim, detaljnijom analizom se moze do¢i do zakljucka da, izmedu redova,
iako nije decidno formulisana, postoji moguc¢nost da Ustavni sud izjednaci efekte
dva razlic¢ita pravna rezima. Drugim rije¢ima, iako su dvije uporedive situacije
podvrgnute razli¢itom pravnom tretmanu, sustinski je rije¢ o dva identi¢na
tretmana. Dobar primjer ovakvog rezonovanja Ustavnog suda nalazimo u odluci
o ustavnosti Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o Vojsci Crne Gore®.
U ovom slucaju, podnosilac inicijative je tvrdio da primanja po osnovu vojnog
dodatka i posebnog vojnog dodatka, ne mogu biti razlog za iskljucenje prava
na uvecanje zarade po osnovu rada duzeg od punog radnog vremena, rada
nocu i rada u neradne dane i da su iz tih razloga diskriminisani u odnosu na
ostale zaposlene, jer je pravo na te naknade uskraceno samo licima zaposlenim
u Vojsci Crne Gore.

+1z navedenih odredaba Zakona proizilazi da vojni dodatak i poseban
vojni dodatak, predstavljaju sastavni dio mjesecne zarade lica, koja
svoj rad u sluzbi Vojske Crne Gore, obavljaju pod posebnim uslovima
(..) ili obavljaju specifi¢ne duznosti (...), odnosno da taj rad podrazu-
mijeva rad duzi od punog radnog vremena, rad nocu ili u dane koji
su zakonom odredeni kao neradni, pa i za vrijeme odmora i odsustva
i dr. Propisujuci osporenom odredbom clana 8 stav 3 Zakona, da
ostvarivanje prava na vojni dodatak i na poseban vojni dodatak,
iskljucuje pravo na uvecanje zarade po osnovu rada duzeg od punog
radnog vremena, rada nocu i rada u dane koji su Zakonom odredeni
kao neradni, zakonodavac, po ocjeni Ustavnog suda, nije prekoracio
svoja ovlascenja za uredivanje ovog pitanja, niti je povrijedio ustavne
principe na koje se ukazuje podnijetom inicijativom:!

Dakle, Ustavni sud u ovom slucaju analizira efekte dva razlic¢ita pravna rezima,
odnosno ne vrs$i samo njihovo puko formalno pravno poredenje. Ukoliko bi se
poredenje zavrsilo isklju¢ivo na nivou komparacije elemenata pravnog aran-
zmana, zakljucak bi bio da diskriminacija postoji. Medutim, Ustavni sud u ovom
predmetu ulazi u sustinsku analizu efekata koje proizvodi skup pravnih normi
na odredeno lice. Ovakvo rezonovanje smatramo ispravnim, jer je za gradane

29  Ustavni sud Crne Gore (28. januar 2010) U.br.111/08.

30 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o vojsci Crne Gore ,Sluzbeni list Crne
Gore", br. 75/10.

31 Ustavni sud Crne Gore (18. oktobar 2012) U — I br. 4/11.
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manje bitno hoce li biti podvrgnuti jednom ili drugom pravnom rezimu, veé
je odlucujuce kakvi ce biti efekti nakon njihove primjene.

Potvrdu ovih stavova nalazimo i u praksi SPEU, koji prije svega vodi racuna
da, u cilju utvrdivanja diskriminacije, postoji identi¢nost efekata dva pravna
rezima koja se porede. Dakle, iako postoji razli¢it tretman u pravnom smislu,
SPEU smatra da to nije samo po sebi razlog za zaklju¢ak o postojanju diskri-
minacije. Primjer ovakvog rezonovanja predstavlja britanski slucaj FII Group
Litigation®**,u kome je SPEU zauzeo stav da drzava ¢lanica ima slobodu da u
identi¢nim situacijama koristi razlicCite pravne rezime, ukoliko oni proizvode
identi¢na dejstva.

2.1.3. Studija slucaja: Da li je moguce primijeniti koncept posredne
(indirektne) diskriminacije u praksi crnogorskog pravosuda?

Pravni osnov zabrane posredne diskriminacije se nalazi u ¢lanu 8. Ustava, dok
Zakon o zabrani diskriminacije daje preciznu definiciju. Prema predmetnom
zakonu, posredna diskriminacija postoji ako prividno neutralna odredba propisa
ili opsteg pravnog akta, kriterijum ili praksa, dovodi, ili bi mogla dovesti, lice ili
grupu lica, koji dijele odredeno li¢no svojstvo, u nejednak polozaj, osim ako je
to opravdano zakonitim ciljem, a sredstva za postizanje tog cilja su primjerena
i neophodna.®

Sli¢no zakonskoj definiciji, i Ustavni sud daje odredenje ovog pojma na nacin
$to stavlja akcenat na ,,posljedice” koje proizvodi jedna zakonska odredba:

~Prema shvatanju Komiteta za ljudska prava, (stav 7 Opsteg komen-
tara broj 18 (37) Komiteta za ljudska prava Organizacije ujedinje-
nih nacija, usvojenom 1989. godine-dok. UN HRI/GEN7IREVS, str.
185-188.), termin , diskriminacija“ oznacava bilo kakvo razlikovanje,
iskljucivanje, ogranicavanje ili davanje prednosti zasnovane na osno-
vama kao Sto su rasa, boja, pol, jezik, vjeroispovijest, politicko ili drugo
misljenje, nacionalno ili drustveno porijeklo, imovina, rodenje ili drugi
status, a koji za cilj ili posljedicu imaju ugrozZavanje ili onemoguca-
vanje priznavanja, uzivanja ili ostvarivanja svih prava i sloboda svih
ljudi pod jednakim uslovima. Iz navedene definicije diskriminacije, u
kojoj se ,posljedice” pominju zajedno sa ,.ciljem’, proistice da Komitet
pod diskriminacijom ne podrazumijeva samo neposrednu, vec i po-

32 SPEU, 446/04 Test Claimants in the FII Group Litigation v Commissioners of
Inland Revenue, pasus 73.

33 Clan 2 stav 4 Zakona o zabrani diskriminacije ,Sluzbeni list Crne Gore, broj
46/2010%
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srednu diskriminaciju... Ustavom se u ¢lanu 8. stav 1, takode, pored
neposredne diskriminacije usmjerene na odredenu kategoriju lica,
zabranjuje i posredna diskriminacija, koja moZe postojati i u slucaju
kada su posljedice jedne zakonske odredbe diskriminatorne:**

Medutim, kada je rijec, kako o praksi Ustavnog suda, tako i o praksi redovnog
pravosuda, pored nacelnog definisanja i pozivanja na ovaj pojam, nije bilo mo-
guce naci predmet u kojem je utvrdeno postojanje posredne diskriminacije.
Stoga, u cilju valjanog razumijevanja ovog koncepta, analizira¢emo principe
razvijene u praksi ESLJP.

Indirektna (posredna) diskriminacija se u praksi ESLJP javlja u tri veoma sli¢na
oblika: 1) kada odredena zakonska odredba ili praksa, koja je na prvi pogled
neutralne prirode, stvara posebno nepovoljan tretman za ¢lanove odredene
grupe; 2) kada se neka mjera opste prirode primjenjuje na nac¢in da utice na
nesrazmjerno veliki broj ¢lanova jedne grupe; 3) kada je tvorac neke opste
mjere propustio da tretira razlicito odredenog pojedinca ili grupu na nacin da
nije predvidio izuzetak od pravila.** Sli¢no, na osnovu EU direktiva, indirektna
diskriminacija je u nacelu definisana kao situacija u kojoj se odredena neutralna
(formulisana bez diskriminacije) odredba primjenjuje bez pravljenja razlike na
lica u razlic¢itim situacijama.

Jedan od najboljih slucajeva za razumijevanje koncepta indirektne diskrimina-
cije iz prakse ESLJP, po nasem misljenju, jeste Thlimmenos v. Greece*, u kojem
podnosilac predstavke, na osnovu grckih propisa, nije imenovan za ovlas¢enog
racunovodu jer je ranije, iz religioznih razloga (Jehovin svjedok), odbio da
sluzi vojsku. Zbog toga je osuden na osnovu krivi¢cnog zakonodavstva, a isto
se smatra preprekom za sticanje statusa ovlas¢enog racunovode. Podnosilac
predstavke je tvrdio da ne moze posluziti nikakvoj korisnoj svrsi ako se neko
iskljuci iz profesije ovlas¢enog racunovode zbog toga $to je, iz vjerskih razloga,
odbio da sluzi u oruzanim snagama, te da Zakon nije trebalo da iskljuci svako
lice koje je bilo osudeno za tesko krivi¢no delo. Upravo, osnov na kojem je za-
snovao svoju predstavku jeste da je rije¢ o obrnutoj diskriminaciji. Preciznije,
podnosilac predstavke je smatrao da se grupa lica kojoj pripada — konkretno
Jehovini svjedoci, muskarci ¢ija religija podrazumijeva snazne razloge za od-
bijanje sluzenja vojnog roka u oruzanim snagama, razlikuje od klase kojoj je
pripadala vecina drugih pocinilaca krivi¢nih djela.

34 Ustavni sud Crne Gore (19. januar 2012) U-I br. 2/11.

35 Vidi u tom smislu: The prohibition of discrimination under European Human
Rights Law, Relevance for the EU non-discrimination directives — an update,
Office for Official Publications of the European Communities, 2011, str. 23.

36  ESLjP, Thlimmenos v. Greece (6. april 2000) br. 34369/97.
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ESLJP je prepoznao ovaj vid diskriminacije §to je obrazlozio na sljedeci nacin:

»Sud je do sada smatrao da pravo koje proistice iz ¢lana 14, da se
uzivanje prava i sloboda predvidenih Konvencijom, bez ikakve diskri-
minacije, krsi onda kada drZave-ugovornice razlicito tretiraju lica koja
se nadu u analognim situacijama, a da pritom ne navedu objektivna i
razumna opravdanja... Medutim, Sud smatra da to nije jedini aspekt
zabrane diskriminacije iz clana 11. Pravo da se prava i slobode pred-
videne Konvencijom uZivaju bez diskriminacije prekrseno je i onda
kada drzave-ugovornice, bez objektivnog i razumnog opravdanja, ne
tretiraju razlicito ljude koji se nalaze u bitno razlicitim situacijama:™’

Dakle, zamjerka ESLJP je u tome $to ovo lice nije tretirano upravo razlicito.
Nakon sto je utvrden sporan tretman, ESLJP je pristupio analizi postojanja
eventualnog legitimnog cilja, kao i testu proporcionalnosti, te utvrdio da oba
kriterijuma nisu zadovoljena:

»Sud smatra da drzave-ugovornice u nacelu, imaju legitimni interes
da neke od pocinilaca krivicnih djela iskljuce iz profesije ovlascenog
rac¢unovode. Sud, medutim, isto tako smatra da, za razliku od drugih
osuda za teska krivicna djela, sudska osuda zbog toga sto je neko lice
iz vjerskih ili filozofskih razloga odbilo da obuce uniformu, ne moze da
podrazumijeva nepostenje niti moralnu izopacenost koja bi, vjierovat-
no, podrila sposobnost izvrsioca krivicnog djela da se tom profesijom
bavi... Sud, isto tako, primjecuje da je podnosilac predstavke izdrZao
kaznu zatvora zbog toga Sto je odbio da ponese vojnu uniformu. U ta-
kvim okolnostima, Sud smatra da je uvodenje nove sankcije podnosiocu
predstavke nesrazmjerno..

Iz svega navedenog, ESLJP donosi zakljucak da je sporno zakonodavstvo dis-
kriminatorsko, jer nije ukljucivalo upravo koncept obrnute diskriminacije.
Naime, ono je moralo sadrzati nacelo da se razlicite situacije moraju tretirati
na razli¢it nacin:

»...Sud smatra da je DrZava, koja je donijela relevantni zakon, za-
pravo bila ta koja je prekrsila pravo podnosioca predstavke da ne
bude diskriminisan u uzivanju prava i sloboda predvidenih clanom
9 Konvencije. Drzava je to ucinila time Sto nije unijela odgovarajuce
izuzetke u pravilo, kojim se zabranjuje licima osudivanim za teska
krivicna djela da se bave profesijom ovlaséenog racunovode... Iz tih

37  Ibid, pasus 44.
38  Ibid, pasus 47.
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razloga, Sud zakljucuje da je prekrsen clan 14 Konvencije u vezi sa
Clanom 9 Konvencije.“®

Dalju potvrdu koncepta obrnute diskriminacije u praksi ESLJP sre¢emo u slucaju
Nachova and others v. Bulgaria, koji se ticao predrasuda prema licima romskog
porijekla, te da su neprijateljski stavovi prema istima doveli do ubistva dva lica
romske nacionalnosti od strane vojne policije, prilikom njihovog hapsenja. ESLJP
je smatrao da rasna diskriminacija predstavlja posebno opasnu vrstu diskrimi-
nacije, i da u tim slucajevima drzava ne moze da postupi identi¢no kao u drugim
slucajevima, te da treba da ulozi dodatni napor na suzbijanju ovakvog ponasanja.
Posto je Bugarska propustila da razlicite situacije tretira razlicito, ovo je smatrano
kr$enjem clana 14 Konvencije, preciznije obrnutom diskriminacijom:

»... lamo gdje postoji sumnja da su rasni motivi prouzrokovali akt
nasilja, posebno je vazno da se zvanicna istraga energicno i nepri-
strasno sprovede, imajuci u vidu potrebu drustva da se obezbijedi
stalna osuda rasizma i mrznje zbog etnicke pripadnosti u drustvu i
povjerenje manjina u sposobnost nadleznih organa da ih zastite od
prijetnji rasno motivisanog nasilja... Ukoliko se to ne ucini i ukoliko
se rasno podstaknuto nasilje i brutalnost tretira podjednako kao i
slucajevi u kojima nema rasistickih elemenata, to bi znacilo da se
zatvaraju oci pred specificnim odlikama akata koji posebno destruk-
tivno djeluju na fundamentalna prava. Ukoliko se ne pravi razlika
izmedu nacina na koji se tretiraju situacije koje se u osnovi razlikuju,
isto se moze podvesti pod ponasanje koje se ne moze opravdati i koje
je u suprotnosti sa clanom 14 Konvencije... Visoke strane ugovornice
moraju, radi povjerenja u sistem sprovodenja zakona, obezbijediti da
postoji distinkcija u istrazi incidenata koji ukljucuju primjenu sile,
kako u pravnom sistemu, tako i u praksi, kada je u pitanju upotreba
prekomjerne sile i rasisticki motivisano ubistvo!*

Nakon analize shvatanja posredne diskriminacije od strane ESLJP, postavlja
se pitanje da li je uopste moguce ovakav koncept primijeniti u praksi crnogor-
skog pravosuda. Drugim rije¢ima, postoji dilema kako isti pomiriti sa pojmom
sidenti¢ne pravne situacije” Ustavnog suda Crne Gore:

»...Naime, ovakvo zakonsko rjesenje odnosi se na sve korisnike odre-
denih prava, koji se nalaze u istoj pravnoj situaciji. Ustavni princip
jednakosti, propisan odredbom clana 17 Ustava, ne podrazumijeva

39  Ibid, pasus 48-49.

40 ESLjP, Nachova and others v. Bulgaria (06. jul 2005) br. 43577/98 i 43579/98,
pasus 160.2.
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jednakost gradana u apsolutnom smislu, ve¢ garantuje jednakost gra-

dana koji se nalaze u identicnim pravnim situacijama..**'

Posrednu diskriminaciju, u sustini, ¢ini identi¢an pravni tretman lica koja se
nalaze u identi¢noj pravnoj situaciji. Medutim, iako podvrgnuti identi¢cnom
pravnom tretmanu, okolnosti slucaja mogu dovesti do toga da je identican
pravni tretman u stvari diskriminatoran. U tom kontekstu najbolje je pomenuti
presudu ESLJP u predmetu Thlimmenos v. Greece, u kome su sva lica koja su
krivicno osudivana, bila onemogucena da steknu status racunovode na osnovu
grckih propisa. Dakle, sva lica u identi¢noj situaciji (krivi¢no osudivani) su bila
tretirana na identi¢an nacin (nemogu¢nost sticanja zvanja racunovode). ESLJP
je smatrao da u ovom slucaju postoji diskriminacija upravo zato sto je grcki
zakonodavac propustio da razlicito tretira sva lica koja su krivi¢no osudivana,
dakle koja se nalaze u identi¢noj pravnoj situaciji:

»DrZava je to ucinila time Sto nije unijela odgovarajuce izuzetke u pra-
vilo, kojim se zabranjuje licima osudivanim za teska krivicna djela da se
bave profesijom ovlaséenog racunovode... Iz tih razloga, Sud zakljucuje
da je prekrsen clan 14 Konvencije u vezi sa ¢lanom 9 Konvencije.“*

Stoga, ¢injenica da ESLJP smatra da je u odredenim situacijama opravdano i
srazmjerno postojanje izuzetaka od jednakog tretmana u identi¢nim situaci-
jama, jeste u suprotnosti sa krutim razumijevanjem koncepta diskriminacije
iz prakse Ustavnog suda:

»Ustavom zajamcena jednakost svih pred zakonom, dakle, podrazumijeva jed-

nakost prava i obaveza u istovjetnom pravnom poloZaju..**

2.2. ZASTICENI OSNOVI (LICNA SVOJSTVA)

Bitno je naglasiti, a u vezi sa praksom Ustavnog suda kao i redovnog pravosuda,
da enumeracija zastic¢enih osnova (li¢nih svojstava) diskriminacije koja se srece
u medunarodnim dokumentima nije definitivna. Kada je rije¢ o crnogorskom
pravnom sistemu najdetaljnija enumeracija zasti¢enih osnova se srijece u Za-
konu o zabrani diskriminacije. Preciznije, pravosudni organi se najce$ce drze
ove enumeracije zasticenih osnova sadrzane u odredbama ¢lana 2. stavovi 2i 3
predmetnog zakona, a koje propisuju da je diskriminacija svako neopravdano,
pravno ili fakticko, neposredno ili posredno pravljenje razlike ili nejednako

41  Ustavni sud Crne Gore (24. decembar 2009) U.br. 119/09.
42 ESLjP, Thlimmenos v. Greece (6. april 2000) br. 34369/97, pasus 48-49.
43  Ustavni sud Crne Gore (24. decembar 2009) U.br. 119/09.
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postupanje, odnosno propustanje postupanja prema jednom licu, odnosno
grupi lica u odnosu na druga lica, kao i iskljucivanje, ogranicavanje ili davanje
prvenstva nekom licu u odnosu na druga lica, koje se, pored ostalog, zasniva na:

»-rasi, boji koze, nacionalnoj pripadnosti, drustvenom ili etnickom pori-
jeklu, vezi sa nekim manjinskim narodom ili manjinskom nacionalnom
zajednicom, jeziku, vjeri ili uvjerenju, politickom ili drugom misljenju,
polu rodnom identitetu, seksualnoj orijentaciji, zdravstvenom stanju,
invaliditetu, starosnoj dobi, imovnom stanju, bracnom ili porodicnom
stanju, pripadnosti grupi ili pretpostavci o pripadnosti grupi, politickoj
partiji ili drugoj organizaciji, kao i drugim licnim svojstvima:“**

Sa druge strane, iz nacela jednakosti, garantovanog odredbom ¢lana 17. stav 2
Ustava, za donosioca propisa, takode, proizlazi obaveza zabrane proizvoljnog
postupanja, ,bez obzira na bilo kakvu posebnost ili licno svojstvo”. Takode,
svaka od enumeracija koju je moguce naci i u svim medunarodnim dokumen-
tima se zavrsava pojmom ,drugi status®, §to ostavlja nacionalnom pravosudu
da u svojoj praksi usvoji i izgradi i druge zasti¢ene osnove koji nisu eksplicitno
pomenuti. Dakle, kako Ustavni sud, tako i redovno pravosude, znacajno uve-
¢avaju broj mogucih zasti¢enih osnova te na taj nacin prosiruju opseg zastite
za lica koja ukazuju na eventualno postojanje diskriminacije. Ova ¢injenica je
potvrdena eksplicitno stavovima Ustavnog suda:

~Evropski sud za ljudska prava je u svojim presudama, u skladu sa for-
mulacijom »drugi status«, ustanovio i druge diskriminatorske osnove,
koji nijesu konacni. U kategoriju »drugi status«, u sustini, spada sve
ono drugo Sto nije ve¢ navedeno u clanu 14. Konvencije!*>

2.3. OPRAVDANJA RAZLICITOG TRETMANA

ESLJP smatra da princip jednakosti/nediskriminacije nece biti narusen samo:
1) ukoliko se radi o legitimnom cilju politike drzave; i 2) ukoliko postoji propor-
cionalnost (srazmjernost) izmedu upotrijebljenog sredstva i namjeravanog cilja.
Ove stavove slijedi i Ustavni sud:

»Ocjenjujuci razloge ustavne zZalbe sa stanovista odredbe ¢lana 8.
stav 1 Ustava koja sadrzi ustavno jemstvo nediskriminacije, a na ciju
povredu podnosilac ukazuje zbog razlicitog postupanja suda iskljucivo
na osnovu drzavijanstva, Ustavni sud ukazuje da diskriminacija znaci

44 Visi sud u Podgorici, Gz. br. 1141/15, 03.11.2015. godine.
45  Ustavni sud Crne Gore, U-II br. 49/11 i 59/11, 25. decembar 2014. godine.
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razlicito postupanje prema osobama u istim ili relevantno slicnim
situacijama bez objektivnog i razumnog opravdanja. Medutim, ra-
zlicito postupanje prema pojedinim istovrsnim ili slicnim grupama
nije zabranjeno ako za to postoje drugi opravdani, na Ustavu uteme-
ljeni razlozi. Dakle, razlicito uredenje prava i obaveza smatrace se
diskriminatorskim ako to razlikovanje nema objektivnog i razumnog
opravdanja, a to znaci da ne tezi legitimnom cilju ili da ne postoji
razumna srazmjernost izmedu upotrijebljene mjere i cilja koji se njo-
me nastoji postici. Isti stav zauzeo je i Evropski sud za ljudska prava
u Strazburu (presuda Stec and Others v. the United Kingdom GC, od
12. aprila 2006. godine)..**

Odli¢no pojasnjenje sadrzine i svrhe ovog poslednjeg koraka u preispitivanju
eventualne povrede nacela jednakosti/nediskriminacije, nalazimo u praksi
Ustavnog suda Hrvatske. Ova sudska instanca smatra da predmetni proces
sadrzi Cetiri medusobno uslovljene faze:

»Sukladno navedenom, u provedenom je ustavnosudskom postupku
Ustavni sud morao odgovoriti na sljedeca pitanja: a) Koji je cilj zako-
nodavac Zelio postici...je li taj cilj legitiman? b) Ako jest, pridonosi li...
ostvarivanju legitimnog cilja i ¢ini i dio ukupnih mjera javne politike
koje zajedno djeluju u smjeru njegova ostvarivanja? c¢) Ako da, je li...
mjera...razmjerna cilju kojeg je zakonodavac Zelio posti¢i? d) Ako jest,
predstavlja li...mjera...prekomjeran teret za njegove adresate?*’

2.3.1. Ciljevi od opsteg interesa

Kada je rije¢ o praksi ESLJP, u ve¢ini predmeta se oslanjao na procjenu drzava
vezanu za opsti interes koji moze opravdati nejednak tretman. Samo u nekoliko
slu¢ajeva ona nije prihvacena, a kao primjer moze posluziti slucaj S.A. Dan-
geville v. France.*® U ovom predmetu ESLJP je odbacio opravdanje od opsteg
interesa francuskih vlasti vezan za pravilo ,kvalifikovanja pravnih ljekova“:

»U pogledu argumenta koji se tice primjene pravila ,,kvalifikovanja
pravnih ljekova’; Sud...ne vidi niti jedan razlog da usvoji suprotan
pristup kada je u pitanju opsti interes’™

46  Ustavni sud Crne Gore (1. mart 2012) Uz-III br. 416/10.
47  Ustavni sud Hrvatske (24 Novembar 2009) U-IP/3820/2009.

48 Rusen Ergec: Taxation and Property Rights under the European Convention on
Human Rights, INTERTAX, Volume 39, Issue 1, 2011, Kluwer Law International,
str. 5.

49  ESLjP, S.A. Dangeville v. France, (16. April 2002), br. 36677/97, pasus 56.
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Sa druge strane, upravo suprotno, SPEU je uvijek ponavljao nacelan stav da
opravdanja dostupna na osnovu UFEU moraju biti maksimalno usko tumacena:

~Koncept javne politike, u komunitarnom kontekstu, a posebno kada
se koristi kao opravdanje za odstupanje od fundamentalnog principa
jednakog tretmana i slobode kretanja...mora biti usko tumacen.. >

Posebno interesantno za Crnu Goru jeste da je odredeni broj ovih specifi¢nih
opravdanja inkorporiran i u SSPCG u vidu ,zastitnih klauzula“, kao npr. ona
vezana za ulazak, boravak i zaposljavanje:

»Za potrebe ove Glave, nista iz ovog Sporazuma nece sprjecavati ugo-
vorne strane da primjenjuju svoje zakone i propise koji se odnose na
ulazak i boravak, zaposljavanje, radne uslove, poslovno nastanjiva-
nje fizickih lica i pruzanje usluga, posebno u pogledu dodjeljivanja,
obnavljanja ili odbijanja dozvole za boravak, pod uslovom da ih pri
tome ne primjenjuju na nacin da ponistavaju ili umanjuju koristi
koje ima bilo koja od strana na osnovu uslova iz odredene odredbe
ovog Sporazuma. Ova odredba nece uticati na primjenu clana 65

Kada je rijec¢ o praksi Ustavnog suda moguce je naic¢i na veliki broj opravdanja
od opsteg interesa. Naravno, njihov oblik zavisi od materije kojom se bavi u
konkretnom predmetu. Npr. kada je rijec o socijalnom i ekonomskom kontek-
stu, Ustavni sud daje Siroka diskreciona ovlasé¢enja zakonodavcu:

~Zakon, po misljenju Ustavnog suda, doprinosi stabilizaciji drzavnog
finansijskog sistema u uslovima krize i ini jednu u nizu mjera javne
politike koje su usmjerene istom cilju — obezbjedenju nesmetanog i re-
dovnog ispunjavanja obaveza za koje su sredstva planirana u drZavnom
budZzetu i u tom smislu moZe se smatrati koherentnim i uskladenim:>*

Slicnu praksu sre¢emo i kada je rije¢ o specificnom pravnom polozaju drzavnih
funkcionera:

»-..8adrZi mjeru (,pravo iz stava 1 ovog clana moze se produziti jos
za godinu dana, ako u tom periodu njegov korisnik stice pravo na
penziju’”) koja je opravdana s aspekta zastite dostojanstva drzavne

funkcije, ali i ekonomicnosti i racionalnosti postupanja drzave..">

50 SPEU, 36/75 Roland Rutili v Ministre de l'intérieur, summary 2-3.

51 Clan 66 Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedju Evropskih zajednica i
njihovih drzava clanica i Republike Crne Gore.

52  Ustavni sud Crne Gore (9. oktobar 2012) U-I br. 15/121 17/12.
53  Ustavni sud Crne Gore (24. decembar 2009) U. br. 86/08, 43/09, 103/09 i 108/09.
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2.3.2. Princip srazmjernosti

Misljenja smo da poseban akcenat u analizi treba staviti na princip srazmjerno-
sti/proporcionalnosti, jer se isti ve¢ dugo godina primjenjuje u komparativnoj
ustavno sudskoj praksi, kao i praksi supranacionalnih sudskih instanci (ESLJP
i SPEU), dok ga je osim u praksi Ustavnog suda prakti¢cno nemoguce naci u
praksi ostalih crnogorskih sudskih instanci. Ovaj princip se sporadi¢no javlja i
u ad literam obliku u crnogorskom pravnom sistemu. Prvi primjer je Zakon o
opstem upravnom postupku u kome je prikriven u okviru Sireg pravnog prin-
cipa ,zastite prava gradana i zastite javnog interesa“ te ga nije lako prepoznati:

»Ako se na osnovu zakona strankama i drugim ucesnicima u postupku
nalazu obaveze, prema njima Ce se primjenjivati mjere predvidene
propisima koje su za njih povoljnije, ako se takvim mjerama postize
cilj zakona!>*

Sli¢no, ovaj princip je moguce identifikovati i u tekstu SSPCG:

»Ako jedna od ugovornih strana smatra da druga ugovorna strana
nije uspjela da ispuni neku obavezu iz ovog Sporazuma, ona moze
preduzeti odgovarajuce mjere...Pri odabiru mjera, prednost se mora
dati onim mjerama koje najmanje narusavaju funkcionisanje ovog

Sporazuma’>®

Ustavni sud pravni osnov za primjenu principa proporcionalnosti u svojoj praksi
nalazi u odredbama Ustava:

»...da se prava i slobode ostvaruju na osnovu Ustava i povrdenih
medunarodnih sporazuma (¢lan 17. stav 1), da se zajamcena ljudska
prava i slobode mogu ograniciti samo zakonom, u obimu koji dopusta
Ustav u mjeri koja je neophodna da bi se u otvorenom i slobodnom
demokratskom drustvu zadovoljila svrha zbog koje je ogranicenje do-
zvoljeno i da se ogranicenja ne smiju uvoditi u druge svrhe osim onih
radi kojih su propisana (¢lan 24)°

Ustavni sud detaljno razraduje sustinu ogranicenja ljudskih prava i sloboda iz
¢lana 24. Ustava:

54 Clan 5 stav 3 Zakona o op$tem upravnom postupku, ,,SI. list RCG*, br. 60/03, ,,S.
list Crne Gore®, br. 32/11.

55  Article 129 paragraph 4 of the Stabilization and Association Agreement between
the European Communities and their Member States, of the one part, and the
Republic of Montenegro, of the other part, Luxembourg, 15 October 2007

56  Ustavni sud Crne Gore (9. oktobar 2012) U-I br. 15/121 17/12.
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»SVi drZavni organi, prema odredbama clana 24. Ustava, prilikom
ogranicenja ljudskih i manjinskih prava moraju da vode racuna o:
1) sustini prava koje se ogranicava, 2) vaznosti svrhe ogranicenja,
3) prirodi i obimu ogranicenja, 4) o odnosu ogranicenja sa svrhom
ogranicenja, i 5) da li postoji nacin da se svrha ogranicenja postigne

manjim ogranicenjem prava.”’

Shodno navedenom, kada je rije¢ o primjeni principa proporcionalnosti u kon-
kretnim predmetima, isti naj¢esce sluzi Ustavnhom sudu kao kriterijum prilikom
procjene ogranicenja nekog prava podnosioca zahtjeva:

»Polazeci od navedenih ustavnih normi po ocjeni Ustavnog suda, os-
porene zakonske odredbe nijesu nesaglasne sa Ustavom Crne Gore i
Evropskom konvencijom za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.
Naime, propisujuci ogranicenje prava na strajk odredenim kategorija-
ma zaposlenih, zakonodavac se kretao u okviru ovlaséenja propisanih
Ustavom i Evropskom konvencijom, jer je obim ogranicenja u srazmjeri
sa ciljem zbog kojeg je to ogranicenje propisano!®

Generalno, princip proporcionalnosti je u savremenim pravnim sistemima
inspirisan idejama koje ¢ine temelj liberalne demokratije, a posebno, brige o
zastiti pojednica vis-a-vis drzave i premise da zakonska intervencija mora biti
prikladna postizanju njenih ciljeva.*® U pomenutom kontekstu ovaj princip se
primjenjuje ne samo prilikom analize kr§enja nacela jednakosti/nediskrimi-
nacije, ve¢ i drugih ustavnih principa. Dobar primjer za to je praksa Ustavnog
suda u okviru analize kr$enja prava na mirno uzivanje imovine:

»...Mjesanje drzave u pravo na mirno uZivanje imovine, prema praksi
Evropskog suda za ljudska prava, prvi put primijenjeno u predmetu
Sporrong i Lonnrot protiv Svedske (presuda od 23. septembra 1982,
zahtjev br. 7151/75 i 7152/75.), dozvoljeno je samo ako su ispunjena
kumulativno tri uslova: 1) mora biti propisano zakonom (tj. legal-
no); 2), mora biti u javnom ili opsStem interesu (tj. legitimno) i 3) da
je neophodno u demokratskom drustvu, odnosno da je ,,razumno® i
»Srazmjerno” cilju koji se njima Zeli postici..

Princip proporcionalnosti je $iroko prihvacen kao postupak u upravljanju spo-
rovima koji ukljucuju sukob izmedu dva prava pojedinaca i drzavnog ili javnog

57
58
59
60

Ustavni sud Crne Gore (30. maj 2014) U-I br. 13/14.

Ustavni sud Crne Gore (17. jul 2009) U.br.67/09.
Jurgen Scwarze: European Administrative Law, Sweet & Maxwell, 1992, str. 679.
Ustavni sud Crne Gore (20. decembar 2012) U-I br. 23/10.
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interesa.®! Sli¢no razumijevanje ovog principa nalazimo i u praksi Ustavnog
suda koji ga u ovom kontekstu naziva i ,principom balansiranja“:

»Princip proporcionalnosti u uzem smislu (princip balansiranja), zna-
Ci da odgovarajuce i neophodne mjere ne smiju poremetiti pravicnu
ravnotezu i/ili unistiti sustinu prava...Proporcionalnost nece postojati
kada vaganje privatnog i javnog interesa nije sprovedeno na razuman
nacin ili kada je na pojedinca pao isuvise velik teret u odnosu na javni
cilj koji treba postici..

Dakle, za ono $to se moze posti¢i blazim sredstvima ne moze se za stranku u
postupku upotrebljavati teze odnosno restriktivnije sredstvo.®® Ove stavove
prati i Ustavni sud:

»10 znaci da ogranicavajuca pravna pravila moraju biti prikladna
za ostvarivanje postavijenog cilja, da ona ne smiju biti ostrija (stro-
Zija) nego Sto je neophodno i da moraju biti uravnotezena u odnosu
izmedu Ustavom zajamcenog subjektivnog prava pojedinca i interesa
drustvene zajednice (pravnog poretka):**

Ovaj princip predstavlja jedan od opstih pravnih principa i kada je rije¢ o
pravu EU:

»Sud treba biti posebno osjetljiv kada se bavi problemima koji se ticu
osnovnih prava koja cine temelj svakog gradanskog drustva. Postovanje
slobode, prava na vlasnistva, deklaracija principa jednakosti, zabrane
diskriminacije, proporcionalnosti — citiram samo jedan broj koji su u
potpunosti priznati — cine dio koncepta prava koji upravija i ¢ini okvir
cijelog sistema Zajednice i iz kojeg taj sistem, cak i u slucaju primjene
na pojedinacne slucajeve, ne moze nikad da odstupi:®

Kao dobar primjer odredenja ovog principa u sudskoj praksi SPEU moze po-
sluziti slucaj The Queen v Ministry of Agriculture:

61

62
63

64
65

»1reba podsjetiti da princip proporcionalnosti, kao jedan od opstih
principa prava EU, zahtijeva da mjera...ne prevazilazi granice onoga

Tor-Inge Harbo: “The Function of the Proportionality Principle in EU Law*, VOL.
16 EUROPEAN LAW JOURNAL, (2010), 158-185, at 158.

Ustavni sud Crne Gore (30. maj 2014) U-I br. 13/14.

Sreten Ivanovi¢: Komentar zakona o opstem upravnom postupku — sa sudskom
praksom, Specijal Podgorica, 2005, str. 13.

Ustavni sud Crne Gore (30. maj 2014) U-1 br. 13/14.
Misljenje AG Mr Trabucchi u sluc¢aju 4/73 Nold v Commision, str. 513.
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sto je prikladno i neophodno da bi se doslo do ciljeva koji se legitimno
zele postici predmetnim zakonodavstvom; kada postoji mogucnost iz-
bora izmedu vise prikladnih mjera izbor mora pasti na onu najmanje
nametljivu, i negativne posljedice koje nastaju na osnovu nje ne smiju
biti disproporcionalne sa ciljem koji se Zeli postici..*®

Kada je rijec o utemeljenju principa proporcionalnosti u pravnom sistemu EU,
SPEU ga zasniva na ¢injenici da je rije¢ o opstem pravnom principu pravnih
sistema mnogih drzava Clanica, prije svega utemeljenim u upravnom pravu
Njemacke i Francuske, kao i ustavnom pravu Njemacke. Upravo se u njemac-
kom slucaju Internationale Handelsgeselklschaft®, koji se ticao ustavne mate-
rije, prvi put u sudskoj praksi SPEU pominje princip proporcionalnosti.®® AG
Dutheillet de Lamothe je u okviru svog misljenja definisao sustinu principa
proporcionalnosti tako da:

»...pojedincu ne bi trebalo ogranicavati slobodu djelovanja vise od

stepena neophodnog u opstem interesu..®

Dakle, na ovaj nacin princip proporcionalnosti, kroz sudsku praksu o ljudskim
pravima, kao sastavni dio prakse Ustavnog suda Njemacke na ovom polju, nalazi
put do prava EU i postepeno ulazi na polje sloboda kretanja.”

Sli¢no i u praksi ESLjP ovaj princip nalazi siroku primjenu, medutim ESL;jP
smatra kada je primjena ovog principa u pitanju da u nekim oblastima postoje
siroka diskreciona ovlasc¢enja drzava clanica, u okviru koncepta ,,polja slobodne
procjene” (margin of appreciation doctrine). Ovaj koncept, cesce opisivan kao
doktrina nego kao princip, odnosi se na prostor za manevar koji su sudske
instutucije u Strazburu spremne da priznaju nacionalnim vlastima prilikom

66  SPEU, 157/96 The Queen v Ministry of Agriculture, Fisheries and Food, Commis-
sioners of Customs & Excise, ex parte National Farmers’ Union, David Burnett and
Sons Ltd, R. S. and E. Wright Ltd, Anglo Beef Processors Ltd, United Kingdom
Genetics, Wyjac Calves Ltd, International Traders Ferry Ltd, MFP International
Ltd, Interstate Truck Rental Ltd and Vian Exports Ltd, pasus 60.

67  SPEU, 11/70 Internationale Handelsgesellschaft mbH v Einfuhr— und Vorratsstelle
fiir Getreide und Futtermittel, Frankfurt-amMain

68 Damian Chalmers, Christos Hadjiemmanuil, Giorgio Monti, Adam Tomkins:
European Union Law: Text and Materials, Cembridge University Press, 2008, str.
448.

69 Misljenje AG Dutheillet de Lamothe u slucaju 11/70 Internationale Handels-
gesellschaft mbH v Einfuhr— und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel,
Frankfurt-amMain, str. 1147.

70  Tor-Inge Harbo: The Function of the Proportionality Principle in EU Law, Euro-
pean Law Journal, Vol. 16, Blackwell Publishing, 2010, str. 164.

30




ZASTITA OD DISKRIMINACIJE U PRAKSI CRNOGORSKOG PRAVOSUDA

ispunjavanja njihovih obaveza na osnovu Evropske konvencije.” Sirina mane-
varskog prostora zavisi od oblasti drustvenog zivota u kojem se primjenjuje
princip proporcionalnosti. Npr. u oblasti socijalne i ekonomske politike prag
zastite je veoma nizak:

»sud podsjeca da drZave imaju Siroko polje slobodne procjene u odre-
divanju Sta se podrazumijeva pod opstim interesom jer nacionalni
zakonodavac ima Siroka ovlascenja u sprovodenju socijalnih i eko-
nomskih politika!"

Interesantno je primijetiti da ovu doktrinu od ESLjP u svojoj praksi usvaja i
Ustavni sud:

~Evropski sud smatra, da objektivno i razumno opravdanje postoji
ako postoji legitiman cilj i proporcionalan odnos izmedu cilja koji se
zelio postici i sredstava koja su upotrijebljena. Utvrdivanje postojanja
legitimnog cilja i proporcionalnosti daje odreden nivo diskrecije od-
nosno ,slobodne procjene (eng. “Margin of Appreciation®) drzavama
Clanicama da ureduju odredene oblasti samostalno. Pojam ,slobodne
procjene” je termin koji se koristi u medunarodnom javnom pravu i
odnosi se na pravo drzava da procjene Cinjenicno stanje i prema nje-
mu utvrde nacin na koji ée primijeniti medunarodno pravo ljudskih

prava’”

2.3.3. Studija slucaja: Opravdanja i princip srazmjernosti
u praksi redovnog pravosuda

Kada je rije¢ o praksi redovnog pravosuda u pogledu primjene opravdanja od
opsteg interesa, kao posebnog dijela analize postojanja diksriminacije, prakti¢no
da je nemoguce pronaci. Za to postoje dva razloga. Prvi je sto je u praksi redov-
nog pravosuda jako tesko nai¢i na predmet u kojem je utvrdeno postojanje lica
koja se nalaze u identi¢noj situaciji (komparacija) a koja su tretirana na razlicit
nacin, $to bi rezultiralo obavezom da sud preispita da li postoje valjana oprav-
danja koja bi omogucila da se predmetni razli¢it tretman ne okarakterise kao
diskriminacija. Drugi je $to i ako u nekoj presudi mozemo naici na neke obrise
analize postojanja opravdanja od opsteg interesa, sud to radi na indirektan i

71  Steven Greer: The Interpretation of the European Convention on Human Rights
— Universal Principle or Margin of Appreciation, UCL Human Rights Review
[VOL 3], str. 2.

72  ESLjP, Intersplav v. Ukraine, (9. januar 2007), br. 803/02, pasus 38.
73  Ustavni sud Crne Gore (12.jul 2012) U-I br. 29/11 i 4/12.
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Cesto zavijen nacin, usljed nedovoljnog poznavanja koncepta diskriminacije,
odnosno svih djelova analize u postupku utvrdivanja povrede ovog nacela.

Kao primjer slucaja u kojem je moguce smatrati da se sud upustio u razmatranje
postojanja opravdanja od opsteg interesa je onaj u kojem je preispitana opravda-
nost angazmana inostranog kadra za rad u jednoj domac¢oj medicinskoj instituciji:

»1z iskaza navedenog svjedoka proizilazi da su strucnost i kvalifikacije
koje je imao dr. N. te nepostojanje strucnjaka iz oblasti kardiohirurgije
u Klinickom centru, kao i velika novéana sredstva koja su trosena
za lijecenje pacijenata u zdravstvenim ustanovama van Crne Gore,
uslovile da se angaZuje dr. N. i sa njim zakljuci Ugovor br. 626, koji
je potpisan uz saglasnost drugotuzenog, a koji je i vrsio isplate po

navedenom ugovoru..*™

Dakle, za razliku od prakse Ustavnog suda Crne Gore u praksi redovnog pravosuda
tesko je nac¢i predmet u kome nadlezni sud jasno i precizno analizira mogu¢nost
opravdanja postojanja razli¢itog tretmana, kao i primjenu testa proporcionalnosti.
Ovaj korak u postupku ocjene diskriminacije ¢esto se nalazi sakriven u okviru
presuda, odnosno nedovoljno obrazlozen. Primjer u kojem je moguce naiéi na
obrise mogu¢nosti opravdanja razlicitog tretmana, zajedno sa testom proporcio-
nalnosti, jeste predmet koji se ticao mogucnosti zasnivanja radnog odnosa putem
javnog konkursa. Tuzilac osnovanost zahtjeva temelji na tvrdnji da je bolji kandidat
od izabranog, da se radi o samovolji clanova Upravnog odbora prilikom izbora
njegovog protivkandidata, te da je diskriminisan zbog svoje starosne dobi jer je u
zapisniku sa sjednice Upravnog odbora tuzene po ranijem konkursu konstatovano
da se radi o starijoj osobi na zalasku karijere koja ve¢ duze vrijeme nije u radnom
odnosu na trazenim ili sli¢cnim poslovima. Iako je jasno da tuzitelj nije izabran na
konkursu zbog starosne dobi, sto predstavlja zasticeni osnov u pogledu zabrane
diskriminacije, Visi sud u Podgorici je smatrao da je poslodavac imao opravdanje
u okviru svojih diskrecionih ovlas¢enja da donese ovakvu odluku:

»...da je Upravni odbor jednoglasno donio odluku da se za tehnickog
direktora izabere S. A., smatrajuci da ce njegovim izborom firma do-
biti kvalitetnog i mladog strucnjaka na duzi period sto je veoma vaz-
no zbog planiranih aktivnosti i projekata ubuduce, da ima potrebno
radno iskustvo te licencu za izradu projekata masinskih instalacija,
uredjaja i postrojenja izdatu od strane Ministarstva uredjenja pro-
stora i zastite Zivotne sredine Upravnog odbora kao organa nadlez-
nog za donosenje odluke po objavljenom konkursu da po sopstvenom
nahodjenju izvrsi izbor izmedju prijavijenih kandidata koji ispunja-

74 Visi sud u Podgorici, Gz. br. 3412/15, 23.02.2016. godine.
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vaju uslove trazene konkursom, br. 05-1266/1 od 13.04.2010. godine.
Dakle, nedokazani su navodi tuzioca da se radi o samovolji lanova
Upravnog odbora, jer diskreciono pravo nije bezuslovno vec je ogra-
niceno interesom tuzenog i koji interes tuzenog u izboru ovog kandi-
data Upravni odbor obrazlaze dovoljnim razlozima kako na sjednici

upravnog odbora, tako i u pobijanim odlukama:”

Iako se kod redovnog pravosuda ne moze nai¢i na precizno odredenje oprav-
danja razli¢itog tremana kao koraka u postupku ocjene postojanja eventualne
diskriminacije, $to npr. Ustavni sud radi na veoma jasan nacin pozivajudi se na
praksu ESLJP, navedene stavove Viseg suda u Podgorici najvjerovatnije je mo-
guce okarakterisati kao neku vrstu ,testa proporcionalnosti“. Naime, u skladu
sa praksom ESLJP prilikom ocjene o postojanju diskriminacije u dijelu koji se
odnosi na utvrdivanja postojanja legitimnog cilja i proporcionalnosti postoji
odredeni nivo diskrecionih ovlasc¢enja, odnosno ,slobodne procjene” (margin
of appreciation). U ovom kontekstu moguce je tumaciti pojmove , diskreciona
prava“i ,dovoljnim razlozima“ koja nadlezni Visi sud daje poslodavcu u po-
stupku izbora izmedu kandidata na konkursu.

Sljededi slucaj koji moze posluziti u razumijevanju problematike nedovoljno
adekvatnog formulisanja opravdanja razlicitog tretmana u praksi redovnog pra-
vosuda jeste onaj koji se ticao rjesavanja stambenih pitanja na osnovu prava iz
radnog odnosa. U ovom predmetu tuzitelj je smatrao da je Zrtva diskriminacije
jer mu na adekvatan nacin nije rjeSeno stambeno pitanje. Naime, odredbama
Pravilnika o rjesavanju stambenih potreba zaposlenih kod tuzenog je propisano da
drustvo moze rijesiti stambenu potrebu mimo postupka utvrdenog pravilnikom,
izmedu ostalih slucajeva, zaposlenom koji odlazi u penziju a nema adekvatno
rijeSeno stambeno pitanje, pod uslovima da ima najmanje 25 godina radnog staza
u drustvu i da je podnio zahtjev za rjeSavanje stambenih pitanja prije odlaska u
penziju. U ovom slucaju tuzitelj je ispunjavao predmetne kriterijume ali posloda-
vac nije donio odluku da mu rijesi stambeno pitanje. I pored tvrdnji tuzitelja da
je u pitanju diksriminacija Vrhovni sud je zauzeo stav da je odluka zakonita jer
je rije¢ o mogucnosti a ne obavezi da nadlezni organ poslodavca rijesi stambeno
pitanje podnosioca zahtjeva:

»Pravilno je drugostepeni sud zakljucio da tuzbeni zahtjev tuzilaca
nije osnovan, jer obaveza tuzenog da mimo kriterijuma i postupka
utvrdenih pravilnikom rijesi stambeno pitanje zaposlenih nije propi-
sana kao imperativna obaveza drustva-tuzenog, ve¢ kao mogucnost
da se na takav nacin rijesi stambeno pitanje zaposlenom koji ima
najmanje 25 godina radnog staza u drustvu, odlazi u penziju a stam-

75 Visi sud u Podgorici, Gz. Br. 2786/13-12, 11.03.2014-. godine.
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beno pitanje mu nije adekvatno rijeseno. To omogucava komisiji ili
organima drustva da u svakom konkretnom slucaju ocjenjuju da li ce
u smislu navedene odredbe stambeno pitanje zaposlenog koji je otisao
u penziju, a ispunio je uslove koji su predvideni, rijesiti primjenom

ove odredbe!”®

U navedenim stavovima Vrhovnog suda Crne Gore moguce je naci odredene
dimenzije postupka ocjene postojanja diskriminacije koje su vezane za mogu¢-
nost opravdanja razli¢itog tretmana i preispitivanje proporcionalnosti mjere. U
ovom pravcu upucuju ¢injenice da nadlezna sudska instanca smatra da postoji
»mogucnost“ da poslodavac donese razli¢ite odluke, kao i formulacija da, u tom
kontekstu, ima pravo da ,ocjenjuje” svaki konkretni slucaj.

Medutim, analizom stanovista Vrhovnog suda dolazi se do zakljucka, da je
pored neophodnosti bolje formulacije mogucénosti opravdanja razlicitog tre-
tmana, kao i primjene principa srazmjernosti, bilo neophodno da ova sudska
instanca u predmetnoj presudi da i valjano obrazlozenje zasto poslodavac nije
rjesio stambeno pitanje podnosiocu zahtjeva. Npr. ukoliko bi na osnovu spor-
nih odredaba pravilnika tri lica aplicirala za rjesenje stambenog pitanja, uz
pretpostavku da ispunjavaju kriterijume i imaju iste preduslove (iste godine
radnog staza, itd) a nadlezni organ poslodavca usvoji dva zahtjeva dok treci
odbaci, postavlja se pitanje na osnovu kojih pretpostavki je donio takvu odluku.
Naime, samo postojanje iskljucivo moguénosti da se rijesi stambeno pitanje
nije dovoljno da opravda razliku u tretmanu jer ona moze biti arbitrerna ili
subjektivna. Dakle, da u pomenutom hipotetickom slucaju ne bi bio narusen
princip zabrane diskriminacije, odluka bi morala da sadrzi precizne i jasne
razloge, odnosno obrazlozenje zasto je napravljena razlika izmedu podnosilaca
zahtjeva te na cemu se ista temelji.

76  Vrhovni sud Crne Gore, Rev. Br. 1125/14, 16.12.2014. godine.
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3. NALAZI ISTRAZIVANJA

3.1. STATISTICKI PODACI

Valjani statisticki podaci u pogledu odluka o diskriminaciji jedino postoje kada
je rije¢ o ustavnim zalbama pred Ustavnim sudom. Naime, Izvjestaj Ustavnog
suda iz 2014. godine, sadrzi precizne podatke o ustavnim osnovima u vezi kojih
je odlucivano u ustavnim zalbama. Kada je rije¢ o 2015. godini nije moguce
saopétiti preciznije podatke jer Izvjestaj o radu za ovu godinu jo$ uvijek nije
dostupan javnosti. Jedino $to je moguce saopstiti su podaci dobijeni od Ustav-
nog suda ,da je u toku 2015. godine u postupku po ustavnoj zalbi u kojima su se
osporavale povrede prava na zabranu diskriminacije odluc¢ivao u 67 predmeta,
$to iznosi 14,4% u odnosu na druge ustavne zalbe u kojima su se osporavala
druga konvencijska i ustavna prava®“

Dakle, najreprezentativnije podatke sadrzi pomenuti Izvjestaj o radu Ustavnog
suda za 2014. godinu. U predmetnoj godini meritorno je odluceno o ukupno 177
ustavnih zalbi u kojima se podnosilac, izmedu ostalih osnova za zalbu, pozvao
na neki od pravnih osnova zasnovanih na Ustavu ili Evropskoj konvenciji, koji
se odnose na odredeni vid diskriminacije, odnosno povrede nacela jednakosti.
Preciznije:

— 34 predmeta se poziva na zabranu diskriminacije iz ¢lana 8. Ustava;
— 54 predmeta u odnosu na osnov jednakosti iz ¢lana 17. Ustava;
— 68 predmeta sa pozivom na jednaku zastitu prava i sloboda iz ¢lana 19.

— 21 predmet u vezi sa zabranom diskriminacije iz ¢lana 14. Evropske kon-
vencije;
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I pored ovolikog broja odluka u kojima se odlucivalo, izmedu ostalog, o nekom
od osnova u vezi sa diskriminacijom, u toku 2014. godine medu 25 odluka
(3,36% od ukupnog broja), kojima je usvojena ustavna zalba nema niti jedne
odluke u kojoj je utvrdeno postojanje diskriminacije.

Kada je rije¢ o Izvjestaju o radu Ustavnog suda za 2013. godinu nema podataka
o broju ustavnih zabi o kojima je Ustavni sud odlucio u vezi sa nekim osnovom
u kontekstu diskriminacije. Takode, kao i u 2014. godini, u toku 2013. godine
medu 16 odluka (4,42% od ukupnog broja), u kojima je usvojena ustavna zalba
nema niti jedne odluke u kojoj je utvrdeno postojanje diskriminacije.

Sa druge strane, u pogledu inicijativa za preispitivanje ustavnosti opstih akata
Ustavni sud je, za razliku od odluka u oblasti ustavnih zalbi, u periodu 2014-
2015. godine donio 6 odluka kojima se utvrduje da odredbe odredenih opstih
akata nijesu u skladu sa Ustavom jer krse nacelo zabrane diskriminacije. U
2014. godini rijec je o dvije odluke, od kojih se jedna ticala neustavnosti odre-
daba zakona, dok se druga ticala neustavnosti odredaba opsteg akta (odluke)
lokalnog parlamenta. Isto ¢ini 16,7% od ukupnog broja odluka kojima je utvr-
dena neustavnost nekog opsteg akta. Sa druge strane, u 2015. godini utvrdena
je neustavnost Cetiri ops$ta akta (pravilnika) odredenih udruzenja, odnosno
privrednih drustava.

Sa druge strane, kada je rije¢ o redovnom pravosudu, zbog nepostojanja valjane
posebne evidencije o predmetima koji se odnose na diskriminaciju, dostupnost
informacija se organicava na objavljivanje sudskih odluka na sajtu www.sudovi.
me. Pretrazivanjem ovog internet sajta doslo se do ukupno 60 presuda, i to
27 presuda Vrhovnog suda Crne Gore u periodu 2012-2016. godine, kao i 33
presude Viseg suda u Podgorici. Takode, u okviru projekta analizirano je i 14
presuda osnovnog pravosuda.

Treba istaci da je analiza ovih presuda pokazala da od svih li¢nih svojstava
na koja su se podnosioci zahtjeva pozivali pred redovnim pravosudem, a po
zahtjevima na osnovu Zakona o zabrani diskriminacije, su jedino lica sa invali-
ditetom uspjela da ostvare zastitu. Drugim rijec¢ima, jedini predmeti u kojima je
utvrdena diskriminacija a koji su stekli pravosnaznost nakon odluka Vrhovnog
suda su oni koji se ticu zastite lica sa invaliditetom. Rijec je o predmetima Rev.
Br. 822/14 0d 09.04.2015, i Rev. br. 1379/15, od 17.03.2016. godine. Posebno je
interesantno da i pored postojanja posebnog Zakona o zabrani zlostavljanja na
radu nije zabiljezen niti jedan predmet u kojem je utvrdeno postojanje mobinga.

Sa druge strane, svi ostali tuzitelji na osnovu Zakona o zastiti dikriminacije,
koji su se u svojim zahtjevima pozivali na povredu nekih drugih zasti¢enih
osnova (licnih svojstava) nijesu uspjeli da ostvare zastitu. Preciznije, nije bilo
moguce pronaci niti jedan predmet koji je pravosnazno okoncan a da je re-
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dovno pravosude utvrdilo postojanje diskriminacije u kontekstu nekog drugog
licnog svojstva.

Istrazivanje je pokazalo na postojanje samo tri predmeta pred vi$im pravosu-
dem u kojim su razmatrani predmeti prvostepenih sudova u kojim je utvrdeno
postojanje diskriminacije po nekom osnovu razli¢itom od invaliditeta, u kontek-
stu Zakona o zabrani diskriminacije. Od navedenih predmeta samo u jednom
je Visi sud u Bijelom Polju potvrdio presudu prvostepenog suda u Kolasinu o
postojanju diskriminacije. Sa druge strane, u dva slucaja su prvostepeni sudovi
utvrdili postojanje diskriminacije, medutim, u oba slucaja drugostepeni sud je
ukinuo predmetne odluke i vratio ih na ponovno sudenje. U jednom slucaju
osnov je bio pripadnost sindikatu”, dok je u drugom kao osnov diskriminacije
bio politicka pripadnost?.

Kada je rije¢ o krivicnim predmetima, a zbog nedostupnosti presuda i valjane
evidencije, fokus istrazivanja je bio na slu¢ajevima diskriminacije po osno-
vu seksualnog opredjeljenja. U tom kontekstu analizom dostupnih podataka
utvrdeno je postojanje tri presude visih sudova kojim se lice oglasava krivim
za krivi¢no djelo u vezi sa diskriminacijom po osnovu seksualne orijentacije.

3.2. DOSTUPNOST I OBJAVLJIVANJE SUDSKIH ODLUKA

Dostupnost i objavljivanje presuda viseg pravosuda, u kontekstu nacela javnosti
i transparentnosti rada pravosudnih organa, je od krucijalnog znacaja za valjano
razumijevanje koncepta diskriminacije, kao i za njegovo dalje unaprijedenje.
Medutim, praksa ukazuje da na ovom polju postoje dvojaki problemi. Sa jedne
strane, u cilju $to boljeg upoznavanja opste i stru¢ne javnosti sa praksom viseg
pravosuda u ovoj oblasti neophodno je vodenje zakonom propisane posebne
evidencije predmeta koji se odnose na diskriminaciju. Sa druge strane, i kada
se dode do objavljivanja presuda viseg pravosuda, iste nerijetko sadrze propuste
u pogledu nacela anonimizacije presuda.

3.2.1. Posebna evidencija iz clana 33.
Zakona o zabrani diskriminacije

Javnost rada pravosudnih organa u pogledu predmeta koji se odnose na zabranu
diskriminacije se najbolje reflektuje kroz dostupnost i objavljivanje presuda
koja bi trebala biti zagarantovana odredbama Zakona o zabrani diskriminacije.

77  Osnovni sud u Herceg Novom, P. br. 558/11, 16.11.2012. godine.
78  Osnovni sud u Podgorici, P. br. 4407/13 od 28.10.2014. godine.
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U tom kontekstu crnogorski pravosudni organi imaju obavezu vodenja tzv.
posebne evidencije u vezi sa sluc¢ajevima diskriminacije na osnovu ¢lana 33.
Zakona o zabrani diskriminacije. Naime, Zakon o izmjenama i dopunama Za-
kona o zabrani dikriminacije predvida da su sudovi, drzavna tuzilastva, organi
za prekrsaje, organi uprave nadlezni za policijske poslove i inspekcijski organi
duzni da vode posebnu evidenciju o podnijetim prijavama, pokrenutim postup-
cima i donijetim odlukama iz svoje nadleznosti u vezi sa diskriminacijom. Do-
datno, obavezni su da podatke iz ove evidencije dostavljaju Zastitniku ljudskih
prava najkasnije do 31. januara tekuce godine za prethodnu godinu. Dodatno,
predmetni zakon predvida i prekrsajnu odgovornost sa nov¢anim kaznama od
100 eura do 2000 eura za odgovorno lice u drzavnom organu, organu drzavne
uprave i organu lokalne samouprave ukoliko ne ispunjava navedenu obavezu
o vodenju evidencije, kao i ako u predvidenim rokovima ne dostavlja podatke
iz iste Zastitniku ljudskih prava.”

Da sistem zastite od diskriminacije, kada je rije¢ o vodenju zakonom predvidene
posebne evidencije, ne funkcionise ni izbliza kako bi to bilo pozeljno govori i
odnos Viseg suda u Bijelom Polju prema ovoj vaznoj problematici. Naime, u
okviru projekta, kao jedna od aktivnosti, u pokusaju da se dode do $to veceg
broja presuda u predmetnoj oblasti kori$¢eni su zahtjevi za slobodan pristup
informacijama. Jedan od zahtjeva ove vrste poslat je Visem sudu u Bijelom
Polju kojim su trazene fotokopije presuda donijetih od strane ovog suda u slu-
¢ajevima diskriminacije u periodu 01.01.2013. godine do 31.12.2015. godine.
Rezultat istog je bilo obavjestenje u pisanom obliku koje se sastojalo iz jedne
recenice sa informacijom ,da u trazenom periodu kod ovog suda u radu nije
bilo procesuiranih slu¢ajeva diskriminacije“*

Kasnijom pretragom internet baze podataka dostupne na sajtu www.sudovi.
me ustanovljeno je da su ove tvrdnje menadzmenta Viseg suda u Bijelom Polju
netac¢ne. Naime, samo analizom presuda Vrhovnog suda Crne Gore koje su
dostupne na pomenutom internet sajtu ustanovljeno je da je Visi sud u Bijelom
Polju u periodu 2013-2015. godine donio 9 presuda na koje je izjavljena revizija
i 0 kojoj je odlucio Vrhovni sud Crne Gore. Rije¢ je o presudama:

— Gz. br. 1755/12 od 07.02.2013. godine;
— Gz. br. 1070/14 od 19.05.2014. godine;
— Gz. br. 1103/14 od 19.05.2014. godine;
— Gz. br. 1108/14 od 19.05.2014. godine;

79  Clan 25 Zakona o izmjenama i dopunama Zakono o zabrani diskriminiacije.
80  Visi sud u Bijelom Polju, Su. V br. 604/16, 12.02.2016. godine.
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— Gz. br. 1918/14 od 16.09.2014. godine;
— Gz. br. 2012/14 od 17.09.2014. godine;
— Gz. br. 2063/14 od 07.10.2014. godine;
— Gz. br. 2407/14 od 10.12.2014. godine;
— Gz. br. 540/15, od 09.04.2015. godine.

Primjer Viseg suda u Bijelom Polju ukazuje da sistem posebne evidencije koji
propisuje Zakon o zabrani diskriminacije, kao preduslov za valjanu dostupnost
i objavljivanje presuda ne funkcionise na nacin predviden ovim sistemskim
propisom. Sa druge strane, kao pozitivan primjer vodenja precizne evidencije
o broju predmeta u vezi sa diskriminacijom treba ukazati na praksu Ustavnog
suda. Naime, od 2014. godine, izvjestaji Ustavnog suda sadrze precizan broj
predmeta u kojima su se podnosioci ustavnih zalbi pozivali na povrede ustavnog
prava u pogledu diskriminacije/jednakosti (zabrana diskriminacije iz ¢lana 8,
jednakost iz ¢lana 17, jednaka zastita prava i sloboda iz ¢lana 19, kao i zabrana
diskriminacije iz ¢lana 14. Evropske konvencije).*

3.2.2. Nacelo anonimizacija

Kada je rije¢ o javnosti i dostupnosti presuda u oblasti diskriminacije, postoje
velike poteskoce da se dode do valjanih podataka. Medutim, analizom onih
presuda do kojih se moglo do¢i izvodi se zakljucak da se nacelo javnosti krsi
nerijetko samom dostupnoscu presuda. Naime, objavljivanje presuda opstoj
javnosti je regulisano Pravilnikom o anonimizaciji sudskih odluka koji, izmedu
ostalog, predvida princip anonimizacije presuda. Medutim, detaljnom ana-
lizom presuda Vrhovnog suda Crne Gore, dolazi se do zakljucka da princip
anonimizacije nije sproveden do kraja. Preciznije, rije¢ je o aljkavosti nadleznih
u Vrhovnom sudu da na nadin predviden zakonom, u potpunosti uklone one
podatke koji ne smiju biti dostupni javnosti. Kao primjere navodimo:

— Rev. br. 638/14 od 17.12.14. godine — puno ime i prezime podnosioca za-
htjeva, odnosno tuzilje;

— Rev. br. 919/14 od 03.04.2015. godine i Rev. Br. 722/13 od 15.10.2013. godine
— nije dosljedno sprovedena anonimizacija naziva privrednog drustva koje
je tuzeno;

— Rev. br. 11/15. od 28.01.2015. godine — sadrzi ime i prezime lica u vezi sa
¢ijim pravima se vodi postupak;

81 Npr. Izvjestaj o radu Ustavnog suda u 2014. godini.
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Ovakva praksa u objavljivanju presuda ima negativne konsekvence po pod-
nosioce zahtjeva na nacin $to ¢e njih ili lica koja smatraju da se nalaze u istoj
ili sli¢noj situaciji odvratiti od podnosenja tuzbi za utvrdivanje postojanja dis-
kriminacije. Takode, objavljivanjem naziva privrednih drustava koja su u ulozi
tuzenih nanosi se $teta njihovoj poslovnoj reputaciji, pogotovo $to se u jako
malom broju slucajeva utvrdi postojanje diskriminacije. Slicno, propust da se
anonimizira ime i prezime lica koja ucestvuju u postupku kao npr. svjedoka
moze, sa jedne strane da stvori neprijatnosti za ta lica, ali i utice da druga lica
izbjegnu ucesce u nekom narednom postupku.

3.3. NEKA PITANJA IZ SUDSKE PRAKSE

Ovaj dio studije posvecen je nekim od najvaznijih spornih pitanja sistema za-
stite od diskriminacije u praksi crnogorskog pravosuda. Fokus istrazivanja je
stavljen na sljedece oblasti: 1) diskriminacija lica sa invaliditetom; 2) zlostavlja-
nje na radu (mobing); 3) zastita socioekonomskih prava; 4) seksualna orjentacija
kao osnov zastite; i 5) kr$enje sloboda kretanja EU.

3.3.1. Diskriminacija lica sa invaliditetom

Kao $to je vec recCeno, cjelokupan zakonodavni okvir u vezi sa zastitom od
diskriminacije u praksi redovnog pravosuda prakti¢no jedino daje rezultate
u pogledu zastite lica sa invaliditetom. Preciznije, svi predmeti do kojih se u
okviru projekta uspjelo doéi a u kojima je pravosnazno utvrdeno postojanje
diskriminacije pred Vrhovnim sudom Crne Gore su iz oblasti zabrane dis-
kriminacije lica sa invaliditetom. Medutim, i kada je rije¢ o invaliditetu kao
licnom svojstvu u praksi redovnog pravosuda nailazimo na probleme u defini-
sanju odredenih pravnih pitanja. Dva glavna se odnose na zabranu ponavljanja
diskriminacije, kao i na praksu u pogledu utvrdivanja visine i moguc¢nosti za
ostvarivanje naknade stete.

3.3.1.1. Zabrana ponavljanja diskriminacije

Dobar primjer neadekvatnog razumijevanja pojma zastite od diskriminacije
lica sa invaliditetom u crnogorskom pravnom sistemu predstavlja primjena u
praksi ¢lana 26. stav 1 Zakona o zabrani diskriminacije. Naime, ove odredbe
predvidaju moguénost da osteceni trazi ,zabranu vr$enja radnje od koje prijeti
diskriminacija, odnosno zabranu ponavljanja radnje diskriminacije®. Preciznije,
u slucaju da nadlezni sud utvrdi postojanje diksriminacije, oste¢eni pored na-
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knade $tete ima pravo da zahtjeva da se subjektu koji je izvrsio diskriminaciju

nalozi zabrana ponavljanja vr$enja ovih radnji u buducnosti.

Ovu problematiku najbolje iliustruje slucaj koji se ticao nemoguénosti lica sa
invaliditetom da ispred ,,Udruzenja mladih sa hendikepom Crne Gore* ucestvu-
je na skupovima koji su organizovani u zgradi Skupstine Crne Gore (u daljem
tekstu: Skupstina), posto ovaj javni objekat nije prilagoden licima smanjene
pokretljivosti i licima sa invaliditetom, jer ne postoji tzv. kosa rampa usljed
Cega navedena lica nemaju nesmetan pristup, kretanje, boravak i rad u istoj.
Zbog navedenog tuzilja podnosi tuzbeni zahtjev Osnovnom sudu u Podgorici
(u daljem tekstu: Osnovni sud) koji djelimi¢no usvaja tuzbeni zahtjev ostecenog
lica i obrazlaze postojanje diskriminacije time $to tuZeni nije prilagodio objekat,

u skladu sa zakonskom obavezom:

Na osnovu navedenog Osnovni sud zakljucuje da je rije¢ o direktnoj/nepo-

»Naznacena diskriminacija se ogleda u Cinjenici da tuZilja nije mogla
pristupiti naznacenom objektu odnosno zgradi najprije njegovom ula-
znom dijelu na kojem se nalazi stepeniste bez kose rampe i hidraulicne
dizalice a potom u unutrasnjosti istog nije bila u mogucnosti da koristi
isto odnosno da se popne na drugi sprat, na kojem su se odrzavali
skupovi, jer postoji stepeniste bez ikakvih pomocnih hidraulicnih na-
prava za podizanje i spustanje lica sa invaliditetom na vise spratove
a posebno kod Cinjenice da zgrada odnosno objekat ne posjedije lift
vec je pristup obezbijedila uz pomoc svog prijatelja koji je fizickom
snagom zajedno sa kolicima, preko deset stepenika, izvukao preko
ulaznog stepenista a potom i preko unutrasnjeg stepenista. >

srednoj diskriminaciji:

Medutim, problemati¢nim u ovom predmetu se moze smatrati odluka da se
odbije tuzbeni zahtjev u dijelu koji se tice zabrane ponavljanja diskriminatorne

»Neprilagodavanjem naznacenog objekta odnosno zgrade licima sa
invaliditetom...tuzZena je prema tuzilji izvrsila neposrednu diskrimi-
naciju u koriscenju objekata i povrSina u javnoj upotrebi...jer tuzilja
prilikom prisustva naznacenim skupovima u objektu odnosno zgradi
Skupstine CG nije mogla nesmetano odnosno bez pomoci drugih lica
pristupiti naznacenom objektu odnosno zgradi, izvrsiti kretanje u
okviru istog i koristiti istu a na sta je imala pravo saglasno naznace-
nim zakonskim propisima..!®

radnje:

82
83

Osnovni sud u Podgorici (08.04.2014) P.br. 4981/13.
Ibid.
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»1uZilja je odbijena u dijelu tuzbenog zahtjeva kojim je tuzilja trazila
da se tuzena obaveze da preduzme sve potrebne mjere kako se poci-
njena diskriminacija vise ne bi ponovila jer sud nalazi da je u tom
dijelu tuzbeni zahtjev neosnovan i u suprotnosti sa odredbom cl. 26.
st. 1 tac. 2 Zakona o zabrani diskriminacije (SL. list CG br. 46/10 i
40/11) obzirom da se takva vrsta zahtjeva ne moze isticati u ovoj vrsti
postupka saglasno naznacenoj zakonskoj odredbi:®*

Da situacija bude jos kompleksnija, ove stavove prvostepenog suda potvrdila
je i drugostepena sudska instanca — Visi sud u Podgorici:

»...Pravilno je prvostepeni sud zakljucio da tuzbeni zahtjev da se
obaveze tuzena da preduzme sve potrebne mjere kako se pocinjena
diskriminacija ne bi ponovila, nije zahtjev u skladu sa citiranom za-
konskom odredbom (Cl. 26. st. 1 tac. 2), pa je, suprotno navodima
zalbe tuzilje, pravilno odluceno kada je tuzbeni zahtjev u ovom dijelu

odbio kao neosnovan®

Obzirom da Zakon o zabrani diskriminacije u ¢lanu 26. stav 1 tacka 2 predvida
mogucnost da ,osteceni trazi zabranu vrsenja radnje od koje prijeti diskrimi-
nacija, odnosno zabranu ponavljanja radnje diskriminacije“, ovakve odluke
pomenutih sudskih instanci o odbijanju ovog zahtjeva tuzene, bez ikakvog
preciznijeg obrazlozenja, treba smatrati u najmanju ruku ¢udnim. Jedino $to
sud konstatuje da se ova ,vrsta zahtjeva ne moze isticati u ovoj vrsti postupka
saglasno naznacenoj zakonskoj odredbi“. Ukoliko bi to bilo ta¢no, postavlja
se pitanje na koji nacin osteceni moze da ostvari ovo svoje zakonsko pravo,
odnosno u kom postuku sud smatra da se ova vrsta zahtjeva moze ostvariti?
Neukazivanjem na ovu ¢injenicu obrazlozenje Osnovnog suda se treba smatrati
nejasnim.

Kao suprotan primjer stavova pomenutih crnogorskih sudova moguce je uka-
zati na praksu Vrhovnog kasacionog suda Republike Srbije, koji je u jednom
slicnom predmetu donio suprotan zakljuc¢ak po pitanju zabrane ponavljanja
diskriminacije. Naime, predmet se ticao diskriminatornog ponasanja vozaca
autobusa prema invalidnom licu (celebralna paraliza) tako $to je u pocetku
odbijao da ga preveze autobusom, a nakon intervencije odgovornih lica ipak
prihvatio da preveze ovo lice, medutim u toku voznje ga je vrijedao prijeteci da
Ce ga izbaciti iz autobusa. Pri ovom ¢injeni¢nom stanju Vrhovni kasacioni sud
Republike Srbije je ustanovio da su nizi sudovi pravilno zakljucili da diskrimi-
nacija postoji te dosudili naknadu nematerijalne Stete. Medutim, izrecena je i
zabrana ponavljanja diskriminatorske radnje:

84  Ibid.
85  Visi sud u Podgorici (05.06.2014) GzZ. Br. 2407/14.
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»Naime, polazeci od odredaba Evropske konvencije za zastitu ljudskih
prava i osnovnih sloboda u Protokolu 12 propisuje opstu zabranu dis-
kriminacije i odredbe clana 27. Zakona o sprecavanju diskriminacije
osoba sa invaliditetom prema kojoj odredbi je zabranjeno vrsiti diskri-
minaciju zbog invalidnosti u prevozu u svim granama saobracaja pri
cemu se diskriminacijom smatra izmedu ostalog i samo odbijanje da
se preveze putnik sa invaliditetom, kao i na osnovu odredbe clana 29.
istog zakona prema kojoj odredbi posebno teZak oblik diskriminacije
zbog invalidnosti predstavlja uznemiravanje, vredanje i omalovaza-
vanje putnika sa invaliditetom u toku postupanja od strane posade
prevoznog sredstva zbog njegove invalidnosti, nizestepeni sudovi su
pravilno zakljucili da su osnovani zahtevi tuzilje za utvrdenje posto-
janja diskriminacije, izrekli zabranu ponavljanja diskriminatorske
radnje i dosudili tuzilji naknadu nematerijalne Stete zbog dusevnih

bolova zbog povrede casti, ugleda i prava licnosti...*

U cijeloj problematici ¢ini se jako diskutabilnim, a $to je mozda navelo cr-
nogorske sudske instance da zauzmu sporni stav, je eventualna efikasnost i
mogucnost izvrSenja u praksi prava tuzenog u spornom slucaju, sve i da je
nalozena zabrana ponavljanja diskriminatornog ponasanja. Preciznije, ova
zabrana bi konkretno znacila da odredena institucija (Skupstina) mora izvrsiti
svoju zakonsku obavezu te prilagoditi svoj objekat na nacin da se moze koristiti
od strane lica sa invaliditetom. Postavlja se pitanje $ta se desava u slu¢aju da ova
institucija ne postupi po presudi i ne prilagodi objekat predmetnoj namjeni?
Sta stoji na raspolaganju tuzenom, preciznije koji pravni lijek, jer sud ne moze
izvrsiti prilagodavanje spornog objekta u skladu sa propisima, posto je rijec¢
o radnji koju moze izvrsiti isklju¢ivo predmetna institucija? Da li je moguce
u ovom slucaju podnijeti krivicnu prijavu zbog neizvrsavanja sudske odluke
protiv sluzbenog ili odgovornog lica®? Koje je to odgovorno lice, konkretno u
Skupstini? Iz svega navedenog Cini se da pravna zastita i mogucénost ostvarivanja
prava tuzenog ne bi bila na viSem nivou od one u konkretnom slu¢aju kada nije
usvojen tuzbeni zahtjev u dijelu koji se ti¢e zabrane ponavljanja diskriminaci-
je. Dakle, u oba slucaja jedino $to tuzilja moze je da ponovo pokusa da ude u
prostorije Skupstine, te nakon toga opet tuzi istu instituciju, a da nadlezni sud
opet odredi naknadu $tete, samo eventualno u nekom ve¢em iznosu.

Medutim, spornu dilemu u crnogorskom pravnom sistemu otklanja Vrhovni
sud Crne Gore koji zauzima potpuno suprotan stav od nizestepenih sudova, i
ustanovljava praksu da je ovu vrstu zahtjeva (zabrana ponavljanja diskrimina-
cije) moguce isticati saglasno ¢lanu 26. stav 1 Zakona o zabrani diskriminacije:

86  Vrhovni kasacioni sud Republike Srbije (02.92.2012) Rev 66/12.
87  Clana 395 Krivi¢nog zakonika, ,,SI. list RCG*, br. 70/03.
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»Osnovano se revizijom ukazuje da niZestepeni sudovi restriktivno
tumacde odredbu cl. 26. st.1 tac.2 Zakona o zabrani diskriminacije,
kada odbijaju tuzbeni zahtjev u dijelu kojim je traZena zastita, od-
nosno zabrana ponavljanja radnje diskriminacije. Tuzena je svojom
pasivno$cu pocinila diskriminaciju, a zabrana ponavljanja predmet-
nog oblika diskriminacije je nalaganje suprotnog ophodjenja prema
Zrtvi, a to bi bilo, prema ¢l.18. st. 3 Zakona o zabrani diskriminacije,
preduzimanje posebnih mjera za otklanjanje ogranicenja, odnosno
nejednakog poloZaja u kome se Zrtve diskriminacije nalaze — sto se s
pravom, u reviziji navodi:®®

Ove stavove Vrhovni sud Crne Gore potvrduje i u svojoj kasnijoj praksi:

».Jer, u suprotnom tuzilac, kao i ostale zZrtve diskriminacije, u ova-
kvim i slicnim slucajevima ne bi mogle da se zastite od eventualnih
i buducih radnji diskriminacije ove vrste i morale bi za svaki slucaj
ovakve diskriminacije da podnose nove tuzbe. Stoga, izricanjem za-
brane ponavljanja diskriminacije ostvarila bi se jasna zastita od nove
diskriminacije!®

3.3.1.2. Neujednacenost prakse u vezi sa naknadom Stete

Drugu dilemu koju ¢e kroz svoju praksu morati da nivelira Vrhovni sud jeste
pitanje naknade Stete u slucajevima kada se utvrdi postojanje diskriminacije.
U ovom pogledu treba praviti razliku izmedu dva sporna pitanja. Sa jedne
strane je pitanje visine naknade $tete za povredu prava li¢nosti, ¢asti i ugleda
tuzioca I reda (fizickog lica) koje pretrpi diskriminaciju, a sa druge strane, pi-
tanje mogucnosti ostvarivanja prava na naknadu Stete od strane pravnog lica
kao tuzioca II reda.

Kada je rije¢ o visini naknade $tete koja se dodjeljuje tuzilji/ocu I reda za po-
vredu prava licnosti, Casti i ugleda praksa prvostepenih sudova je izuzetno
neujednacena. Preciznije, raspon izmedu minimuma i maksimuma dosudenog
u slucajevima utvrdene diskriminacije krece se ¢ak do 500%:

P. Br. 157/13 od 15.10.2013. godine — dosudena naknada u iznosu od 600,00
eura, a tuzilac je zahtijevao iznos od 3.000,00 eura;

P. Br. 3634/14 od 24.04.2014. godine — dosudena naknada u iznosu od 1.500,00

eura, a trazen je iznos od 3.000,00 eura;

88  Vrhovni sud Crne Gore, Rev. br. 822/14, 09.04.2015. godine.
89  Vrhovni sud Crne Gore, Rev. br. 1320/15, 15.12.2015. godine.
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P. Br. 4981/13 od 08.04.2014. godine — dosudena naknada u iznosu od 3.000,00
eura, a zahtijevan je iznos od 10.000,00 eura;

P. Br. 1132/2014 od 22.01.2015. godine — dosudena naknada u iznosu od
1.000,00 eura, a tuzilac je trazio iznos od 3.000,00 eura;

P. Br. 1843/14 od 20.02.2015. godine — dosudena naknada u iznosu od 1.500,00
eura, a tuzilac je zahtijevao iznos od 5.000,00 eura;

P. Br. 3647/15 od 02.03.2016. godine — dosudena naknada u iznosu od 3.000,00
eura, tuzilja je zahtijevala iznos od 5.000,00 eura;

Nazalost, ni praksa Vrhovnog suda ne pruza za sada pravnu sigurnost kada
je rije¢ o ovom pitanju. Naime, u pomenutom predmetu P. Br. 4981/13 od
08.04.2014. godine, Visi sud u Podgorici je preinacio prvostepenu presudu
u pogledu visine naknade koja je bila dosudena na iznos od 3.000,00 eura na
iznos od 1.500,00 eura:

»~Medutim, nasuprot stanovistu prvostepenog suda, a imajuci u vidu sve okol-
nosti konkretnog slucaja, koje je cijenio i prvostepeni sud, te cilju kojem sluzi
naknada, ovaj sud nalazi da realna satisfakcija za narusenu psihicku ravnotezu
tuZilji, kao posljedici predmetne diskriminacije predstavilja novéana naknada
u iznosu od 1.500 eura...”°

Ipak, nasuprot stavovima drugostepenog suda, po reviziji Vrhovni sud potvr-
duje prvostepenu presudu u dijelu visine naknade smatrajuci da je iznos od
3.000,00 eura:

»Polazeci od utvrdjenih cinjenica, ovaj sud nalazi da drugostepeni sud
nije potpuno, u skladu sa odredbom ¢l.207 ZOO, pravilno odmjerio
visinu naknade predmetne Stete, pa je preinacio pobijanu presudu,
tako sto je odbio Zalbu tuzene, a potvrdio prvostepenu presudu, u
dijelu kojim je dosudjena naknada nematerijalne stete — sa razloga
navedenih u prvostepenoj presudi — smatrajuci da taj iznos pred-
stavija naknadu predmetne stete koja je u skladu sa njenom pravnom
prirodom kao i svrhom kojom treba da posluzi, a da je preostali dio
tuzbenog zahtjeva pravilno odbijen kao neosnovan:!

Drugu dilemu predstavlja moguénost ostvarivanja prava na naknadu stete od
strane pravnog lica kao tuzioca II reda. Nazalost, po ovom pravnom pitanju ne
postoji jos$ uvijek praksa Vrhovnog suda tako da je za sada moguce analizirati
jedino stavove redovnog pravosuda koji nisu prihvatili ovu vrstu zahtjeva. Kao

90  Visi sud u Podgorici, Gz. Br. 2407/14, 05.06.2014. godine.
91  Vrhovni sud Cre Gore, Rev. Br. 822/14, 09.04.2015. godine.
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dobar primjer moze posluziti slucaj u kojem je lice sa invaliditetom (tuzilac
I reda) kao zaposleno u pravnom licu pretrpilo neposrednu diskriminaciju
zbog nemogucnosti da prisustvuje odredenoj sjednici u svojstvu predstavnika
pravnog lica u kojem je zaposlena kao tuzilac II reda. Osnovni sud u Podgorici
je u ovom predmetu dosudio naknadu $tete tuziocu I reda, medutim odbio je
zahtjev tuzioca Il reda jer je smatrao da druga lica ne mogu crpiti pravo na
naknadu stete na osnovu utvrdene neposredne diskriminacije tuzioca I reda:

»...L0 ocjeni ovog suda, iako pravno lice svakako moze biti zrtva dis-
kriminacije, u konkretnom slucaju se ne moze govoriti o neposrednoj
diskriminaciji izvrsenoj od strane tuZenog prema tuziocu Il reda,
kako se to tuzbom trazi. Ovo kod cinjenice da je tuzilja I reda lice
sa invaliditetom, i to licno svojstvo je upravo osnov diskriminacije u
ovoj pravnoj stvari, pa se usvajanjem njenog tuzbenog zahtjeva sta-
vom 1 izreke suda, nadoknaduje posljedica ovog Stetnog dogadaja...
Dakle, zrtva diskriminacije u ovoj pravnoj stvari je tuzilja I reda i
to po osnovu invaliditeta, kao licnog svojstva, $to znaci da iz istog
Stetnog dogadaja i po istom osnovu, ne mogu crpiti pravo druga lica,
odnosno tuZilac Il reda kao nevladina organizacija u kojoj je tuZilja
I reda u radnom odnosu i ispred koje organizacije je ista ucestvovala
na predmetnoj sjednici...”

Ipak, ovakvo rezonovanje prvostepenog suda je moguce dovesti u pitanje. Nai-
me, iako sama presuda potvrduje da i pravno lice moze biti zrtva diskriminacije,
za prvostepeni sud je sporno po kom je osnovu pravno lice kao tuzilac II reda
dovedeno u neravnopravan polozaj:

»-..1ije jasno na cemu tuZilac Il reda zasniva svoj tuzbeni zahtjev,
odnosno na koji nacin i po kom osnovu je doveden u neravnopravan
polozaj u odnosu na drugo lice, odnosno grupu lica, jer ne ukazuje ni
na jedno svojstvo koje se tice statusa samog pravnog lica, eventualno
licnih svojstava osnivaca, ciljeva koje pravno nastoji da ostvari, sto
su samo neki od osnova po kojima pravno moze biti diskriminisano..”

Smatramo da je osnov diskriminacije, dakle svojstvo zbog kojeg je tuzilac II
reda diskriminisan, odnosno, doveden u neravnopravna polozaj, upravo ci-
njenica da ovo pravno lice zaposljava lica sa invaliditetom. Dakle, prvostepeni
sud preusko tumaci koncept li¢nih svojstava (zasticenih osnova). Naime, broj
zasticenih osnova nije predmet egzaktne enumeracije ve¢ se svaki meduna-
rodni dokument, kao i Zakon o zabrani diskriminacije u pogledu nabrajanja
istih zavrsava sa pojmom ,i druga svojstva“. Nadlezni sud je trebao da izvrsi

92  Osnovni sud u Podgorici, P. Br. 3647/15, 02.03.2016. godine.
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poredenje pravnog lica koje je bilo pozvano na predmetnu sjednicu a koje ne
zaposljava lica sa invaliditetom, sa tuziocem II reda koji predstavlja pravno lice
koje zaposljava lice sa invaliditetom. Preciznije, ¢injenica da zaposljava lice sa
invaliditetom, te zato $to je ovo lice odredeno da predstavlja svog poslodavca
na predmetnom skupu, dovela ga je u neravnopravan polozaj sa onim pravnim
licima koji su kao svog predstavnika delegirali lice koje nije imalo potrebu za
posebnim pristupom objektu u kojem se odrzavala sjednica. Moguénost ova-
kvog tumacenja dodatno je pojacana ¢injenicom da tuzilac I reda nije bio li¢cno
pozvan na predmetnu sjednicu, ve¢ je njoj prisustvovao kao predstavnik tuzioca
II reda kao pravnog lica kod koga je zaposlen. Drugim rijecima, tuzilac I reda
je predmetnoj sjednici prisustvovao u ime tuzioca Il reda, u cilju zastupanja
interesa tuzioca II reda kao poslodavca, a ne svojih li¢nih interesa.

Uostalom, ovakav nacin rezonovanja potvrden je i u praksi Osnovnog suda u
Podgorici, kada je u prakti¢no identi¢noj pravnoj situaciji, ovaj prvostepeni
sud utvrdio postojanje diskriminacije i odredio naknadu $tete iste visine kako
tuziocu I reda (fizicko lice) tako i tuziocu II reda (pravno lice takode NVO) u
situaciji kada je tuzilac I reda kao predstavnik tuzioca II reda bio onemogucen
da prisustvuje odredenom skupu.”® Medutim, ova odluka prvostepenog suda je
ukinuta odlukom Viseg suda u Podgorici po vise osnova® pa Ce na razjasnjenje
ove pravne situacije morati da se saceka.

3.3.2. Zabrana zlostavljanja na radu (mobing)

daljim razvojem koncepta diskriminacije dolazi se do formulisanja novih razli-
¢itih, specifi¢nih vidova koji u nekim segmentima Cesto i prevazilaze ustaljenu
definiciju ovog pojma. Kada je rije¢ o antidiskriminacionim direktivama EU,
kao dva najvaznija oblika javljaju se uznemiravanje i podsticanje na diskrimi-
naciju.”” Sa druge strane, u crnogorskom pravnom sistemu Zakon o zabrani
diskriminacije® sadrzi enumeraciju ,,posebnih vidova“ diskriminacije. Medutim,
ova formulacija moze navesti na pogresan trag, posto je u stvari rije¢ o obi¢noj
specifikaciji nekih od zasebnih slucajeva direktne diskriminacije, a ne o novim
vidovima mimo direktne i indirektne diskriminacije.

Kada je rije¢ o crnogorskom pravnom sistemu posebni vid diskriminacije koji
je normiran zasebnim zakonskim tekstom jeste mobing — zlostavljanje na radu.

93  Osnovni sud u Podgorici, P.br. 4407/13 od 28.10.2014. godine.

94 Visi sud u Podgorici, Gz. br. 5314/14-13, 16.06.2015. godine.

95  Priru¢nik o europskom antidiskriminacijskom pravu, Agencija Europske unije
za osnovna prava, 2011, str. 31.

96 Clanovi 7-19 Zakona o zabrani diskriminacije ,Sluzbeni list Crne Gore, broj
46/2010%
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Zakon o zabrani zlostavljanja na radu donesen je 2012. godine i sistemski za-
okruzuje sva pitanja u vezi sa ovom vrstom diskriminacije. Medutim, i pored
postojanja ovog zakonskog teksta u praksi redovnog crnogorskog pravosuda
ne postoji jo$ uvijek niti jedan predmet u kojem je sud ustanovio postojanje
zlostavljanja na radu, odnosno mobinga. Drugim rijecima, predmetni zakon
predstavlja za sada samo mrtvo slovo na papiru posto i pored velikog broja
sudskih postupaka u kojima su podnosioci tuzbi trazili da sud utvrdi postojanje
zlostavljanja na radu jos ni jedan nije uspio isto da dokaze. Ova Cinjenica govori
o nesavrsenosti, kako pomenutog zakonskog teksta, tako i razumijevanja pojma
mobinga od strane redovnog pravosuda. U narednim redovima ¢e biti ukazano
na pojedine sporne situacije kao i dileme koje bi trebale biti prevazidene u cilju
efikasnije zastite zrtava zlostavljanja na radu, u cilju pospjesivanja izgleda da
dokazu postojanje mobinga pred crnogorskim sudovima.

3.3.2.1. Pojam zlostavljanja na radu — mobinga

Za razumijevanje pojma mobinga u crnogorskom pravnom sistemu od ve-
like koristi moze biti presuda Osnovnog suda u Podgorici P.br. 2226/11 od
10.05.2013. godine, koja sadrzi odli¢nu analizu prirode instituta mobinga kao
i jednog od najvaznijih elemenata istog — ucestalost/kontinuiranost radnje
mobinga.

Do donos$enja Zakona o zlostavljanju na radu 08. juna 2012. godine mobing je
bio regulisan Zakonom o zabrani diskriminacije, kao i posebnim odredbama
Zakona o radu. Treba naglasiti da se pomenuti predmet tice odnosa na koje
se ne primjenjuje Zakon o zlostavljanju na radu jer su se sporne radnje obu-
hvacene tuzbenim zahtjevom dogodile prije stupanja na snagu ovog propisa.
Stoga, nadlezni sud u konkretnom sporu primjenjuje propise koji na znacajno
drugaciji nacin regulisu pravnu prirodu mobinga od onog koji je predviden
novim Zakonom o zlostavljanju na radu. Upravo zato presuda u predmetu P.br.
2226/11 sadrzi analizu koja ukazuje na razliku u pravnoj prirodi mobinga prije
i poslije stupanja na snagu Zakona o zlostavljanju na radu.

Naime, nadlezni prvostepeni sud u svojoj elaboraciji jasno pravi razliku izmedu
tzv. ,mobinga“ po Zakonu o zabrani diskriminacije — ,mobing u uzem smislu
i zlostavljanja/$ikane — $ireg koncepta koji ima identi¢nu prirodu sa definici-
jom mobinga na osnovu Zakona o zlostavljanju na radu — ,,mobing u Sirem
smislu®. Preciznije, Osnovni sud pod zlostavljanjem/sikanom smatra pojam
$iri od mobinga na osnovu Zakona o zabrani diskriminacije. Zbog definisanja
pojma mobing u okviru tri razlicita zakonska teksta, prvostepeni sud smatra
neobhodnim anlazirati genezu pravne prirode ovog pojma u kontekstu crno-
gorskog pravnog sistema:

48



ZASTITA OD DISKRIMINACIJE U PRAKSI CRNOGORSKOG PRAVOSUDA

»~Naime, i diskriminacija i zlostavljanje na radu su postojali i prije
donosenja navedenih zakonskih tekstova, kao i njihovo sankcionisanje,
ali je ono bilo ograniceno tumacenjem krivicno-pravnih odredaba,
odnosno podvodenjem razlicitih krivicnih djela pod ovakvo nedozvo-
ljeno ponasanje. Kada je u pitanju zlostavljanje, ono je bilo ,,uvijeno”
u institut sikanoznog ponasanja, koje se decenijama razvija iskljucivo
u sudskoj praksi, bez izricite zakonske potpore...Mobing, kao oblik
diskriminacije na radu i zlostavljanje na radu, koje u konkretnom
predmetu sankciju ostvaruje kroz institut Sikane (Sikanozno vrsenje
prava je ¢ak siri pojam od samog zlostavljanja na radu, jer obuhvata
sve, a ne samo odnose na radu i povodom rada kod kojih je prven-
stvena namjera titulara da drugom naskodi, ali u konkretnom razlika

gubi na znacaju), su dva razlicita instituta..””’

Osnovni sud pravi eksplicitnu razliku izmedu ,,uzeg pojma mobinga®, kao oblika
diskriminatornog ponasanja, na osnovu Zakona o zabrani diskriminacije koji
je bio primjenjivan na cinjeni¢no stanje predmeta, i ,$ireg pojma mobinga“
kojega naziva sikana/zlostavljanje, koje je prakti¢no identi¢no sa novom de-
finicijom mobinga iz Zakona o zabrani zlostavljanja na radu, kao pojma koji
prevazilazi koncept diskriminacije. Na osnovu misljenja prvostepenog suda,
osnovna tacka razlikovanja ,mobinga u $irem smislu“ od ,,mobinga u uzem
smislu” jeste u motivu:

».1moze se istaci da je osnovna tacka razlikovanja instituta mobinga
i Sikane u motivu, jer se kod mobinga, kao oblika diskriminatorskog
ponasanja, osoba lisava prava zato Sto posjeduje odredene licne ka-
rakteristike koje je opredjeljuju kao pripadnika jedne Sire grupe, dok
je kod Sikane osnovni pokretac nedozvoljenog postupanja licni odnos
prema ostecenom (ljubomora, ljutnja, netrpeljivost), pa se pravo vrsi
da bi mu se naudilo, odnosno naskodilo..*®

Dakle, mobing kao diskriminatorno ponasanje na osnovu Zakona o zabra-
ni diskriminacije podrazumijeva — ,mobing u uzem smislu® jer je ponasanje
zasnovano na nekom od li¢nih svojstava zrtve, kao $to je to slucaj kod ostalih
oblika diskriminacije:

»S druge strane, kada je u pitanju mobing, osnov za vrsenje diskrimi-
nacije, odnosno inicjator nezakonitog ponasanja, u smislu clana 8.
Zakona o zabrani diskriminacije, je licno svojstvo Zrtve diskriminacije,
tj. rasa, boja koZe, nacionalna pripadnost, drustveno ili etnicko porije-

97  Osnovni suda u Podgrici (10.05.2013) P.br. 2226/11.
98  Ibid.
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klo, veza sa nekim manjinskim narodom ili manjinskom nacionalnom
zajednicom, jezik, vjera ili uvjerenje, politicko ili drugo misljenje, pol,
rodni identitet, seksualna orijentacija, zdravstveno stanje, invaliditet,
starosna dob, imovno stanje, bracno ili porodicno stanje, pripadnost
grupi ili pretpostavka o pripadnosti grupi, politickoj partiji ili drugoj
organizaciji, kao i drugo licno svojstvo (cl. 2 st. 2 istog zakona)... “*°

Na osnovu navedenog moguce je tvrditi da novo odredenje pojma mobinga na
osnovu Zakona o zlostavljanju na radu prevazilazi klasi¢ni pojam diskrimina-
cije. Ova cinjenica proizvodi dvije bitne konsekvence. Prvo, u cilju utvrdiva-
nja postojanja mobinga vi$e ne postoji obaveza traganja za postojanjem licnih
svojstava zrtve zlostavljanja kao motiva nezakonitog ponasanja. Dakle, sama
¢injenica da zlostavljanje postoji kontinuirano u odredenom vremenskom peri-
odu, bez obzira na li¢na svojstva oste¢enog, dovodi mobera pod zakonski opis
¢injeni¢nog stanja mobinga. Drugo, novi pojam mobinga iskljucuje trazenje
komparatora, tj. ,uporedivaca®, posto vise prakti¢no i nije rijec¢ o standardnom
konceptu diskriminacije. Ovakvo novo — $ire odredenje smatramo logi¢nim, jer
je uzi kocept mobinga imao odredenih nedostataka. Npr. ukoliko bi poslodavac
zlostavljao jednog od deset zaposlenih, smatralo bi se da mobing postoji, jer je
moguce to lice porediti sa uslovima rada ostalih devet kolega. Medutim, ukoliko
bi poslodavac zlostavljao svih deset zaposlenih, paradokasalno ne bi se moglo
smatrati da postoji mobing jer se on ponasao prema svim zaposlenima jednako.

3.3.2.2. Problemi u primjeni nekih koncepata u praksi

Analizom sudske prakse u oblasti mobinga dolazi se do zakljucka o postojanju
brojnih spornih pitanja. Kao sto je ve¢ navedeno, u dosadasnjoj praksi redov-
nog pravosuda, ne postoji niti jedan predmet u kojem je odluceno u korist
podnosioca zahtjeva, tj. da je utvrdeno postojanje mobinga. Jedan od glavnih
problema sa kojim se susre¢u sudije i podnosioci zahtjeva u primjeni Zakona
o zabrani zlostavljanja na radu predstavlja clan 2. stav 1 koji sadrzi definiciju
mobinga: ,Mobing, u smislu ovog zakona, je svako aktivno ili pasivno ponasa-
nje na radu ili u vezi sa radom prema zaposlenom ili grupi zaposlenih, koje se
ponavlja, a koje ima za cilj ili predstavlja povredu dostojanstva, ugleda, licnog
i profesionalnog integriteta zaposlenog i koje izaziva strah ili stvara neprija-
teljsko, ponizavajuce ili uvredljivo okruzenje, pogorsava uslove rada ili dovodi
do toga da se zaposleni izoluje ili navede da na sopstvenu inicijativu otkaze
ugovor o radu ili drugi ugovor:

1z ove definicije proizilazi zaklju¢ak da je za postojanje mobinga neophodno
ustanoviti uzro¢no posljedi¢nu vezu izmedu radnje koju vrsi tuzeni i posljedica

99  Ibid.
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koje trpi podnosilac zahtjeva, kao i da se pomenuta radnja mora ponavljati, tj.
da traju u odredenom vremenskom periodu. Medutim, formulacije koje zako-
nodavac koristi u definisanju pojma mobinga su sve samo ne precizne i jasne,
$to stvara velike probleme u odredenju situacija koje je moguce podvesti pod
zakonski opis Cinjeni¢nog stanja mobinga.

U sudskoj praksi redovnog pravosuda jako je tesko ustanoviti $ta je zakonodavac
podrazumijevao pod radnjom mobinga, kao i koje su to posljedice neophod-
ne za njegovo postojanje. Analiziraju¢i presude visih sudova, kao i presude
Vrhovnog suda koje se odnose na problematiku mobinga ili diskriminacije u
vezi sa zaposlenjem, niti u jednom predmetu nije ustanovljeno da se odredenja
radnja na koju su se podnosioci zahtjeva zalili treba smatrati radnjom mobinga,
odnosno da se ista ,moze podvesti pod psihi¢ko zlostavljanje i ponizavanje
druge osobe, u namjeri da se ugrozi tuziocev ugled, cast, ljudsko dostojanstvo
i integritet licnosti“!®.

Sli¢no, kada je rijec o posljedicama koje treba da trpi o$teceni, situacija nije
nista jasnija. Preciznije, da bi bila dosudena nematerijalna $teta kao posljedica
diskriminacije, neophodno je da vjestak utvrdi ,dusevne bolove zbog povrede
prava li¢nosti, asti, ugleda i dostojanstva“’*. Npr. ,blazi dusevni poremecaj“'**
se ne smatra dovoljnim za dosudenje naknade. O¢igledno je da praksa ukazuje
da ni sami vjestaci medicinske struke imaju problem u definisanju posljedica
mobinga:

»U prilog navedenom zakljucku stoji i izjasnjenje viestaka medicinske
struke koji su naveli da se ,mobing“ ne pojavljuje u medunarodnoj
klasifikaciji dusevnih bolesti i da se u izvjestajima ljekara konstatuje
kao podatak koji daje pacijent..!**

Sljedece vazno pitanje predstavlja odredenje jednog od osnovnih elemenata za
postojanje mobinga — ucestalost/kontinuiranost radnje mobinga. Zakonopisac
u tekstu Zakona o zlostavljanju na radu ne daje jasne kriterijume u odrede-
nju pojma ,ponavljanja“ radnji mobinga. Stoga, suo¢eno sa ovim izazovom,
redovno pravosude je primorano da koristi spektar veoma sirokih diskreci-
onih ovlas¢enja u tumacenju spornog pojma. Naime, ponavljanje radnje koje
je podnosilac zahtjeva smatrao mobingom ,tri puta u roku od 6 mjeseci“!®*
nije smatralo postupanjem koje traje duzi vremenski period. U ovom pogledu,

100 Visi sud u Podgorici, GZ. Br. 2074/15, 01.12.2015. godine.
101 Visi sud u Podgorici, Gz. Br. 4859/15-12, 06.11.2015. godine.
102 Visi sud u Podgorici, Gz. Br. 175/15, 18.09.2015. godine.

103 Visi sud u Podgorici, GZ. Br. 1698/15, 13.11.2015. godine.
104 1bid.
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osnovno pravosude, na $ta nisu imale primjedbi ni vise sudske instance!®, po-

zivajudi se na uporednu pravnu teoriju, ustanovljava princip da je za postojanje
mobinga neophodno da se $tetne radnje vrse u kontinuitetu najmanje Sest
mjeseci, makar jednom sedmic¢no:

»1z definicije mobinga se zakljucuje da isti predstavlja sistematsko
(ne pojedinacno i sporadicno) psihicko zlostavljanje, sto znaci da je
neophodna ucestalost radnji kojima se definise mobing, ali i odredeni
period u kojem se radnje ponavljaju, a po stavu preteznog broja teore-
ticara koji se bave ovim oblikom krsenja ljudskih prava (H. Leymann,
Lindemeier, V. Baltazarevié, A. Stankovié, M. Vrhovsek, Z. Spalevic,
B. Davitkovski, S. Einarsen...) da bi se radilo o mobingu, neophodno
je da se psihicko zlostavljanje mobiranog lica vrsi najmanje jednom
sedmicno, u periodu od najmanje Sest mjeseci..‘1%

Pored nacelne primjedbe da je zbog nepreciznosti spornih zakonskih odredbi
sud u njihovom tumacenju koristio $iroka diskreciona ovlaséenja, princip ,$est
mjeseci — najmanje jednom sedmicno” postavlja isuvise visoko postavljenu
ljestvicu koju Zrtva mobinga treba da preskoci u dokazivanju postojanja istog.
Naime, sta ako su radnje mobinga trajale Cetiri mjeseca, ali su bile izuzetnog
intenziteta i ¢e$¢e od jednom sedmi¢no? Sta ako je zlostavljanje trajalo $est
mjeseci medutim sa prekidom od npr. tri nedjelje zbog cinjenice da je mober
bio na godisnjem odmoru? Dakle, pravilo ,$est mjeseci — najmanje jednom
sedmicno” je previse zahtjevno i promasuje sustinu pojma mobinga. Preciznije,
postojanje mobinga treba, prije svega, da zavisi od posljedica spornih radnji
(zlostavljanja), kao i intenziteta zlostavljanja, a ne od ispunjenja uslova u po-
gledu nekog egzaktnog vremenskog intervala u kojem isto postoji.

Takode, pitanje nacina tumacenja definicije pasivne legitimacije se moze sma-
trati krajnje spornim. Na osnovu ¢lana 2. stav 3 Zakona o zabrani zlostavljanja
na radu, ,izvrsiocem mobinga smatra se poslodavac sa svojstvom fizickog lica,
odgovorno lice kod poslodavca sa svojstvom pravnog lica, zaposleni ili grupa
zaposlenih kod poslodavca ili trece lice sa kojim zaposleni ili poslodavac dolazi
u kontakt prilikom obavljanja poslova na radnom mjestu“. Ovako neprecizno
definisanje pojma mobera (izvrsioca mobinga) se treba smatrati neprihvat-
ljivim jer pravno-ekonomski zivot u 21. vijeku daleko prevazilazi predmet-
nu definiciju. U ovom kontekstu pogotovo treba staviti akcenat na privredna
drustva koja se odreduju kao drustva kapitala kod kojih je vlasnistvo odvojeno
od upravljanja. Npr. sporne zakonske odredbe, pogresnim tumacenjem od
strane sudova, ne pokrivaju situacije kada zlostavljanje vrsi neko lice koje ne
¢ini formalno-pravno dio privrednog drustva u kojem je zaposlena zrtva mo-

105 Visi sud u Bijelom Polju (19.05.2014.) GzZ. br. 1070/14.
106 Osnovni suda u Podgrici (10.05.2013.) P.br. 2226/11.
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binga. Preciznije, ukoliko vlasnik kompanije koji nije ¢lan organa upravljanja
vr$i radnju zlostavljanja zaposlenog, ili ¢lan menadzmenta kompanije koja je
npr. ve¢inski vlasnik kompanije te u potpnosti kontrolise aktivnosti privrednog
drustva u kojem radi Zrtva mobinga, na osnovu ¢lana 2. stav 3 ova lica nemaju
pasivnu legitimaciju:

»Uz to, kako je D.K. predsjednik odbora direktora A. Grupe, a A.
Grupa nije stranka u postupku, to A. televizija ne mozZe odgovarati
za njegove postupke. Jer tuzena bi jedino mogla biti pasivno legiti-
misana samo u slucaju da je D.K. zaposlen u A. televiziji i ukoliko bi
kao zaposleni pricinio Stetu tuziljama“'"’

3.3.3. Zastita socioekonomskih ljudskih prava

U okviru zastite socioekonomskih prava u pogledu zabrane diskriminacije
vazno je istadi veliki porast predmeta sa ovom problematikom u sudskoj praksi
Ustavnog suda Crne Gore. U toku 2014. godine jedan od najvaznijih predmeta
u kojem je Ustavni sud utvrdio postojanje diskriminacije ticao se ostvarivanja
odredenih prava iz domena socijalne zastite stranih drzavljana. U tom pred-
metu Ustavni sud prosiruje spisak zasti¢enih osnova na kojima temelji zastitu
od diskriminacije ¢injenicom drzavljanstva. Pored toga, u toku 2015. godine
Ustavni sud biljezi znacajan porast broja predmeta koji su se ticali zastite so-
cioekonomskih prava u vezi sa rjesavanjem stambene problematike.

3.3.3.1. Drzavljanstvo kao li¢no svojstvo

Analiza sudskih odluka, koje su obuhvacene u okviru projekta, ukazuje na ek-
spanziju zasti¢enih osnova na koje se podnosioci zahtjeva u svojim podnescima
pozivaju. Treba primijetiti da glavni pravac u kojem ide praksa Ustavnog suda
u pogledu zastite socioekonomskih prava u kontekstu diskriminacije, jeste
povecanje broja zasti¢enih osnova, sa akcentom na one koji po nekim autorima
smatraju Cak i ,nepersonalne prirode“!%, od kojih drzavljanstvo predstavlja
jedan od najvaznijih. Inspiraciju za isto Ustavni sud nalazi u praksi ESLJP koji
pravni osnov za ustanovljavanje drzavljanstva kao kriterijuma diskriminacije
nalazi u ¢lanu 14. Evropske konvencije u okviru formulacije ,svaki osnov kao
$to su...ili drugi status®. Eksplicitnu potvrdu drzavljanstva kao osnova diskri-
minacije u praksi ESLjP mozemo naci u predmetu Carson and Others v The
United Kingdom:

107 Vrhovni sud Crne Gore, Rev. br. 638/14, 17.12.2014. godine.

108 Rodoljub Etinski: Indirect Discrimination in the Case-Law of the European Court of
Human Rights, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 1/2013, str. 64.
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»Vijece je smatralo da, u okolnostima slucaja, uobicajeno rezidentstvo,
kao Sto je domicil ili drZavljanstvo, treba biti smatrano kao aspekt
licnog statusa i da mjesto rezidentstva, primjenjivano kao kriterijum
razlicitog tretmana gradana po osnovu sticanja drzavne penzije, sma-
trano je osnovom koji dolazi u okvir clana 14...Veliko vijece se slaze
sa zakljuckom Vijeca u vezi sa ovim pitanjem...Sud smatra da mjesto
rezidentstva predstavlja aspekt licnog statusa u smislu clana 14:*%

Analizom prakse ESLjP, evidentno je da je ova nadnacionalna sudska instanca
prihvatala razlicite situacije u kojima drzavljanstvo predstavlja zasti¢eni osnov:

»...Medutim, Sudu bi morali biti predoceni vrlo ozbiljni razlozi za
opravdavanje razlicitog postupanja zasnovanog iskljucivo na drzav-
ljanstvu ako bi se htjelo dokazati da je ta razlika saglasna s Konven-
cijom!1°

Najbolji primjer razmatranja drzavljanstva kao zasticenog osnova u praksi
Ustavnog suda Crne Gore jeste predmet preispitivanja ustavnosti Odluke o
oblicima socijalne i djecije zastite''! Glavnog grada — Podgorice. U ovom slucaju
podnosilac inicijative za preispitivanje ustavnosti je smatrao krsenjem nacela
zabrane diskriminacije odredbe pomenutog opsteg akta koji je kao uslov za
ostvarivanje prava socijalne i djecije zastite, propisao da ista mogu ostvariti
drzavljani Crne Gore sa prebivalitem na teritoriji Glavnog grada. Sa druge
strane, Zakon o socijalnoj i djecijoj zastiti''* predvida da prava iz socijalne i
djecije zastite utvrdena tim zakonom i medunarodnim ugovorom moze ostvariti
lice koje ima status stranca sa odobrenim privremenim boravkom ili stalnim
nastanjenjem u drzavi, u skladu sa posebnim zakonom.

U ovom predmetu Ustavni sud je utvrdio da osporena odredba clana 2. stav 1
Odluke, kojom je pravo na socijalnu i djeciju zastitu licima sa prebivaliStem na
teritoriji Glavnog grada uslovljeno posjedovanjem crnogorskog drzavljanstva,
ima diskriminatorni karakter:

»Naime, osporenom odredbom clana 2. stav 1. Odluke iskljucena je
mogucnost koris¢enja prava na socijalnu i djeciju zastitu svim licima
koja nemaju crnogorsko drzavljanstavo ili su lica bez drZavijanstva,

109 ESLjP, Carson and Others v The United Kingdom, (16. mart 2010), br. 42184/05,
pasusi 66, 70.171.

110 Andrejeva protiv Litvanije, 18. februara 2009.. godine, predstavka br. 55707/00

111 Odluke o oblicima socijalne i djecje zastite ,,Sluzbeni list Crne Gore — opstinski
propisi®, br. 33/08.).

112 Clan 5. stav 2 Zakona o socijalnoj i dje¢joj zastiti ,,Sluzbeni list Crne Gore*, br.
27/13.
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iako imaju prebivaliste na teritoriji Glavnog grada i ispunjavaju osta-
le propisane pretpostavke za ostvarenje tog prava. Ustanovljavanjem
razlicitog, povoljnijeg rezima za lica koja imaju crnogorsko drzav-
ljanstvo donosilac akta je diskriminisao lica koja nemaju crnogorsko
drzavljanstvo i lica bez drzavljanstva, odnosno lica koja imaju status
stranca s odobrenim privremenim boravkom ili stalnim nastanjenjem,
a nalaze se u istoj pravnoj situaciji, stanju socijalne potrebe i imaju
prebivaliste na teritoriji Glavnog grada:**?

Medutim, iako nacelno treba podrzati praksu Ustavnog suda koja kao zasti¢eni
osnov ustanovljava ¢injenicu drzavljanstva, smatramo neophodnim podrob-
nije preispitati samu logiku ove odluke. Preciznije, iako je krajnji rezultat u
ovom slucaju ispravan, tj. sporne odredbe podzakonskog akta je trebalo uki-
nuti, postavlja se pitanje da li je osnov za to trebala biti zabrana diskriminacije
po osnovu drzavljanstva ili ¢injenica da sporne odredbe nijesu u skladu sa
Zakonom o socijalnoj i djecijoj zastiti? Drugim rijecima, osnov preispitivanja
spornih odredbi treba biti ustavno nacelo koje predvida da svi podzakonski
akti moraju biti u skladu sa zakonima.

Preciznije, ta¢no je da sporni pravilnik predvida da je uslov ostvarivanja pra-
va crnogorsko drzavljanstvo, ali sama cinjenica da neko lice nije drzavljanin
Crne Gore ne bi bila dovoljna da Ustavni sud pruzi zastitu na osnovu ¢injenice
drzavljanstva. Preduslov zastite je taj sto Zakon o socijalnoj i djecijoj zastiti ek-
splicitno propisuje moguc¢nost da predmetno pravo moze ostvariti lice koje ima
status stranca sa odobrenim privremenim boravkom ili stalnim nastanjenjem
u drzavi. Da ovog propisivanja nema Ustavni sud ne bi mogao oglasiti odredbe
diskriminatornim, jer je u nacionalnom pravu moguce losije tretirati strance
od domacih drzavljana. Logika Ustavnog suda, da zastita od diskriminacije
izvire iskljucivo iz ¢injenice drzavljanstva znacila bi da svaki stranac, pa i onaj
koji nema privremeni boravak ili stalno nastanjenje u Crnoj Gori, ima prava
iz sporne Odluke Glavnog grada —Podgorice. Jedina situacija u kojoj bi sama
Cinjenica drzavljanstva bila dovoljna da Ustavni sud proglasi sporne odredbe
neustavnim je da neki medunarodni dokument ratifikovan od strane Crne Gore
predvida da lice koje ima status stranca sa odobrenim privremenim boravkom
ili stalnim nastanjenjem u drzavi, ima sva prava kao i drzavljani te drzave. U tom
slucaju nije potrebno da neki zakonski tekst u crnogorskom pravnom sistemu
sadrzi predmetno propisivanje.

113 Ustavni sud Crne Gore, U-II br. 49/11 1 59/11, 25. decembar 2014. godine.
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3.3.3.2. Inicijativa za preispitivanje ustavnosti U-1 10/15
od 18.03.2015. godine

Na osnovu odredbi Zakona o porezu na dohodak fizickih lica svi poreski obve-
znici, rezidenti i nerezidenti, su podvrgnuti placanju poreza na dohodak fizickih
lica u odnosu na pet vrsta prihoda: 1) licnih primanja; 2) samostalne djelatnosti;
3) imovine i imovinskih prava; 4) kapitala; 5) kapitalnih dobitaka. Dakle, licna
primanja su podvrgnuta oporezivanju na osnovu predmetnog poreskog oblika.
Medutim, na osnovu formulacije iz ¢lana 17. Zakona o autoputu Bar-Boljare,
oslobadaju se lica ,koja nijesu drzavljani Crne Gore, ili nemaju prebivaliste
u Crnoj Gori, a koja dohodak ostvaruju radom na izgradnji autoputa’ Ove
odredbe su suprotne ustavnom nacelu jednakosti gradana pred zakonom jer
je do krsenja istog doslo na osnovu pravljenja nedozvoljene razlike u odnosu
na li¢na svojstva gradana, preciznije u odnosu na ¢injenicu drzavljanstva, od-
nosno prebivalista.

Naglasavamo da treba napraviti jasnu razliku izmedu osporavanja postojanja
spornog oslobodenja od plac¢anja poreza na dohodak uopste (u odnosu na
privredno drustvo izvodaca radova) i oslobodenja placanja poreza iskljucivo
stranih drzavljana i lica koja nemaju prebivaliste (domicil) u Crnoj Gori. Dakle,
postojanje oslobadanja od plac¢anja poreza privrednog drustva koje e izvoditi
radove na autoputu sa stanovista Ustava nije sporno. Skupstina Crne Gore
ima pravo da u slucaju postojanja opravdanih razloga uvede neko oslobadanje.
Konkretno, u ovom slucaju opravdanje predstavlja javni interes iskazan u Cla-
nu 2. Zakona: ,Autoput je javno dobro od interesa za Crnu Goru". Stoga, iako
sporno oslobadanje pravi razliku izmedu zaposlenih u privrednom drustvu
koje izvodi radove na autoputu i zaposlenih u drugim privrednim drustvima
koji su obveznici poreza na dohodak i moraju placati porez na li¢na primanja,
ova razlika se ne moze smatrati diskriminatornom zbog postojanja opravdanja
u vidu javnog interesa, a moze se smatrati i srazmjernom sa ciljem koji se zeli
postici. Dakle, oslobadanje od placanja poreza na dohodak u ¢lanu 17. Zakona
o Autoputu Bar-Boljare, samo po sebi, ne predstavlja diskriminatornu mjeru.
Ovaj zakljucak se temelji i na praksi Ustavnog suda Crne Gore:

~Komitet za ljudska prava je tumaceci odredbe Pakta, zabranu dis-
kriminacije vezivao za neko od prava garantovanih ovim aktom i za-
uzeo stav da svako razlicito postupanje nije diskriminatorno u smislu
Clana 26. Pakta, dokle god je zasnovano na objektivnom i razumnom
opravdanju (odluka Komiteta za ljudska prava Young protiv Austrije,
broj 941/2000)114

114 Ustavni sud Crne Gore U-I br. 2/111.
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Medutim, ¢injenica da se ovo oslobadanje ne primjenjuje na sva lica koja su
zaposlena kod privrednog drustva koje izvodi radove na autoputu, vec se razlika
pravi u odnosu na njihova li¢na svojstva — drzavljanstvo i prebivaliste (domicil),
predstavlja diskriminaciju, kako u skladu sa sudskom praksom Ustavnog suda
Crne Gore, tako i u skladu sa praksom Evropskog suda za ljudska prava! Razliko-
vanje na osnovu licnih svojstava lica prepoznaje eksplicitno i Ustavni sud Crne
Gore kao jedan od klju¢nih elemenata postojanja povrede nacela jednakosti:

~Prema praksi Evropskog suda, kao i Komiteta UN za ljudska prava,
analiza nacela jednakosti i nediskriminacije upucuje na potrebu istra-
zivanja tri uslova da bi se utvrdilo da li je ovo nacelo povrijedeno...
Drugi uslov jeste da se razlika u pravnom postupanju vrsi na osnovu
odredene statusne pripadnosti pojedinca..‘"°

Kao potvrdu stavova da drzavljanstvo i prebivaliSte predstavljaju licna svojstva
koja uzivaju zastitu od diskriminacije, ukazujemo na praksu Evropskog suda
za ljudska prava:

»Vijece je smatralo da, u okolnostima slucaja, uobicajeno rezidentstvo,
kao sto je domicil (prebivaliste) ili drZavljanstvo, treba biti smatrano
kao aspekt licnog statusa...“''

Takode, smatramo ociglednim da pravljenje razlike u poreskom tretmanu lica u
okviru istog privrednog drustva na osnovu drzavljanstva i prebivalista predstav-
lja nejednak tretman u identi¢noj pravnoj situaciji koji je prepoznat i zabranjen
od strane Ustavnog suda Crne Gore:

»Datim zakonskim rjesenjem, po ocjeni Ustavnog suda, narusava se
Ustavom zajemcena jednakost unutar istog kruga gradana — samo-
stalnih umjetnika, odnosno strucnjaka u kulturi. Naime, uredivanje
prava na penzijsko i invalidsko osiguranje, kao i nacin placanja do-
prinosa za zdravstveno i penzijsko-invalidsko osiguranje samostalnih
umjetnika, odnosno samostalnih strucnjaka u kulturi na razlicit nacin
medu njima, po ocjeni Suda, nema utemeljenje u Ustavu.. "

Dakle, lica koja su zaposlena kod istog poslodavca se nalaze u identi¢noj pravnoj
situaciji, a zrtve su razlic¢itog — diskriminatornog poreskog tretmana. Iako na
nivou privrednog drustva postoji opravdanje — javni interes za postojanjem
oslobadanja, nije moguce na osnovu ovog principa opravdati razlicit tretman

115 Ustavni sud Crne Gore U — I br. 3/09.

116 Evropski sud za ljudska prava, Carson and Others v The United Kingdom, (26.
mart 2010), br. 42184/05, pasusi 66.

117 Ustavni sud Crne Gore U-I br. 25/10.
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lica zaposlenih unutar tog privrednog drustva! Stoga, losiji tretman drzavlja-
na Crne Gore, u odnosu na sve inostrane drzavljane zaposlene u jednom te
istom privrednom drustvu predstavlja diskriminaciju! Ovakav poreski rezim
stimuli$e privredno drustvo koje ¢e izvoditi radove da ne zaposljava niti jednog
drzavljanina Crne Gore nego da svi zaposleni budu inostrani drzavljani (Kina,
Srbija, Makedonija i sl), za $ta ne moze postojati opravdanje.

3.3.3.3. Stambena prava iz radnog odnosa

U 2015. godini Ustavni sud Crne Gore je u Cetiri slucaja oglasio neustavnim
odredbe opstih akata (pravilnika) tri razli¢ita pravna lica na osnovu kojih je
vr$ena diskriminacija zaposlenih u pogledu pomenutih prava iz radnog odnosa.
Preciznije, oglasene su suprotnim nacelu zabrane diskriminacije pravilnici o
rjeSavanju stambenih potreba zaposlenih sljedec¢ih pravnih lica: Glavnog grada
— Podgorice (U-II br. 10/14, 28. decembar 2015), ,Telekoma Crne Gore“ a.d.
Podgorica (U-II br. 58/13, 29. maj 2015), Udruzenja penzionera Niksi¢ (U-II
br. 22/13, 24. jul 2015, U-1I br. 43/12, 24. jul 2015).

Principe koje je u ovoj oblasti izgradio Ustavni sud najbolje je razumjeti pri-
mijenivsi ih na Pravilnik o rjesavanju stambenih potreba kadrova na Univerzi-
tetu Crne Gore.'** Analizom predmetnog opsteg akta nesumnjivo se dolazi do
zakljucka da isti sadrzi ¢itav niz odredbi koje se u praksi Ustavnog suda, kao i
ESLJP, smatraju suprotnim nacelu zabrane diskriminacije.

3.3.3.4. Inicijativa za preispitivanje ustavnosti U-11-37/16
od 05.06.2016. godine

Na osnovu ¢lana 10. stav 3 Pravilnika pod ¢lanom porodi¢nog domacdinstva
se smatra ,brac¢ni drug, maloljetna djeca, kao i punoljetna djeca ako su brac¢ni
drugovi, po zakonu, obavezni da ih izdrzavaju®. Navedene odredbe su suprotne
praksi Ustavnog suda u vezi sa zastitom od diskriminacije vanbrac¢ne zajednice
u odnosu na bra¢nu zajednicu. Preciznije, suprotno je ustavnom nacelu zabrane
diskriminacije praviti razliku izmedu bra¢ne i vanbrac¢ne zajednice u postupku
rjeSavanja stambenih pitanja:

»Uspostavljena razlika izmedu lica koja su u braku i lica koja Zive
u vanbracnoj zajednici, u postupku rjesavanja stambenih potreba
zaposlenih, po ocjeni Ustavnog suda, nema objektivno i razummno
opravdanje. Ustavni sud je, takode, ocijenio da ne postoji ni jedan

118 Pravilnik o rjesavanju stambenih potreba kadrova na Univerzitetu Crne Gore,
septembar 2009. godine.
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dopusteni ustavnopravni ili zakonski — legitimni cilj, koji bi oprav-
dao osporenu diskriminaciju po osnovu bracnog statusa, odnosno
nejednakost u ostvarivanju prava na rjesavanje stambenog pitanja,

po osnovu licnih svojstava gradana:*®

Slican diskriminatorni karakter po osnovu bra¢nog statusa imaju i odredbe
koje se ticu favorizovanja onih slucajeva kada oba supruznika rade na Univer-
zitetu. Naime, u slu¢aju da oba supruznika rade na Univerzitetu, broj bodova
supruznika koji konkurise za stan povecava se za: supruznika u zvanju redovnog
profesora ili nau¢nog savjetnika za 5 bodova; supruznika u zvanju vanrednog
profesora ili viSeg nau¢nog saradnika 4 boda; za supruznika u zvanju docenta
ili nau¢nog saradnika ili profesora visoke — struc¢ne $kole sa doktoratom 3 boda;
za supruznika u zvanju predavaca visoke stru¢ne skole sa doktoratom 2 boda;
za supruznika bez akademskog zvanja 1 bod. Ovakav nejednak tretman supruz-
nika predstavlja diskriminaciju zabranjenu na osnovu prakse Ustavnog suda:

~Nasuprot tome, Ustavni sud je utvrdio da su osporenom odredbom
clana 26. Odluke, zaposleni koji ucestvuju u postupku rjesavanja
stambenih potreba, a nijesu u braku sa lokalnim sluzbenikom odnosno
namjestenikom, dovedeni u medusobno neravnopravan — nepovolj-
niji polozaj po osnovu licnog svojstva (bracnog statusa), u odnosu na
zaposlene koji su u braku sa lokalnim sluzbenikom odnosno namje-
Stenikom. Uspostavljena razlika izmedu sluzbenika i namjestenika,
zavisno od toga da li su u braku s lokalnim sluzbenikom, odnosno
namjestenikom (ukoliko njegov supruznik ima 10 ili vise godina rad-
nog staza u organima uprave, posebnim i strucnim sluzbama Glavnog
grada — Podgorice) kojima se radni staz dodatno vrednuje sa 5 bodova
u postupku rjesavanja stambenih potreba, po ocjeni Ustavnog suda,
nema objektivno i razumno opravdanje i predstavlja neposredni oblik
diskriminacije, po osnovu licnog svojstva (bracnog statusa):!'*°

Nadalje, sporni Pravilnik na diskriminativan nacin definise krug lica koja imaju
pravo na rjesavanje stambenih potreba. Naime, ¢lan 6. definiSe da zaposleni
(kadar) sa punim radnim vremenom na Univerzitetu ima pravo na rjesavanje
stambene potrebe ukoliko on i/ili njegov ¢lan porodi¢nog domacinstva: nema
stan, odnosno stambenu zgradu u svojini, susvojini ili zajednickoj svojini, u
mjestu prebivalista ili na udaljenosti manjoj od 40 km od sjedista jedinice Uni-
verziteta u kojoj je zaposlen; nema stan, stambenu zgradu ili drugi dio u stam-
benoj zgradi u svojini, susvojini ili zajednickoj svojini, ili stanarsko pravo na
njemu, odgovarajuce stambene povrsine u mjestu prebivalista ili na udaljenosti

119 Ustavni sud Crne Gore, U-II br. 58/13, 29. maj 2015. godine, p. 8.1.
120 Ustavni sud Crne Gore, U-II br. 10/14, 28. decembar 2015, p. 7.2.2.
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manjoj od 40 km od sjedista jedinice Univerziteta u kojoj je zaposlen. Ovakvo
odredenje lica koja nemaju rijeseno stambeno pitanje je od strane Ustavnog
suda u slicnoj pravnoj situaciji ocijenjeno kao suprotno ¢lanu 8. stav 1 Ustava
i ¢lanu 17. stav 2 Zakona o zabrani diskriminacije:

»-..Nasuprot tome, ucesnik oglasa—penzioner, koji U Svojini ima poro-
dicnu stambenu zgradu (...), ako mu je bracni drug dobio u zakup kucu
ili stan (...) i ako je on ili njegov bracni drug imao u svojini stambenu
kucu ili stan koji su na bilo koji nacin otudili, iskljucuje se iz postupka
raspodjele i liSava mogucnosti, da pod ravnopravnim uslovima, uce-
stvuje u postupku rjesavanja stambenih potreba, nezavisno od toga
da li ima rijeseno stambeno pitanje. Cinjenica da ucesnik oglasa ili
njegov bracni drug ima u svojini porodicnu stambenu zgradu ili stan
(..), po ocjeni Ustavnog suda, mogla bi biti jedino od znacaja za nje-
govo rangiranje na rang listi za raspodjelu stanova, ali ne i razlog za
njegovo iskljucenje. Iskljucivanje pojedinih lica (penzionera), mogucih
korisnika prava na rjeSavanje stambenog pitanja, zbog posjedovanja
imovine ili imovinskih prava, nezavisno od toga da li imaju rijeseno
stambeno pitanje, po ocjeni Ustavnog suda, nema objektivno i razu-
mno opravdanje!'*!

Slican diskriminatorni karakter ima i kriterijum da je za mogucnost rjesenja
stambenog pitanja neophodno da zaposleni nema u posjedu imovinu u mjestu
njegovog prebivalista, odnosno na udaljenosti manjoj od 40 km od sjedista
jedinice Univerziteta u kojoj je zaposlen. Na ovaj nacin osnov diskriminacije
predstavlja Cinjenica prebivalista, odnosno mjesta nastanjenja zaposlenog.
Ovo rjesenje moze da dovede do paradoksalnih situacija. Npr. zaposleni na
Univerzitetu koji posjeduje kucu i zemljiste u Bijelom Polju, kao i stan u Herceg
Novom a nastanjen je i radi u Podgorici (npr. Arhitektonski fakultet) smatrace se
u smislu Pravilnika da nema rjeSeno stambeno pitanje. Medutim, zaposleni koji
je nastanjen i radi na istoj jedinici Univerziteta ali koji od imovine ima stan u
Podgorici smatrace se da ima rje$eno stambeno pitanje. Diferencijacija izmedu
lica po osnovu kriterijuma prebivali$ta, odnosno mjesta gdje su nastanjena, je
u praksi ESLJP okarakterisana kao zasti¢eni osnov:

»U pogledu navedenog i bez obzira na polje slobodne procjene koje
drzave imaju, Sud ne moZze da ne zakljuci da nije bilo ,,objektivnog
i razumnog opravdanja“ za razlicit tretman podnosilaca zahtjeva
iskljucivo na osnovu njihovog prebivalista. Prema tome, doslo je do
povrede clana 14. Konvencije u vezi sa clanom 1. Protokola broj 1.1

121 Ustavni sud Crne Gore, U-1I br. 22/13, 24. jul 2015, p. 7.3.
122 ESLjP, Vuckovi¢ and Others v. Serbia (28. avgust 2012), br. 17153/11, pasus. 87.
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Na kraju, neustavnim se treba smatrati i diskreciono pravo Rektora da rjesava
stambena pitanja iz tzv. rektorske kvote. Naime, ¢lan 17. Pravilnika predvida
da nezavisno od uobicajene procedure Rektor ima diskreciono ovlasc¢enje da
nekom od zaposlenih rijesi stambeno pitanje na nacin sto ¢e izvrsiti vredno-
vanje po kriterijumima utvrdenim sljede¢im redosljedom: 1. znacaj posla (¢lan
12. Pravilnika); 2. deficitarnost kadra; 3. nau¢no-nastavna perspektiva lica sa
akademskim ili nau¢nim zvanjem; 4. ¢lanstvo u nacionalnoj akademiji nauka i
umjetnosti; 5. poslovi koje zaposleni obavlja ili koje je obavljao na Univerzitetu
(rektor, prorektori, predsjednik Upravnog odbora Univerziteta, dekani, direktori
instituta, Sefovi odsjeka, Sefovi poslijediplomskih studija); 6. bibliografski opus
kandidata (objavljeni radovi — udzbenici, monografije, ¢lanci u referentnim
Casopisima, druga autorska djela); 7. referentne nagrade.

Vecina navedenih kriterijuma ne ispunjava osnovne preduslove principa pravne
sigurnosti koji predvida da odredbe propisa moraju da budu jasne i precizne,
te da njihov adresat moze sa razumnim stepenom vjerovatnoce da predvidi
njihove posljedice. Npr. na osnovu kojih kriterijuma se utvrduje da li je neki
kadar deficitaran? Sta se podrazumijeva pod nau¢no-nastavnom perspekti-
vom? Dakle, ovako neprecizno formulisane odredbe Pravilnika daju presiroka
diskreciona ovlas¢enja Rektoru u pogledu ocjene predvidenih kriterijuma. Isto
se treba smatrati suprotnim zahtjevu pravne sigurnosti kao posebne dimenzije
nacela vladavine prava:

~Zahtjevi pravne sigurnosti i vladavine prava, iz clana 1. stav 2. Us-
tava, traZe da pravna norma bude dostupna adresatima i za njih
predvidljiva, tj. takva da oni mogu stvarno i konkretno znati svoja
prava i obaveze kako bi se prema njima mogli ponasati. Adresati
pravne norme ne mogu stvarno i konkretno znati svoja prava i duz-
nosti, te predvidjeti posljedice svog ponasanja ako pravna norma nije

dovoljno odredena i precizna!'*

3.3.4. Seksualna orijentacija kao zasticeni osnov

Predmete u kojima su pravosudni organi raspravljali problematiku zastite od
diskriminacije zasnovane na seksualnoj orijentaciji nalazimo, kako u praksi
Ustavnog suda, tako i u praksi redovnog pravosuda. Kada je rije¢ o Ustavnom
sudu predmet U-1 br. 2/11 od 19. januar 2012. godine, sadrzi najvaznije stavove
u vezi sa pravnim tretmanom istopolnih zajednica u crnogorskom pravnom
sistemu. Sa druge strane, redovno pravosude je nazalost bili suoc¢eno sa sluca-
jevima homofobije u kojima su lica zbog drugacije seksualne orijentacije bila

123 Ustavni sud Crne Gore, U-1II br. 10/14, 28. decembar 2015, p. 7.2.2.
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izlozena zlostavljanju. U tri presude viSeg pravosuda koje su analizirane u okviru
ovog projekta, kao najvazniji problem identifikovan je nedovoljno precizna linija
razgranicenja izmedu prekrsajne i krivicnopravne zastite od diskriminacije koja
u praksi stvara znacajne probleme. Rije¢ je o dva predmeta pred Visim sudom
u Podgorici u kojima su potvrdene prvostepene odluke kojima oglasavaju kri-
vim lica za krivi¢no djelo ugrozavanje sigurnosti iz ¢lana 168. stav 2 KZ, kao i
jednom predmetu u kojem je isti sud potvrdio prvostepenu odluku Osnovnog
suda u Kotoru, kojom je lice oglaseno krivim za krivi¢no djelo rasne i druge
diskriminacije iz ¢lana 443. stav 1 KZ.

3.3.4.1. Istopolne zajednice u praski Ustavnog suda Crne Gore
i Saveznog Ustavnog suda Njemacke

Razlike u razumijevanju pojma zajednice istopolnih partnera u crnogorskom
pravnom sistemu i pravnom sistemu Njemacke na najbolji nacin ilustruju stavo-
viiz predmeta BvR 611/07 i BVvR 2464/07 Saveznog Ustavnog suda Njemacke i
predmeta U-I br. 2/11 Ustavnog suda. lako ova dva pravna sistema posjeduju za
sada razlic¢it zakonodavni okvir vezan za predmetnu problematiku, preciznije, za
razliku od crnogorskog pravnog sistema njemacki pravni sistem sadrzi poseban
propis kojim se normiraju istopolne zajednice, komparacija prakse najvisih
nacionalnih sudskih instanci ukazuje u kom pravcu crnogorski zakonodavac,
a kasnije i pravosude, moraju da idu.

Kada je rijec o tretmanu zajednice zivota istopolnih partnera u praksi Ustavnog
suda ova problematika je preispitivana 2012. godine, kada su osporene odredbe
Porodi¢nog zakona koje predvidaju odredena imovinska prava iskljucivo za
heteroseksualne partnere koji zive u vanbracnoj zajednici. Dakle, podnosliac
ustavne inicijative je smatrao da su odredbe koje se odnose na vanbra¢nu za-
jednicu suprotne Ustavu jer predvidaju prava isklju¢ivo za heteroseksualne
parove dok isklju¢uju parove homoseksualne orijentacije. Iako je Ustavni sud
ustanovio postojanje razlicitog tretmana, smatrao je da je isti opravdan:

»Po ocjeni Ustavnog suda, osporena odredba clana 12. stav 1. Porodic-
nog zakona ima za posljedicu razlicito postupanje u odnosu na seksual-
nu orijentaciju lica koja zive u emocionalnoj i ekonomskoj zajednici, u
zavisnosti od toga da li se radi o licima istog ili razlicitog pola. Naime,
prema osporenoj odredbi Zakona, vanbracni partneri su samo osobe
razlicitog pola, a ne i osobe istog pola koje Zive u trajnoj zajednici... Me-
dutim, prema stanovistu Ustavnog suda, razlikovanje koje je zasnovano
na razumnom i opravdanom osnovu ne predstavlja diskriminaciju..!***

124 Ustavni sud Crne Gore (19. januar 2012) U-I br. 2/11.
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Ovakav zaklju¢ak Ustavnog suda cijenimo kao jedino mogu¢ i utemeljen je na
odredbama Ustava. Prije svega, odredbe clana 71. Ustava eksplicitno predvidaju
da se brak moze zakljuciti samo uz slobodan pristanak zene i muskarca. Dakle,
ocigledno je da crnogorski ustavopisac pod brakom podrazumijeva iskljucivo
heteroseksualnu zajednicu, te bi bilo koja drugacija odluka Ustavnog suda bila
suprotna Ustavu.

Nadalje, Ustavni sud citira i praksu ESLjP u vezi sa predmetnom problemati-
kom, koji je u svojoj novijoj praksi zauzeo stav da zajednice Zivota osoba istog
pola koje Zive u stabilnom de facto partnerstvu mogu spadati u domen sfere
prava na porodicni zivot iz ¢lana 8. Evropske konvencije:

»Sud napominje da je od 2001, od donosenja odluke u slucaju Mata
Estevez, u mnogim drZavama clanicama doslo do rapidne evolucije
drustvenih stavova prema parovima istog pola. Od tada je znacajan
broj drzava clanica omogucio pravno prepoznavanje parova istog
pola. Odredene odredbe prava EU takode oslikavaju rastucu tenden-
ciju ukljucivanja istopolnih parova u pojam ,porodice”.. U pogledu
ovog evolutivnog procesa, Sud smatra vjestackim zadrzavanje stava da
suprotno parovima razlicitog pola, parovi istog pola ne mogu uzivati
»porodicni Zivot“ u svrhu clana 8. Na osnovu toga, odnos u kojem se
nalaze podnosioci zahtjeva, kohabitacija para istog pola koji zZivi u
stabilnoj de facto zajednici, ulazi u okvir pojma ,porodicnog zivota’,
isto kao sto bi i odnos u kojem se nalazi par razlicitih polova u istoj
situaciji.“'*

Medutim, iako je u posljednje dvije decenije doslo do rapidne evolucije na
predmetnom polju, ESLjP smatra da su drzave ipak zadrzale znacajan stepen
diskrecionih prava u okviru ,polja slobodne procjene®, te da je pitanje uvodenja
legislative koja bi regulisala ovu problematiku stvar svake drzave pojedinacno:

»Oblast u pitanju mora dakle i dalje biti smatrana kao ona u kojoj
postoji evolucija prava bez postignutog konsenzusa, u kojoj Drzave
moraju takode uZivati stepen slobodne procjene u pogledu vremena
kada Ce biti uvedene zakonske izmjene...Zakon o registrovanim zajed-
nicama Austrije, koji je stupio na snagu 1. januara 2010. godine, jeste
odraz pomenute evolucije te cini dio nastajuceg evropskog konsenzusa.
lako ne predstavija avangardu, austrijskom zakonodavcu se ne moze

zamyjeriti sto nije ranije uveo Zakon o registrovanim zajednicama:*®

125 ESLjP, Schalk and Kopf v. Austria (24 June 2010), br. 30141/04, pasusi 93-94.
126 1Ibid, pasusi, 105-106.
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Na osnovu svega navedenog, Ustavni sud donosi odluku da u sadasnjoj ustavnoj
konstelaciji nije moguce osporavati predmetne odredbe Porodi¢nog zakona,
te da one nijesu suprotne Ustavu:

»Sfera porodicnih i bracnih drustvenih odnosa, po ocjeni Ustavnog
suda, spada u domen prava u kojima je drzavama ostavljeno Sire polje
procjene prilikom njihovog uredenja. Samim tim ne postoje pravne
smetnje da se osobama istog pola koje Zive u trajnoj ekonomskoj i emo-
cionalnoj zajednici priznaju odredena prava koja uzZivaju vanbracni
partneri. Da li ¢e i kada zakonom biti garantovana i druga prava
osobama istog pola koje Zive u de facto partnerstvu, a Cije priznanje
podnosilac inicijative trazi, zavisi od zakonodavca:'”

Sa druge strane, Ustavni sud Njemacke se 2010. godine bavio nejednakim tre-
tmanom brac¢ne zajednice i registrovane zajednice istopolnih partnera (re-
gistrated civil partnership) na osnovu Zakona o porezu na poklon i nasljede
(Erbschaftsteuer — und Schenkungsteuergesetz — ErbStG). U svojoj odluci Ustavni
sud Njemacke je neke njegove odredbe oglasio suprotnim nacelu jednakosti iz
¢lana 3.1. Ustava Njemacke (Osnovnog zakona):

»...LOSiji tretman registrovane zajednice istopolnih partnera na osnovu
poreskih propisa o nasljedivanju u poredenju sa bracnim drugovima u
pogledu licnih oslobadanja (§ 16 ErbStG stari), poreskih stopa (§§ 15,
19 ErbStG stari), kao i iskljucivanja u pogledu posebnog oslobadanja
za koristi od odlaska u penziju (§ 17 ErbStG stari) nije u skladu sa
opstim principom jednakosti (clan 3.1 Osnovnog zakona) (L.).. %

Preciznije, Ustavni sud Njemacke je smatrao da je poreski tretman registrovane
zajednice Zivota istopolnih partnera znacajno tezi od poreskog tretmana brac¢ne
zajednice, te da za to ne postoji niti jedno valjano opravdanje zasnovano, kako
na Ustavu Njemacke, tako ni na pravilima iz ustavnosudske prakse. Interesantno
je analizirati stavove Ustavnog suda Njemacke u kontekstu dva bitna elementa
koja se odnose na razumijevanje opsteg principa jednakosti gradana pred za-
konom, i moguénosti opravdanja razlicitog tretmana registrovanih zajednica
istopolnih partnera.

Kada je rije¢ o opstem principu jednakosti pred zakonom, Ustavni sud Nje-
macke isti defini$e u nacelu veoma sli¢no kao i druge najvise nacionalne ili
nadnacionalne sudske instance:

127 Ustavni sud Crne Gore (19. januar 2012) U-I br. 2/11.
128 Ustavni sud Njemacke (21 July 2010) BvR 611/07 i BvR 2464/07.
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»Opsti princip jednakosti zahtijeva da se sva lica tretiraju jednako
pred zakonom. Zahtjev koji iz ovoga proistice, da ono Sto je sustinski
jednako mora biti tretirano jednako, a ono sto je sustinski razlicito
mora biti tretirano na razlicit nacin, primjenjuje se na razlicite terete
i razlicite privilegije (vidi BVerfGE 79, 1 (17); 110, 412 (431); 121, 108
(119); 121, 317 (370)). Dakle, uskracivanje koristi koje je suprotno
principu jednakog tretmana je takode zabranjeno u slucajevima kada
je grupi lica data odredena privilegija a koja je uskracena drugoj grupi
lica (vidi BVerfGE 110, 412 (431); 112, 164 (174); 116, 164 (180); 121,
108 (119); 121, 317 (370)).“**»

Medutim, kada je rije¢ o primjeni ovog opsteg pravnog nacela na pojedine
oblasti ili specifi¢ne slucajeve, onda se ovaj princip tumaci znacajno Sire od
koncepta ,istovjetnog pravnog polozaja“. Naime, nacelo jednakosti se ne primje-
njuje isklju¢ivo u njegovom opstem kontekstu, ve¢ u vezi sa svakom zasebnom
pravnom ili fakti¢cnom (¢injeni¢nom) situacijom:

»U zavisnosti od materije u kojoj se primjenjuje kao i elemenata koji
dovode do razlicitog tretmana, opsti princip jednakosti rezultira ra-
zlicitim ogranicenjima, koji se krecu od proste zabrane arbitrernosti
do striktne primjene zahtjeva proporcionalnosti (vidi BVerfGE 97, 169
(180-181); 110, 274 (291); 117, 1 (30); 120, 1 (29); 121, 108 (119); 121,
317 (369)). Precizniji standardi i kriterijumi u pogledu pretpostavki
na osnovu kojih je zakonodavstvo povrijedilo zabranu arbitrernosti
ili zahtjev proporcionalno jednakog tretmana u pojedinacnim sluca-
jevima, ne mogu biti odredeni na uopsten i generalizovan nacin, ve¢
jedino u vezi sa svakom razlicitom faktickom ili pravnom oblascu
koja je po srijedi (vidi BVerfGE 75, 108 (157); 101, 275 (291); 103, 310
(318); 105, 73 (111); 110, 412 (432); 121, 108 (119))*13°

Sa druge strane, takode je bitno razumjeti analizu mogucih opravdanja nejed-
nakog tretmana. Pored drugih opravdanja (npr. princip sposobnosti placanja
prema ekonomskoj snazi) najznacajnije je istaci pokusaj opravdanja na osnovu
odredbi Ustava Njemacke koje se odnose na ¢lan 6. koji predvida posebnu
zastitu braka i porodice. U ovom kontekstu Ustavni sud Njemacke iznosi stav
da oba oblika pravno obavezujucih zajednica (bracna zajednica i registrovana
zajednica istopolnih partnera) potpada pod pravo na slobodu seksualne ori-
jentacije te da Cesto one nemaju istovjetan tretman:

129 1Ibid, pasus 66.
130 Ibid, pasus 67.
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~Konacno, Federalni ustavni sud zahtijeva strikino preispitivanje jed-
nakosti u slucajevima u kojima legislativa predvida razlicit tretman
na osnovu seksualne orijentacije lica (vidi detaljnije BVerfGE 124, 199
(220-221)...). Odluka pojedinca da stupi u brak ili ude u registrovanu
zajednicu Zivota istopolnih partnera je prakticno neodvojiva od nje-
gove ili njene seksualne orijentacije (vidi BVerfGE 124, 199 (221):"3!

Medutim, Ustavni sud Njemacke zakljucuje da ustavni princip posebne zastite
porodice nije dovoljan da opravda sporni razliciti poreski tretman jer se brac-
na zajednica treba smatrati uporedivom sa registrovanom zajednicom Zivota
istopolnih partnera:

»Na osnovu ustavnog principa zastite braka zakonodavac u principu
nije sprijecen da isti tretira na povoljniji nacin od drugih nacina zi-
vota (vidi BVerfGE 6, 55 (76-77); 105, 313 (348))... Medutim, ukoliko
promovisanje braka ukljucuje uskracivanje koristi drugim nacinima
Zivota iako su oni uporedivi sa brakom u pogledu okolnosti koje su
regulisane i ciljeva koji se Zele postici zakonskim odredbama o braku,
samo pozivanje na obavezu zastite braka ne opravdava ovakav razlicit
tretman (vidi BVerfGE 124, 199 (226)).“!%

Poredenjem stavova sadrzanih u gore navedenim sudskim odlukama moguce je
identifikovati dva bitna pitanja kada je rije¢ o praksi Ustavnog suda Crne Gore.
Prvo je vezano za $irinu koncepta komparacije identicnih situacija kao prvog
koraka u utvrdivanju postojanja dikriminacije. Naime, ustaljena praksa Ustav-
nog suda Crne Gore je da kada je rijec o poredenju postojanja dvije identi¢ne
situacije najvisa crnogorska sudska instanca koristi pojam ,istovjetnog prav-
nog polozaja“. Preciznije, predmet poredenja jeste da li je rije¢ o dva identi¢na
pravna rezima, te ukoliko je to slu¢aj onda mora postojati i identi¢na pravna
situacija, tj. identi¢an pravni rezim koji se na njih primjenjuje:

yUstavom zajamcena jednakost svih pred zakonom, dakle, podrazu-
mijeva jednakost prava i obaveza u istovjetnom pravnom poloZaju...
Ustavni princip jednakosti, propisan odredbom clana 17. Ustava, ne
podrazumijeva jednakost gradana u apsolutnom smislu, vec garantuje
jednakost gradana koji se nalaze u identicnim pravnim situacijama..**

Na osnovu ovakvog razumijevanja principa istovjetnog polozaja u praksi Ustav-
nog suda Crne Gore, u nekom budu¢em zakonodavnom okviru koji ¢e sadrzati

131 Ibid, pasus 73.
132 1Ibid, pasus 78.
133 Ustavni sud Crne Gore (24. decembar 2009) U.br. 119/09.
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poseban propis kojim ce se urediti odnosi izmedu partnera istog pola, dolazi
se do zakljucka da poredenje izmedu bracne zajednice i zajednice istopolnih
partnera nije moguce. Naime, posto ¢e ove dvije zajednice Zivota biti regulisane
zasebnim propisima te imati neke razlike i specifi¢nosti, onda bi se moglo sma-
trati da je rijec o ,razlicitom pravnom polozaju“ koji bi rezultirao moguc¢noséu
razli¢itog tretmana, $to ne bi predstavljalo diskriminaciju.

Sa druge strane, ocigledno je da Ustavni sud Njemacke u okviru testa kompa-
racije koristi znacajno $ire principe od formule ,istovjetnog pravnog polozaja“
Ustavnog suda Crne Gore. Preciznije, Ustavni sud Njemacke poredi dvije razli-
Cite pravne situacije (bracna zajednica i registrovana zajednica zivota istopolnih
partnera) jer smatra da u faktickom smislu ne postoji nikakva ili vrlo mala
razlika izmedu istih, te dolazi do zakljucka da ih treba tretirati na identi¢an
nacin u vezi sa spornim poreskim oslobadanjem. Drugim rijecima, Ustavni
sud Njemacke stavlja znak jednakosti izmedu bra¢ne zajednice i registrovane
zajednice zivota istopolnih partnera u kontekstu pravnog pitanja dostupnosti
poreske olaksice.

Drugo vazno pitanje proizilazi iz stavova Ustavnog suda Crne Gore koji smatra
da cinjenica ,da li ¢e i kada zakonom biti garantovana i druga prava osobama
istog pola koje Zive u de facto partnerstvu, a Cije priznanje podnosilac inicijative
trazi, zavisi od zakonodavca! Nacelno, ovakvo stanoviste nije sporno, precizni-
je, nije moguce da Ustavni sud Crne Gore svojim djelovanjem proizvede pravni
rezim koji bi omogucio ostvarivanje prava partnera u istopolnim zajednicama.
Preciznije, svaranje pravnih normi koje bi regulisale odnose partnera u istopol-
nim zajednicama je u isklju¢ivoj nadleznosti nacionalnih zakonodavaca. Ove
stavove potvrduje i gore navedena praksa ESLJP. Medutim, iako je predmetno
stanoviste tacno, postavlja se pitanje da li je najvisa crnogorska sudska instanca
trebala da zauzme aktivniji pristup, odnosno, da li je mogla da uradi vise u cilju
$to skorijeg rjeSenja predmetnog problema u crnogorskom pravnom sistemu.

U tom kontekstu, kao dobar primjer direktnog uticaja ustavnog pravosuda
na zakonodavca u cilju sprovodenja odredenih politika, odnosno, donosenja
neophodnih izmjena propisa, moze posluziti praksa Saveznog Ustavnog suda
Njemacke:

»Zakon o transeksualcima ostaje na snazi do novog zakonskog regu-

lisanja...zakonodavcu se odreduje da do 30. juna 2007. donese novi

propis koji je u skladu sa Ustavom'3*

Slicno, aktivan stav pokazuje Ustavni sud Hrvatske:

134 Savezni ustavni sud Njemacke, BVerfGE 116, 243, 18. jul 2006. godine.

67



Doc. dr llija Vukeevi¢, mr Milorad Markovi¢

»...Ustavni sud, u granicama svoje nadleznosti, na temelju ¢lana 31.
stava 4. i 5. Ustavnog zakona:

— obvezuje Viadu Republike Hrvatske da u roku od jedne godine od
dana objave ove odluke u ,Narodnim novinama“ uputi u parlamen-
tarnu proceduru izmjene i dopune Zakona o sluzbenoj uporabi jezika
i pisma nacionalnih manjina u kojima ce urediti prikladan pravni
mehanizam za slucajeve kad predstavnicka tijela jedinica lokalne sa-
mouprave ne provode obveze iz Zakona o sluzbenoj uporabi jezika i
pisma nacionalnih manjina odnosno opstruiraju njegovu provedbu..!*

Navedeni primjer iz prakse Ustavnog suda Hrvatske pokazuje aktivan pristup
u pogledu rjesenja odredenih vaznih drustvenih pitanja, a zasnovanih na ovla-
$¢enjima koja propisuje zakon. Predmetni stavovi se temelje na odredbama
Zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske koji predvida da Ustavni sud
moze sam odrediti tijelo kojem povjerava izvrsenje svoje odluke, kao i nacin
izvr$enja.'* Slicno normiranje ovlasc¢enja nalazimo i u Zakonu o ustavnom sudu
Crne Gore koji predvida da ,,Ustavni sud moze u odluci odrediti rok i nacin
izvrsenja odluke, kao i organ koji je duzan da je izvrsi“** Stoga, Ustavni sud
Crne Gore u skladu sa dobrom praksom drugih nacionalnih ustavnih sudova
treba preuzimati daleko vecu inicijativu kada je rije¢ o rjesavanju najvaznijih
drustvenih pitanja u crnogorskom pravnom sistemu, medu kojima svakako
jesu i pitanja vezana za zastitu od diskriminacije, pa tako i u pogledu pitanja
normiranja odnosa lica koja zive u istopolnim zajednicama.

3.3.4.2. Kaznenopravni aspekti diskriminacije

Na samom pocetku ovog dijela studije mora se ponovo istaci problem transpa-
rentnosti i dostupnosti podataka kada govorimo o zastiti od diskriminacije kroz
kaznenopravnu zastitu. Taj problem onemogucava stvarni uvid u zastupljenost
diskriminatornih kaznenih djela u prekrsajnom i krivicnom pravosudu Crne
Gore (ovo se narocito odnosi na sudove za prekrsaje), a $sto bi nam omogucilo
da izvr§imo kvalitativnu analizu zastite od diskriminacije kroz kaznenopravni
mehanizam. Iz ovog razloga analiza koja slijedi bazirana je na pretpostavci
mogucih problema adekvatne primjene kaznenopravnog mehanizma, a imajuci
u vidu iskustva drzava u okruzenju.

135 Ustavni sud Hrvatske, U-VIIR-4640/2014, 12. kolovoza 2014.

136 Clan 31. stavovi 4 i 5 Ustavnog Zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske,
»2Narodnim novinama“ broj 49 od 3. svibnja 2002.

137 Clan 52. stav 2 Zakona o ustavnom sudu Crne Gore, ,Sluzbenom listu CG* br.
11/2015 od 12.3.2015.
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Obimom najznacajniji pravni okvir zastite od diskriminacije nalazi se u sferi
prekrsajnog zakonodavstva, medutim onaj kojim se pojedinac i drustvo stiti od
najopasnijih oblika diskriminatornog ponasanja svoj ultima ratio je pronasao u
krivicnom zakonodavstvu. Mogu¢nost preklapanja i nedovoljno jasna granica
izmedu razlicitih nivoa zastite od diskriminacije moze rezultirati u suprotnosti
sa svrhom krivicnopravnog i prekrsajnog mehanizma zastite od diskriminacije.
Analizom odnosa ova dva mehanizma zastite od diskriminacije zeli se ukazati
na moguce prepreke koje proisticu iz neadekvatnog zakonodavnog okvira ali u
znacajnijoj mjeri u neizgradenoj praksi zastite od diskriminacije u postupanju
drzavnih organa.

Kao $to je to prethodno ukazano u dijelu normativno-pravnog okvira, zastita
od diskriminacije je diversfikovana kroz veliki broj zakona koji nijesu uskladeni
sa bazi¢nim zakonom, Zakonom o zastiti od diskriminacije. Sa druge strane,
problemi u primjeni razlic¢itih nivoa i mehanizama zastite od diskriminacije
mogu da proisteknu kroz preklapanje zastitnih objekata pojedinih zakona.
Ovakva situacija ¢e najcesce biti prouzrokovana nejasnom granicom u zastit-
nim objektima konkretnih zakona ali i kao direktna posljedica nedovoljnog
poznavanja pojma diskriminacije. U kona¢nom, takva pravna situacija ¢e se
manifestovati kroz primjenu neadekvatnog mehanizma zastite ili paralelne
primjene dva nivoa zastite, $to sve moze da prouzrokuje povredu procesnih
prava lica koje se tereti za diskriminaciju ali po pravilu i prije svega, neade-
kvatnu zastitu ugrozenih ili povrijedenih prava lica koja su diskriminisana
konkretnim zivotnim dogadajem.

Opsti problem kazneno-pravne zastite u crnogorskom pravnom sistemu jeste
prenormiranost, koja se u konkretnom slucaju odrazava kroz stalno povecanje
broja inkriminacija drustveno opasnog ponasanja, kako kroz krivi¢no tako i
kroz prekr$ajno zakonodavstvo. Cesto se vrsi paralelna inkriminacija drustveno
opasnih ponasanja kroz navedena dva nivoa kaznenopravne zastite. Upravo
nepostojanje jasnog razgranicenja izmedu krivicnog djela i prekrsaja uz ne-
prepoznavanje diskriminatornog ponasanja (Cesto i procjena uspjesnosti u
postupku, odnosno izglednost dokazivanja diskriminatornih pobuda) mogu
prouzrokovati pogresnu kvalifikaciju protivpravnog ponasanja kao prekrsaja ili
paralelno odnosno sukcesivno vodenje prekrsajnog i krivicnog postupka (ova-
kva pravna situacije nije izuzetak samo kod diskriminatornog protivpravnog
postupanja, a sto je fokus ove studije). Kod ovakve pravne situacije, moze doci
do povrede nacela ne bis in idem odnosno primjena istog moze predstavljati
ogranicenje u zastiti od diskriminacije.

Primjer nedovoljno jasnog razgranicenja izmedu prekrsaja i krivicnog djela
ucinjenog iz mrznje moze se vidjeti kod protivpravnog ponasanja ,ugrozavanja
sigurnosti“. Naime, Zakonom o javnhom redu i miru propisuje se kao prekrsaj
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kaznjiv nov¢anom kaznom do 1500 eura ili kaznom zatvora do 60 dana (Sto
je najvisa moguca zatvorska kazna za prekrsaj) protivpravno ponasanje kojim
ucinilac na javnom mjestu izazove osjecanje ugroZenosti kod drugog prijetnjom
da Ce napasti na Zivot ili tijelo tog ili njemu bliskog lica (¢lan 8). Krivicnim zako-
nikom se u ¢lanu 168. stav 1 propisuje krivicno djelo ugrozavanja bezbjednosti
u slucaju kada ucinilac ugrozi sigurnost nekog lica prijetnjom da ce napasti na
zZivot ili tijelo tog lica ili njemu bliskog lica. Za ovo djelo je moguce izre¢i nov-
¢anu kaznu ili zatvor do jedne godine. Stavom 2. istog ¢lana propisano je kao
tezi oblik ukoliko je izvrseno iz mrZnje u kom slucaju se moze izreci iskljucivo
zatvorska kazna i to od tri mjeseca do tri godine. Dakle, kod ova dva kaznena
djela radnja izvr$enja je istovjetna ,prijetnja da ce se napasti na Zivot ili tijelo tog
lica ili njemu bliskog lica’; kao i posljedica kada je kod drugog lica konkretnom
radnjom prouzrokovan ,o0sjecaj nesigurnosti“. Pobuda razlikuje krivicno djelo iz
¢lana 168. KZ-a u tezem obliku od prekrsaja iz ¢lana 8. Zakona o javhom redu
i miru, odnosno izvrsenje ovog protivpravnog ponasanja iz mrznje.

Kao $to smo i ranije naveli, ¢esto nedovoljno poznavanje pojma diskriminacije
i manifestacije mrznje kao pobude za izvr$enje krivicnog djela, kao i potesko-
¢e u dokazivanju ove kvalifikatorne okolnosti uticu da se organi otkrivanja i
gonjenja odlucuju na podnosenje prekrsajnog naloga i pokretanje prekrsajnog
postupka umjesto krivi¢nog postupka $to za posljedicu ima neadekvatnu zastitu
najznacajnijih drustvenih vrijednosti. Da ne govorimo o mogucim zloupotre-
bama ove pravne situacije.

Ne postoje nedoumice u pogledu vodenja prekrsajnog postupka kada je za
isto kazneno djelo ve¢ zapoceo ili je okoncan krivi¢ni postupak. U tom slu¢aju
se primjenjuje odredba ¢lana 100. stav 3 i 4 Zakona o prekrsajima kojom se
propisuje zabrana ponovnog sudenja. Naime, lice koje je u krivicnom postup-
ku pravosnazno oglaseno krivim za djelo koje ima obiljezje prekrsaja nece se
kazniti za prekrsaj (stav 3). Ukoliko je protiv u¢inioca prekrsaja zapoceo kri-
vi¢ni postupak za krivi¢no djelo koje ima obiljezje prekrsaja, za taj prekrsaj ne
moze se pokrenuti prekrsajni postupak, a ako je prekrsajni postupak pokrenut
obustavice se (stav 4).

Sa druge strane, postavlja se pitanje u kojim sluc¢ajevima e se primjeniti nacelo
ne bis in idem kada je sproveden prekrsajni postupak i ucinilac oglasen krivim,
a kada je naknadno utvrdeno da u radnji za koje je sproveden prekrsajni postu-
pak ima obiljezja krivi¢nog djela. U skladu sa odredbama ¢lana 51. stav 3 KZ-a
moglo bi se pretpostaviti nepostojanje smetnji i neprimjenjivost nacela ne bis
in idem kao mogucnost zapocinjanja i sprovodenja krivicnog postupka. Prema
ovoj odredbi ne postoji dvostruka kaznjivost ukoliko se zatvor ili novc¢ana kazna
koju je osudeni izdrzao, odnosno platio za prekrsaj uracuna u kaznu izrecenu
za krivicno djelo Cija obiljezja obuhvataju i obiljezja prekrsaja.
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Medutim, postavlja se pitanje da li se u tom slucaju krsi nacelo ne bis in idem?
Ustav Crne Gore propisuje da se nikome ne moze ponovo suditi niti moze biti
ponovo osuden za isto kaznjivo djelo. Zakonik o krivicnom postupku razraduje
ovo nacelo na nacin $to propisuje da ,nikome ne moze biti ponovo sudeno
za krivi¢no djelo za koje je pravosnaznom odlukom osuden ili osloboden op-
tuzbe®. Da bi se utvrdilo da li postoji povreda ovog nacela neophodno je kao
prvi opredjeljujuci kriterijum utvrditi da li je djelo za koje je prethodno voden
prekrsajni postupak kaznjivo djelo. Kao drugo, nuzno je utvrditi da li se radi o
istovjetim kaznjivim djelima.

Za utvrdivanje prvog opredjeljujuceg kriterijuma primjenjuje se praksa Evrop-
skog suda za ljudska prava, prije svega tkz. ,mjerila Engel“. Dakle, da bi se
utvrdilo da li se radi o optuzbi za krivi¢no (kaznjivo) djelo u smislu ¢lana 6.
EKLJP potrebno je utvrditi tri mjerila: 1) pravna kvalifikacija djela prema do-
macem zakonodavstvu, 2) priroda djela koja podrazumijeva dva kumulativna
podkriterijuma, i to obim prekrsene norme i svrhu kazne i 3) priroda i stepen
tezine kazne. U datom primjeru, ,ugrozavanja sigurnosti“ isti se prema kvali-
fikaciji ne bi mogao smatrati i krivi¢cnim djelom jer je Zakonom o prekr$ajima
odreden kao prekrsaj. Medutim, primjenom druga dva kriterijuma nesum-
njivo se moze utvrditi da se radi o kaznjivom djelu, odnosno o djelu za koje
vaze sve garancije koje vaze za krivi¢na djela propisana Krivi¢nim zakonom.
Ovo je moguce utvrditi imajuci u vidu prirodu ovog djela kojim se $titi ne
samo interes konkretne zrtve vec i Sireg kruga gradana neodredenog broja.
U konac¢nom, priroda i stepen tezine kazne, novc¢ana kazna i kazna zatvora
od 60 dana, $to je maksimalna zatvorska za prekrsaj, ukazuju da je svrha ka-
zne kaznjavanje i odvracanje od ponavljanja istovjetnog ponasanja, §to ovaj
prekrsaj ¢ini kaznjivim djelom u smislu ESLJP. Kada bi u pretpostavljenom
slu¢aju bila izrecena i blaza kazna po vrsti ne bi imalo uticaja na prirodu ovog
prekrsaja kao kaznjivog djela u kom slucaju se moraju primjenjivati sve pro-
cesne garancije a i nacelo ne bis in idem, ukoliko je ispunjen drugi kriterijum
istovjetnosti kaznjivih djela.

Istovjetnost kaznjivih djela utvrduje se kroz subjektivni i objektivni identitet
prekrsajnog i krivicnog djela. Subjektivni identitet u praksi stvara najmanje
problema dok se za utvrdivanje objektivnog identiteta kaznenih djela kori-
ste opredjeljujudi kriterijumi proizisli i kroz praksu ESLJP. Bazi¢ni kriterijum
za utvrdivanje objektivnog identiteta jeste cinjenicno stanje koji kao osnovni
pretpostavlja utvrdivanje identi¢nosti na osnovu dopunskih kriterijuma kao
$to su identitet zasti¢enog dobra, tezina posljedice i predvidena sankcija (kao
$to je to slucaj kod utvrdivanja da li se kod prekrsaja radi o kaznenom djelu).

Praksa ESLJP je ustanovila standard da je zabranjeno procesuiranje za kazneno
djelo u onoj mjeri u kojem ono proizilazi iz istog ¢injeni¢nog supstrata, od-
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nosno identi¢nih ili bitnih sli¢nih ¢injenica'®®. Ranije smo naveli da problem
razgranicenja prekrsaja i krivicnog djela po pravilu proizilaze iz nedovoljnog
razgranicenja elemenata bica krivicnog djela i prekrsaja. To za posljedicu moze
imati da se u prekr$ajnom postupku ¢injenic¢ni opis prosiri u mjeri kojim se
obuhvata i ¢injeni¢ni opis krivi¢cnog djela. U osnovnom primjeru ,ugrozavanja
sigurnosti“ zakonski opisi prekrsaja iz ¢lana 8. Zakona o javnhom redu i miru i
¢lana 169. KZ se u potpunosti preklapaju, $to upravo moze prouzrokovati prak-
su dvostrukog postupka za isto krivicno djelo, $to ¢ini povredu nacela ne bis in
idem. Sto se moze i o¢ekivati i u slu¢aju tezeg oblika kriviénog djela ugrozavanja
sigurnosti iz ¢lana 168. stav 2 KZ kada je isto izvr$eno iz mrznje, u kom slucaju
bi se prekrsajnom kalifikacijom obuhvatio i ovaj tezi oblik krivi¢cnog djela.

Ocigledan primjer jednog ovakvog postupanja drzavnih organa se moze prika-
zati kroz slucaj pred ESLJP, Maresti protiv Republike Hrvatske'®, a koji je imao
znacajne reprekusije na praksu postupanja drzavnih organa u Hrvatskoj ali i
ukazao na problem preklapanja zakonskog opisa krivi¢nih djela i prekrsaja'*.
Podnosilac zahjteva je u prvobitnom, prekrsajnom postupku oglasen krivim na
osnovu Zakona o prekr$ajima protiv javnog reda i mira, nakon cega je osuden
i u krivicnom postupku zbog nanosenja teskih tjelesnih povreda zato $to je u
alkoholisanom stanju vrijedao i fizicki napao o$tecenog, ¢ime je prouzrokovao
teske tjelesne povrede. lako zakonski opis prekrsaja iz Zakona o prekrsajima
protiv javnog reda i mira ne sadrzi posljedicu nanos$enja teskih tjelesnih povre-
da, Sud za prekrsaje je utvrdio da je izvrsilac ovog prekrsaja kriv i za nano$enje
teskih tjelesnih povreda, pa mu je sljedstveno tome izrekao i kaznu zatvora
od cetrdeset dana. Kako je u oba postupka podnosilac predstavke osuden za
nanosenje tjelesnih povreda, ESLJP je nasao da su se obje odluke odnosile na
isto djelo i utvrdio povredu ¢lana 4. Protokola 7.

Dakle, u slu¢aju ,,materijalnog identiteta djela“, odnosno obuhvatom istog cinje-
nicnog opisa u oba postupka povrijedeno je nacelo ne bis in idem. Ukoliko se
radi samo o preklapanju zakonskog opisa krivicnog djela i prekrsaja, tim prije ¢e
do¢i i do preklapanja ¢injeni¢nog opisa tj. identi¢nih ili bitno sli¢nih ¢injenica,

138 Zolotukhin protiv Rusije — predstavka 14939/03, presuda od 10. februara 2009
139 Maresti protiv Hrvatske, predstavka 55759/07, presuda od 25. juna, 2009.

140 Donosenje ove presude je rezultirlo i dono$enjem Privremenih uputa za po-
stupanje drzavnih odvjetnika i policijskih sluzbenika u kaznenim i prekrsajnim
predmetima u kojima je izgledna povreda nacela ne bis in idem O tome vise:
E. Ivicevi¢ Karas, D. Kos: ,,Primjena nacela ne bis in idem u hrvatskom kaznenom
pravu®, Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu (Zagreb), vol. 19, broj 2/2012,
str. 555-584.
file:///C:/Users/User/Downloads/7_lvicevic.pdf
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paralelnim ili sukcesivnim vodenjem prekrsajnog i krivicnog postupka, $to ce
voditi nacelu ne bis in idem.

Klju¢na prepreka koja moze proizvesti prethodno opisane pravne situacije je
preklapanje zakonskih opisa prekrsaja i krivicnih djela, no u slucaju protivprav-
nog diskriminatornog postupanja to je dodatno uslovljeno i nepoznavanjem
pojma diskriminacije i nepostojanja prakse u prepoznavanju ovakvog pona-
$anja. U tom kontekstu, dodatne zabune ¢e proizvesti i dopuna KZ-a (uveden
novi ¢lan 42a — Izmjene i dopune Sl. list 40/2013-59) kojom se sada izricito
propisuje posebna okolnost za odmjeravanje kazne za krivicno djelo ucinjeno iz
mrznje'*!, odnosno za bilo koje krivi¢no djelo propisano KZ-om sada je poseb-
no propisana moguc¢nost i definisana mogucnost kvalifikovanja kao krivi¢nog
djela uc¢injenog iz mrznje'*2. Naime, ovako definisana kvalifikatorna okolnost
¢e zahtjevati aktivnu tuzilacku i sudsku praksu kako bi se uspostavili odrede-
ni standardi za primjenu iste. Do tada, ni tuzioci ni sudije nece pribjegavati
primjeni ove odredbe, $to ¢e kvalifikovanje kaznenog ponasanja usmjeravati
u procesuiranju klasi¢nih krivi¢nih djela ili pak prekrsaja.

Na ovo ukazuje i slucaj iz prakse Osnovnog suda u Niksic¢u gdje je ODT podnio
optuzni prijedlog za osnovni oblik krivicnog djela ugrozavanja sigurnosti iz
¢lana 168. stavl KZ-a, pri tome ga ne kvalifikujuéi kao protivpravno ponasanje
za tezi oblik ugrozavanja sigurnosti iz stava 2. nasuprot okolnostima slucaja koji
nesumnjivo ukazuju da je krivicno djelo motivisano pobudama mrznje prema
pripadnicima LGBT populacije.

3.3.5. Krsenje sloboda kretanja prava EU

Jedno od najvaznijih pravnih pitanja u svakoj drzavi koja se nalazi u postupku
pristupanja EU jeste kakav je status prava EU u nacionalnom pravnom siste-
mu do trenutka ulaska u EU? Pravni osnov eventualne primjene prava EU u
crnogorskom pravnom sistemu je Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju'*
(u daljem tekstu: SSPCG) koji je stupio na snagu 1. maja 2010. godine. Nakon

141 ,Ako je krivi¢no djelo ucinjeno iz mrznje zbog pripadnosti rasi, vjeroispovjesti,
nacionalne ili etnicke pripadnosti, pola, seksualne orijentacije ili rodnog identiteta
drugog lica, tu okolnost sud ¢e cijeniti kao otezavajucu, osim ako to nije propisano
kao obiljezje osnovnog ili tezeg oblika krivi¢nog djela”

142 Mada je ova mogucnost postojala i ranije kao dio opstih pravila za odmjeravanje
kazne zakonodavac je eksplicitno uveo ovu otezavaju¢u okolnost kako bi zastitu
od diskriminacije izdigao na ve¢i nivo. U kojoj mjeri ¢e ova izmjena doprinijeti i
vecem stepenu zastite pokazace vrijeme koje dolazi.

143 Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropskih zajednica i njihovih
drzava i Republike Crne Gore.
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stupanja na snagu odredbe SSPCG omogucavaju zastitu fizickim i pravnim
licima koja neposredno sticu prava na osnovu njega i mogu se na njih pozivati
pred sudovima strana ugovornica.'** U krajnjoj liniji, tumacenje odredbi Spo-
razuma o pristupanju u unutra$njem pravnom poretku pridruzene drzave daje
najvisa instanca u toj drzavi kojoj se stranke mogu obratiti (npr. Vrhovni sud
ili eventualno Ustavni sud).!*

3.3.5.1. Primjena prava EU u drzavama kandidatima

Kada je rije¢ o Crnoj Gori, ustavna konfiguracija pravosuda neminovno ovu
funkciju daje Ustavhom sudu. Upravo ova obaveza najvisih nacionalnih sudskih
instanci postavila je pitanje: da li harmonizacija zakonodavstva treba biti pra-
¢ena i ,sudskom harmonizacijom®, drugim rijec¢ima, postavilo se pitanje da li
nacionalni sudovi treba da primjenjuju tumacenja data od strane SPEU, kao i da
li treba da uzmu u obzir EU legislativu kada primjenjuju odredbe nacionalnog
prava i odredbe Sporazuma o pristupanju.'*

U trazenju odgovora na ovu dilemu kao polazna tacka moze posluziti opste
pravilo o tumacenju medunarodnih ugovora favor conventionis. Ovaj princip
zahtijeva da se svi zakoni od strane sudova tumace u kontekstu i duhu me-
dunarodnih ugovora koji su sastavni dio unutrasnjeg sistema drzave, o cemu
svjedoci i praksa Ustavnog suda Njemacke:

»...U vezivanje za zakon i pravo spada, takode, uzimanje u obzir
jemstava Evropske konvencije o ljudskim pravima i odluka Suda za
ljudska prava u okviru tumacenja zakona.."

Iz navedenog slijedi da prilikom tumacenja nekog spornog pravnog pojma
vezanog za primjenu acquis-a, kao prvi indikator u cilju njegovog definisanja
svakako treba biti koris¢eno nacionalno pravo, medutim, ukoliko bi postojao
nedostatak valjanih indikatora u okviru nacionalnog pravnog sistema, logicno
je da se smjernice potraze u pravu EU, §to potvrduje i svrha nekih od najvaznijih
odredbi SSPCG, a prije svega ,op$ta harmonizaciona klauzula.'”” Sa predmet-

144 M. Stanivukovi¢, Sanja Paji¢: Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju i prelaz-
ni trgovinski sporazum Srbije i Evropskih zajednica — pravno dejstvo i znacaj,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 1-2/2008. 398

145 M. Stanivukovié: Pojedinac pred Sudom evropskih zajednica, Sluzbeni glasnik,
Beograd, 2007, 161.

146 A. Albi, EU Enlargement and the Constitutions of Central and Eeastern Europe,
Cambridge University Press, 2005, 52.

147 Clan 72. stav 1 Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropskih za-
jednica i njihovih drzava i Republike Crne Gore.
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nom dilemom se susreo Ustavni sud Hrvatske npr. u slu¢aju Hyuindai auto
Zagreb u kojem je podnoslilac ustavne tuzbe smatrao da je Agencija za zastitu
trziSnog natjecanja ponistila pojedine odredbe tipskih ugovora pozivajuci se
na interpretativne instrumente za primjenu hrvatskih propisa, iako Republika
Hrvatska u to vrijeme nije bila ¢lanica EU. Ustavni sud Hrvatske je ponovio
pravno stanoviste zauzeto jo$ 2007. godine u predmetu Volkswagen da pravo EU:

»Slijedom navedenoga, u slucajevima u kojima se ispituje je li trZisno
natjecanje naruseno, hrvatska tijela koja se bave zastitom trzisnog na-
tjecanja, ovlastena su i obvezatna primjenjivati kriterije koji proizlaze iz
primjene pravila o trziSnom natjecanju Europskih zajednica i iz instru-
menata za tumacenje koje su usvojile institucije Europskih zajednica. Na
taj nacin SSP i Privremeni sporazum obvezuju hrvatska tijela za zastitu
trzisnog natjecanja da rjesavajuci odredene slucajeve, primjenjuju ne
samo hrvatsko pravo trZisnog natjecanja, nego i da vode racuna o odgo-
varajucem pravu Europskih zajednica...kriteriji, standardi i instrumenti
tumacenja Europskih zajednica ne primjenjuju se kao primarni izvor
prava, nego samo kao pomocno sredstvo za tumacenje ...“**®

Dakle, u predmetu Hyuindai auto Zagreb potvrden je stav da pravo EU pred-
stavlja pomoc¢no sredstvo pri popunjavanju pravnih praznina hrvatskih propisa:

»Navedena stajalista primjenjiva su i na konkretan slucaj. Naime,
Agencija i Upravni sud su pri procjenjivanju je li ogranicenje trzis-
nog natjecanja zakljucivanjem spornih ugovora posli od mjerodavnih
odredbi ZZTN-a, a pri tome su samo kao pomocno sredstvo primijeni-
li kriterije, standarde i instrumente za tumacenje Europske zajednice.
Radilo se o popunjavanju pravnih praznina na nacin koji odgovara
duhu nacionalnoga prava i koji nije suprotan izricitim rjesenjima

ZZTN-a, primjenom kojega je odluceno u ovom sluéaju**

Sli¢ne stavove je iskazao i Ustavni sud kada se suocio sa zahtjevom da preis-
pita uskladenost odredbi Zakona o energetici sa SSPCG i Direktivom 2009/
EC Evropskog parlamenta i Savjeta od 13. jula 2009. Medutim, Ustavni sud
Crne Gore je otisao korak dalje od principa koje slijedi Ustavni sud Hrvatske i
eksplicitno zauzeo stav da je moguce ocjenjivati uskladenost crnogorskih pro-
pisa sa direktivama EU iako iste nisu implementirane u domaci pravni sistem.
Naime, Ustavni sud Crne Gore smatra da iako ne postoji obaveza postovanja
interpretativnog dejstva prava EU, crnogorski drzavni organi ipak treba da
slijede ovaj princip:

148 Ustavni sud Hrvatske, U-I11-1410/2007, 13. veljace 2007. godine.
149 Ustavni sud Hrvatske, U-111-2934/2011, 23. svibanj 2014. godine.
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»Sudovi drzava koje nijesu clanice Evropske Unije nijesu obavezni da
uskladuju svoj pravni sistem niti neposrednim niti interpretativnim
dejstvom prava Evropske Unije, kao Sto su to sudovi drZava clanica.
Ustav Crne Gore ne sadrzi odredbe o nacinu interpretacije evropskog
prava, kojih bi se morao pridrzavati Ustavni sud, ali nema ni zabra-
ne (pravne), da Ustavni sud interpretira one pravne norme koje su
donesene u procesu uskladivanja crnogorskog prava s evropskim. To
prvenstveno proizilazi iz Cinjenice da je uskladivanje s cjelokupnim
acquis-em nuzno kao uslov za clanstvo u Evropsku Uniji. Uvazavanje
interpretativnog dejstva evropskog prava od strane drZavnih organa u
Crnoj Gori, pa i od strane Ustavnog suda, predstavijaju instrument za
harmonizacija prava, s obzirom da je Crna Gora prihvatila i pravnu
obavezu uskladivanja unutrasnjeg prava, u pojedinim dijelovima
prava s jasno odredenim rokovima!*>

Na osnovu ovih stavova Ustavni sud u ovom predmetu ulazi u konkretnu ocjenu
uskladenosti nacionalnih odredbi sa predmetnom direktivom EU:

»U tom smislu, uvazavajuci mogucnost interpretativnog dejstva evrop-
skog prava, Ustavni sud je ocijenio da osporena odredba clana 34. stav
3 Zakona nije u suprotnosti s odredbama clana 35. stav 5 Direktive
2009/72 EC Evropskog parlamenta i Savjeta od 13. jula 2009. godi-
ne, kojima su, radi obezbjedivanja nezavisnosti regulatornog tijela,
propisane obaveze za drzave clanice”.

3.3.5.2. Pojam osnovnih sloboda (sloboda kretanja)

Osnovne slobode predstavljaju najvaznije pravno orude koje stoji na raspola-
ganju SPEU za uspostavljanje unutrasnjeg trzista. One imaju dvojnu pravnu
prirodu koja se sastoji od principa zabrane diskriminacije kao i od principa
zabrane nedozvoljenih restrikcija. Dakle, razlika u funkciji osnovnih sloboda
se zasniva, sa jedne strane, na odredbama o zabrani diskriminacije prije svega
zasnovanim na konceptu jednakosti (equality), i sa duge strane, zabrani restrik-
cija, prije svega zasnovanoj na konceptu prava na slobodu (liberty rights).'>!
Ova dva principa predstavljaju dvije strane istog novcica.'*>

150 Odluka Ustavnog suda Crne Gore, U-I br. 35/10, 28. februar 2014. godine.

151 Moris Lehner: Limitation of national power of taxation by the fundamental free-
doms and non-discrimination clauses of the EC Treaty, EC Tax Review, 2000-1,
Kluwer Law International, str. 10.

152 Axel Cordewener: The prohibitions of discrimination and restriction within the-
framework of the fully integrated internal market, u EU Freedoms and Taxation, ed.
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Gradani EU su zasti¢eni od diskriminacije i restrikcija sloboda kretanja zato
$to potpadaju pod personalno i sadrzinsko podrucje (polje) zastite Ugovora.
Autori UFEU su predvidjeli da osnovne slobode, kao i klauzule o zabrani diskri-
minacije, budu sveobuhvatan instrument za realizaciju svrhe prava EU. Ustvari,
nijesu zasticeni gradani EU, ve¢ radnici, privredna drustva i pruzaoci usluga
koji ostvaruju prihode na osnovu svojih prekograni¢nih aktivnosti.

Osnovno pitanje u ostvarivanju prava zagarantovanih UFEU je odredenje polja
primjene sloboda kretanja. Dakle, preduslov ostvarivanja prava gradana EU je
postojanje situacija na unutrasnjem trzistu EU koje su pokrivene nekom od
osnovnih sloboda:

»Situacije koje ulaze u polje primjene komunitarnog prava ukljucuju
one koje se ticu koriscenja osnovnih sloboda zagarantovanih Ugovo-
rom, posebno onih koje se ticu sloboda kretanja i rezidentstva u okviru
teritorije drzave clanice... ">

Osnovne slobode EU ¢ine: pravo na slobodu rezidentstva — nastanjivanja (¢lan
21), sloboda kretanja dobara (¢lanovi 28-29), sloboda kretanja radnika (¢lanovi
45-48), sloboda kretanja usluga (¢lanovi 56-62), sloboda osnivanja — poslovnog
nastanjivanja (¢lanovi 49-55) i sloboda kretanja kapitala i placanja (63-75).

Clan 21. UFEU utvrduje da svaki gradanin EU ima pravo na slobodno kreta-
nje i slobodno nastanjivanje u okviru teritorije drzava ¢lanica. Praksa SPEU
je eksplicitna da se ono primjenjuje iskljucivo u prekograni¢nim situacijama:

».gradanstvo Unije, koje se zasniva na clanu 8. Ugovora EZ, ne pred-
vida proSirivanje podrucja primjene ratione materiae Ugovora na
interne situacije koje nemaju vezu sa komunitarnim pravom‘'**

Ovo opste pravilo treba biti primjenjivano u vezi sa clanom 18. UFEU o zabrani
diskriminacije na osnovu drzavljanstva, ali samo u slucaju kada se nije moguce
osloniti na neku drugu odredeniju odredbu (slobodu kretanja).'*> Najcesce
preklapanje slobode nastanjivanja postoji sa slobodom kretanja radnika:

Vanistendael Frans, International Bureau of Fiscal Documentation, 2006, str. 34.
153 SPEU, 544/07 Uwe Riiffler v Dyrektor Izby Skarbowej we Wroctawiu Osrodek
Zamiejscowy w Walbrzychu, pasus 63.
154 Spojeni slucajevi 64/96 i 65/96 Land Nordrhein-Westfalen v Kari Uecker and
Vera Jacquet v Land Nordrhein-Westfalen, pasus 23.

155 Vanessa E. Metzler: The Relevance of the Fundamental Freedoms for Direct Taxa-
tion, (w: Introduction to European Tax Law on Direct Taxation, eds. Michael Lang,
Pasquale Pistone, Josef Schuch, Claus Staringer), Spiramus Press, 2010, str. 30.
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»..lica koja su cijelu svoju radnu aktivnost sprovela u drzavi clanici
Ciji su drzavljani, a koja koriste pravo nastanjivanja u drugoj drzavi
Clanici iskljucivo poslije odlaska u penziju, bez namjere da rade u toj
drZavi, ne mogu da se pozivaju na slobodu zagarantovanu ¢clanom
39. EZ“ 156

Clanovi 28-29. UFEU garantuju slobodu kretanja dobara. Ista ¢ini osnovu ca-
rinske unije kao jednog od esencijalnih elemenata unutrasnjeg trzista EU i
ostvaruje se: ukidanjem carina na robu u uvozu i izvozu izmedu drzava ¢lanica,
ukidanjem carinskih dazbina koje imaju prirodu poreza, ukidanjem i zabranom
dazbina na promet roba koje imaju isti u¢inak kao koli¢inska ogranicenja, uki-
danjem kolic¢inskih ogranicenja uvoza i izvoza i ukidanjem drzavnih monopola
na uvoz i izvoz odredenih proizvoda. Koliko $iroko se u pravu EU tumaci po-
jam robe najbolje svjedoci predmet u kojem je SPEU odlucio da utvrdivanje
dazbina na izvoz istorijskog, arheoloskog i umjetnickog blaga Italije, $to je ona
opravdavala zastitom svojih kulturnih dobara, ima ogranic¢avajuc¢a dejstva na
slobodan promet dobara. Nije uvazen ni argument Italije da kulturna dobra
nijesu ,roba“!”’

UFEU ¢lanom 45. garantuje slobodu kretanja radnika, koja podrazumijeva
ukidanje svih vrsta diskriminacije zasnovane na drzavljanstvu radnika drzava
¢lanica u pogledu zaposlenja, nadoknade kao i drugih uslova rada. Jednostavnije
receno, zastitu na osnovu ¢lana 45. UFEU uzivaju tzv. ,prekogranic¢ni radnici®
koji su, iako Zive u jednoj drzavi ¢lanici, zaposleni na teritoriji druge drzave
¢lanice. U skladu sa ovakvim stanovistem, Uredba o slobodi kretanja radnika
u okviru EU predvida da radnici koji su drzavljani jedne drzave ¢lanice, a koji
rade na teritoriji druge drzave Clanice, imaju pravo na iste poreske pogodnosti
kao i radnici koji su domaci drzavljani.’®® Pojam radnika podrazumijeva lice
zaposleno uz nadoknadu pod nadzorom poslodavca:

»-.esencijalna osobina radnog odnosa je da odredeni vremenski period
lice pruza usluge za i pod nadzorom drugog lica, a zauzvrat dobija

nadoknadu“*>

Clan 56. UFEU predvida zabranu diskriminacije drzavljana jedne drzave ¢lanice
da pruzaju usluge u drugoj drzavi ¢lanici. Pod uslugama posebno podrazu-

156 Slucaj 520/04 Pirkko Marjatta Turpeinen, pasus 16.
157 Slucaj 7/68 Commission v Italy.

158 Council Regulation (EEC) No. 1612/68 of 15 October 1968on freedom of move-
ment for workers within the Community, OJ English Special Edition 1968 (II),
p.475.

159 Slucaj 66/85 Deborah Lawrie-Blum v Land Baden — Wiirttemberg, pasus 17.
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mijeva: 1) industrijske usluge; 2) komercijalne usluge; 3) zanatske usluge; 4)
profesionalno pruzanje usluga. Pravo pruzanja usluga imaju samo drzavljani
sa nastanjenjem u EU ili privredna drustva osnovana na osnovu nacionalnih
propisa drzava ¢lanica pod uslovom da je njihovo sjediste ili mjesto uprave
na teritoriji EU. Privredno drustvo (drustvo kéerka, stalna poslovna jedinica,
zastupni$tvo) koje je osnovalo na teritoriji neke od drzava clanica privredno
drustvo iz tre¢ih drzava, takode moze pod odredenim uslovima uzivati slo-
bodu pruzanja usluga. Naime, poslovanje takvih privrednih drustava, Cije se
sjediste ili uprava nalazi izvan EU, moraju imati stvarnu i kontinuiranu vezu
sa ekonomijom drzave ¢lanice. Medutim, ta veza ne moze biti bazirana na
osnovu drzavljanstva (drzavljanstvo osnivaca, ¢lanova upravnog ili nadzornog
odbora i sl.).1%0

Sloboda osnivanja (poslovnog nastanjivanja) regulisana ¢lanovima 49-55. UFEU,
predvida mogu¢nost da drzavljani jedne drzave clanice bez ogranicenja osni-
vaju zastupnistva, stalne poslovne jedinice ili kompanije, kao i da obavljaju
preduzetnicke aktivnosti (samozaposlena lica) na teritoriji druge drzave ¢lanice.
Dakle, generalno rijec¢ je o mogucnosti preduzimanja svih oblika ekonomske
aktivnosti na teritoriji druge drzave clanice. U praksi SPEU na zvani¢nom en-
gleskom jeziku ne postoji jedinstveni termin prava EU koji bi oznacavao sve
oblike ekonomskih aktivnosti, ve¢ se javlja u vidu tri sinonima: 1) Undertaking
— koji je generalno najcesci i ukazuje na sprovodenje ekonomske aktivnosti i
drzanje sredstava poslovanja vezanim za istu; 2) Enterprise — koristi se obi¢no
kada postoji neka specificna potreba, kao npr. u slucaju kad je neophodna
uskladenost sa medunarodno prihvacenom terminologijom; 3) Business — u
okviru poreskog prava EU ovaj termin se nalazi u okviru $ire dimenzije kon-
cepta undertaking.'®!

Na osnovu clana 63. UFEU zabranjene su sve restrikcije kretanja kapitala i
plac¢anja izmedu drzava ¢lanica, kao i izmedu drzava ¢lanica i tre¢ih drzava.
Dakle, ovo je jedina sloboda koja se primjenjuje i u slu¢aju restrikcija vis-d-vis
tre¢ih drzava (drzave koje nijesu ¢lanice EU). Isto znaci da se kako rezidenti
drzava clanica, tako i rezidenti tre¢ih drzava mogu pozivati na ovu slobodu u
slucaju kretanja kapitala izmedu drzava clanica i tre¢ih drzava. Po pitanju raz-
granicenja slobode osnivanja od slobode kretanja kapitala, SPEU ustanovljava
kriterijum ,definitivnog uticaja“ nad odlu¢ivanjem kompanije:

160 General Programme for the abolition of restrictions on freedom to provide ser-
vices, 1546 O] 1962, 32.

161 Paquale Pistone: ,Enterprise®, ,Business” and Business Profits“ in EU Tax Law, (u:
The Meaning of ,Enterprise’; ,,Business” and Business Profits“ Under Tax Treaties
and EU Tax Law, ed. Guglielmo Maisto), International Bureau of Fiscal Docu-

mentation, 2011, str. 20
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».drzavijanin drzave clanice koji ima ucesce u kapitalu kompanije
osnovane u drugoj drzavi clanici koje mu daje definitivni uticaj nad
donosenjem odluka kompanije i omogucava da odreduje njene aktiv-

nosti koristi slobodu osnivanja“.'**

3.3.5.3. Test diskriminacije

Prvu fazu postupka u ocjeni uskladenosti nacionalne mjere sa pravom EU ¢ini
ispitivanje postojanja neophodnih pretpostavki za primjenu neke od sloboda
kretanja:

»...nema komunitarnog prava van njegovog podrucja primjene: za
njegovu primjenu je bitna uniformnost u pogledu lica i predmeta na
koji se odnosi.."®

Dakle, da bi slobode kretanja zagarantovane UFEU bile primjenjive u nekom
slucaju, neophodno je postojanje dva preduslova: 1) ratione personae — pravo
na zastitu imaju samo gradani EU; 2) ratione materia — pravo na zastitu uziva
isklju¢ivo prekograni¢na ekonomska aktivnost.

Kada je rijec o ratione personae, UFEU predvida da iskljucivo gradani EU imaju
pravo na zastitu prava zagarantovanih osnovnim slobodama, i to kako fizicka
lica tako i kompanije. Clan 20. UFEU predvida da pravo zastite sloboda kretanja
i slobode rezidentstva uzivaju gradani EU, §to potvrduje i SPEU:

»Kao njemacki drzavljanin, gospodin Riiffler uziva status gradanina
EU, ustanovijen clanom 17(1) EZ i moZe, dakle, ukoliko je neophodno,
da se osloni na prava povjerena onima sa tim statusom, kao sto su
prava na slobodu kretanja i slobodu rezidentstva u ¢lanu 18(1) EZ..!***

Iz ove formulacije SPEU, kako to ureduje i UFEU, vidi se da je drzavljanstvo
neke od drzava c¢lanica ¢injenica na osnovu koje se stice status gradanina EU.
Fakticki, lica koja imaju zastitu od diskriminatornih i restriktivnih mjera na
trzistu EU su drzavljani drzava clanica:

»...Clanovi 39. EZ i 43. EZ se bore protiv svake nacionalne norme koja
je, iako primjenjiva na nediskriminativan nacin u pogledu drzavljan-

162 Slucaj 251/98 C. Baars v Inspecteur der Belastingen Particulieren/Ondernemingen
Gorinchem, pasus 22.

163 Misljenje AG u Sluc¢aju 231/89 Gmurzynska-Bscher v Oberfinanzdirektion Koln,
pasus 8.

164 Slucaj 544/07 Uwe Riiffler v Dyrektor Izby Skarbowej we Wroctawiu O$rodek
Zamiejscowy w Watbrzychu, pasus 55.
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stva, u stanju da drZavljanima Zajednice onemoguci ili ucini manje
priviacnim upotrebu osnovnih sloboda zagarantovanih Ugovorom..

SPEU u svojoj praksi potvrduje zahtjev iz ¢lana 54. UFEU da kompanije moraju
imati identican tretman u pravu EU kao i drzavljani EU:

.1 0SNOVU Clana 58. Ugovora, kompanije koje su osnovane u skladu
sa zakonom drzave clanice, a koje imaju svoje registrovano sjediste,
centralu upravljanja ili glavno mjesto odvijanja poslovnih aktivnosti
u okviru Zajednice, treba tretirati na isti nacin kao fizicka lica koja

su drzavljani drZava clanica.*®®

Dakle, SPEU u svojoj praksi pod pojmom ,sjediste” (seat) kompanije, na osno-
vu koga se odreduje njeno drzavljanstvo, podrazumijeva tri kriterijuma: 1)
registrovano sjediste (registrated office); 2) centralu upravljanja (central admi-
nistration); ili 3) glavno mjesto odvijanja poslovnih aktivnosti (principal place
of business). Svaka poreska mjera drzava ¢lanica koja pravi razliku po osnovu
mjesta gdje se nalazi sjediste uprave je zabranjena:

»...U pogledu kompanija treba napomenuti u ovom kontekstu da nji-
hovo sjediste...sluzi kao vezujuli faktor za pravni sistem odredene dr-
zave clanice, poput drzavljanstva u slucaju fizickih lica...prihvatanje
tvrdnje da drZava clanica u kojoj kompanija ima namjeru da koristi
slobodu osnivanja moze slobodno na nju primijeniti razliciti tretman
samo zbog cinjenice da je njeno sjediste u nekoj drugoj drzavi ¢lanici
lisilo bi odredbu svakog smisla!**

Kada je rijec o ratione materiae, tj. o prirodi sluc¢ajeva u kojima SPEU ima nad-
leznost, tj. situacijama u kojima gradani EU imaju pravo na zastitu od strane
SPEU prava zagarantovanih slobodama kretanja, one treba da kumulativno
ispunjavaju dva kriterijuma: 1) aktivnost mora imati ekonomsku sadrzinu; 2)
aktivnost mora imati prekograni¢ni element.

Slobode kretanja zagarantovane UFEU se primjenjuju iskljucivo u slucaju ak-
tivnosti gradana EU koje imaju ekonomsku sadrzinu. U svojoj ranijoj praksi
SPEU je uspostavio odredena ograniCenja u primjeni osnovnih sloboda vezanih
za neophodnost postojanja ekonomske svrhe prekogranicne aktivnosti. Dakle,
nije rijec o zahtjevu da drzavljanin drzave ¢lanice sprovodi ekonomsku aktivnost
na teritoriji druge drzave clanice, ve¢ da je drzavljanin drzave Clanice presao
granicu u svrhu obavljanja ekonomske aktivnosti. Ta¢nije, slobode kretanja

165 Slucaj 212/97 Centros Ltd v Erhvervs-og Selskabsstyrelsen, pasus 19.

166 Slucaj 330/91 The Queen v Inland Revenue Commissioners, ex parte Commer-
zbank AG., pasus 13.
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nijesu primjenjive u svim slucajevima prekograni¢nih aktivnosti, ve¢ isklju¢ivo
ako je cilj ekonomske prirode:

»...kada oni Zele da sprovodu ekonomsku aktivnost na teritoriji druge
drzave clanice.. "’

Dakle, pojam prekograni¢ne ekonomske aktivnosti se ne tumaci u uskom smi-
slu. Cilj SPEU je pokrivanje i onih prepreka koje se ne odnose na samu pre-
kogranic¢nu situaciju kao takvu (fakticki ili u pravnom smislu), ali koje takode
sprijecavaju ekonomskog aktera u aktivnosti izvan granica drzave rezidentstva.
Pored ovoga, po shvatanju SPEU, u cilju stvaranja moguénosti da odredena lica
ponude svoje aktivnosti primaocima istih (poslodavcu, klijentu, potrosacu,
itd.) u nekoj drugoj drzavi ¢lanici, njima ne samo $to mora biti omoguc¢eno da
udu na njenu teritoriju, ve¢ i da se tamo zadrze ili ¢ak borave u cilju pokusaja
nalazenja zaposlenja kao radnici ili samozaposlena lica:

»-.iZ navedenog slijedi da je pravo drzavijanina drzave clanice da ude
na teritoriju druge drZave clanice i tamo boravi radi ostvarivanja
ciljeva namjeravanih Ugovorom — posebno da trazi ili vrsi zaposlenje
ili aktivnosti zaposlenog ili samozaposlenog lica, ili da se pridruzi
svom bracnom drugu ili porodici — pravo povjereno direktno na osno-
vu Ugovora, ili, ukoliko je to slucaj, normi usvojenih u cilju njegove
implementacije.“'*

Kada je formirana EU, nastala je potreba razgranicenja primjene i svrhe prava
EU i nacionalnih prava drzava ¢lanica. SPEU je definisao liniju razgranicenja
stvaranjem onoga $to je nazvao ,,¢isto unutrasnja situacija®, te da se u principu,
pravo EU primjenjuje iskljucivo u situacijama prekogranic¢nih aktivnosti:

»Odredbe ugovora o slobodi kretanja radnika zato ne mogu biti pri-
mijenjene na situacije koje su u potpunosti unutrasnje za drzavu ¢la-
nicu; drugim rijecima, kada ne postoji faktor koji ih veze ni za jednu
situaciju predvidenu komunitarnim pravom:®

Dakle, interne (domace) situacije, iako mogu imati ekonomsku sadrzinu, re-
gulisane su nacionalnim pravnim normama i poreski obveznik moze dobiti
zastitu isklju¢ivo pred nacionalnim nadleznim organima:

167 Slucaj 212/06 Government of the French Community, and Walloon Government
v Flemish Government, pasus 44.

168 Slucaj 48/75 Jean Noél Royer, pasus 31.
169 Slucaj 175/78 Regina v Vera Ann Saunders, pasusi 11-12.
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»...Svaka diskriminacija koju drZavljani drZave clanice mogu da trpe
na osnovu prava te drzave potpada pod okvir tog prava i mora se
riesavati na polju unutrasnjeg pravnog sistema te drzave.“'”

Drugu fazu u ispitivanju postojanja diskriminacije ili restrikcije sloboda kreta-
nja predstavlja preispitivanje da li postoji razlicit tretman dva lica u identi¢noj
situaciji, odnosno identi¢an tretman lica u razlic¢itim situacijama:

~Ustaljena sudska praksa je da diskriminacija moze nastati samo
primjenom razlicitih normi na uporedive situacije kao i primjenom
istih normi na razlicite situacije!'”*

Iz navedene definicije slijedi zakljuc¢ak da je sustinski element zabrane dis-
kriminacije zastita tzv. prava na jednakost (equality right). Ovaj koncept se
zasniva na tertium comparationis. Posto se pravna zastita prekogranicne si-
tuacije u smislu zabrane diskriminacije zasniva na njenom poredenju sa ¢isto
domacom situacijom, predmetni tertium comparationis je hipoteticka domaca
situacija koja je identi¢na sa prekograni¢cnom situacijom samo §to joj nedostaje
inostrani element. Dakle, osnov postojanja diskriminacije je pitanje postojanja
uporedivih situacija.

Kada je rije¢ o prekogranicnoj ekonomskoj situaciji prilikom postupka kompa-
racije, SPEU vrsi poredenje ekonomskih aktera koji vrse istu vrstu ekonomske
aktivnosti:

»...nerezidentni poreski obveznik, bilo zaposlen ili samozaposlen, koji
ostvaruje cijeli ili skoro cijeli dohodak u drZavi zaposlenja, je u objek-
tivno identicnoj situaciji po pitanju poreza na dohodak kao i rezident
koji obavlja istu vrstu posla‘'™

SPEU je jasan da kod diskriminacije ne postoji de minimis pravilo, ve¢ da su i
manyji oblici diskriminacije zabranjeni:

»... lakode nije neophodno, u ovom kontekstu procijeniti stepen nepo-
voljnijeg poloZaja...posto clan 52. zabranjuje svaku diskriminaciju,
Cak iako je ogranicene prirode.“'"

170 Spojeni Slucajevi 64/96 i 65/96, Land Nordrhein-Westfalen v Kari Uecker and
Vera Jacquet v Land Nordrhein-Westfalen, pasus 23.

171 Slucaj 107/94 P. H. Asscher v Staatssecretaries van Financién, pasus 40.
172 Slucaj 80/94 G. H. E.J. Wielockh v Inspecteur der Directe Balastingen, pasus 20.

173 Slucaj 270/83 Commission of The European Communities v French Republic,
pasus 21.
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Takode, dovoljno je da je rije¢ o nacionalnoj mjeri koja moze predstavljati i
potencijalno ogranicenje:

~Medutim, da bi zakonodavstvo bilo smatrano ogranicenjem slobode
osnivanja, dovoljno je postojanje mogucnosti ogranicenja koriscenja
te slobode u drzavi ¢lanici od strane kompanija osnovanih u drugoj
drzavi ¢lanici, bez potrebe da se ustanovi da je predmetno zakono-
davstvo stvarno dovelo u situaciju neku od kompanija da se uzdrzi
od kupovine, osnivanja ili drZanja filijale u prvoj drzavi clanici!'"*

Takode, pitanje pojma, odnosno §ta se sve podrazumijeva pod diskriminacijom,
je veoma $iroko. Cak i neke odredbe koje su na prvi pogled nediskriminatorne
mogu biti primjenjivane na diskriminativan nacin:

»U ovakvim situacijama, predmetni ugovor Ce krsiti zabranu iz ¢la-
na 85(1) samo ako njegov predmet ili dejstvo osjetno ogranicavaju
konkurenciju na zajednickom trzistu i ukoliko je u stanju da utice
na trgovinu izmedu drZzava clanica. Sud smatra da se prigovor ne
odnosi na nezakonitost odredbe koja se preispituje vec ... na rezultat
nepravicne primjene.. '’

Trecu fazu u postupku ocjene da li postoji diskriminacija sloboda kretanja ¢ini
preispitivanje postojanja opravdanja razli¢itog tretmana zajedno sa testom pro-
porcionalnosti. Dakle, pored toga sto privatnom sektoru omogucava direktnu
primjenu prava na slobodu kretanja i nediskriminaciju, pravo EU takode pred-
vida mogu¢nost za drzave ¢lanice da u izuzetnim situacijama zadrze (diskrimi-
natorna) ulazna ili izlazna ogranicenja ukoliko su ona opravdana legitimnim
razlozima opsteg interesa i ako su u skladu sa principom proporcionalnosti.
Preciznije, kada se ustanovi da je u konkretnom sluc¢aju UFEU primjenjiv, kao
i postojanje ogranic¢enja neke od sloboda, postavlja se odlucujuce pitanje da li
predmetna primjena restriktivne mjere moze, bez obzira na to, biti opravdana
od strane drzave clanice.'”® Postoje dvije grupe opravdanja na koje se svaka
drzava clanica moze osloniti u pokusaju opravdanja nacionalnih restriktivnih
mjera koje su u suprotnosti sa pravom EU.

174 Slucaj 231/05 Oy AA, pasus 42.

175 Spojeni Slucajevi T-185/96, T-189/96 i T-190/96, Riviera Auto Service Etablisse-
ments Dalmasso SA, pasusi 311 37.

176 Axel Cordewener, Georg Kofler, Servaas van Thiel: The Clash Between European
Freedoms and National Tax Law — Public Interest Defenses Kofler Available to
the Member States, Common Market Law Review 46, Kluwer Law International,
str. 1951.
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Prva grupa opravdanja ¢ine ona eksplicitno navedena u UFEU. Rijec je o oprav-
danjima od opsteg interesa, koja se ticu javne politike, javne bezbjednosti, op-
Steg javnog zdravlja i pristupa djelatnostima javnog sektora. SPEU je uvijek
ponavljao stav da opravdanja dostupna na osnovu UFEU moraju biti maksi-
malno usko tumacena:

~Koncept javne politike, u komunitarnom kontekstu, a posebno kada
se koristi kao opravdanje za odstupanje od fundamentalnog prin-
cipa jednakog tretmana i slobode kretanja radnika, mora biti usko
tumacen... Restrikcije ne mogu biti uspostavljene na pravo radnika
bilo koje drzave clanice da ude na teritoriju druge drzave clanice, na
njoj boravi ili se krece u okviru nje, osim ukoliko njegovo prisustvo ili
ponasanje predstavlja istinsku i ozbiljnu prijetnju po javnu politiku:"
Drugu grupu opravdanja stvorio je SPEU u svojoj praksi. , Test razloga“ (rule of
reason) se moze definisati kao princip koji omogucava drzavama ¢lanicama da
pod striktnim uslovima odstupe od obaveza koje proisticu iz sloboda zagaran-
tovanih UFEU na osnovu imperativnih razloga opsteg interesa.'”® Konacni oblik
doktrina rule of reason je dobila u presudi Gebhard, u kojoj je SPEU ustanovio
Cetiri uslova koja moraju biti ispunjena da bi odredena restriktivna mjera bila
opravdana i smatrana u skladu sa pravom EU:

»Slijedi, medutim, iz sudske prakse SPEU da nacionalne mjere koje su
u stanju da sprijece ili ucine manje privliacnim koriscenje osnovnih slo-
boda zagarantovanih Ugovorom moraju ispuniti Cetri uslova: moraju
se primjenjivati na nediskriminativan nacin; moraju biti opravdane
imperativnim zahtjevima od opsteg interesa...; moraju biti odgova-
rajuce za osiguranje postizanja cilja kojem teze; i ne smiju ici dalje
od onog Sto je neophodno da bi on bio postignut.. "

U kontekstu prava EU ovaj princip ¢ini najvazniji dio primjene rule of reason
testa, a njegov cilj se ogleda u balansiranju izmedu interesa javnog i privatnog
sektora u okviru primjene prava EU. Zato je, ili u najmanju ruku ima potencijal
da bude, odlucujuca ¢injenica/koliziona norma (conflict rule) koja odreduje

177 Slucaj 36/75 Roland Rutili v Ministre de l'intérieur, sazetak presude 2-3.

178 Luc Hinnekens: Basis and the Scope of Public Interest Justification of National
Tax Measusres Infringing Fundamental Treaty Freedoms, (u: EU Freedoms and
Taxation, edt. Frans Vanistendael), International Bureau of Fiscal Documentation,
20086, str. 80.

179 Slucaj 55/94 Reinhard Gebhard v Consiglio dell’Ordine degli Avvocati e Procu-
ratori di Milano, pasus 37.
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ishod pomenutog sukoba.'® Dakle, princip proporcionalnosti zahtijeva da
mjera mora da bude prikladna (appropriate, suitable) i neophodna (necessary)
za postizanje cilja:

»...kao prvo, da li sredstva koje se koriste u postizanju cilja odgo-
varaju njegovoj vaznosti; kao drugo, da li su neophodna za njegovo
postizanje...“ 8!

1z ovoga slijedi da se predmetni princip zasniva na dvije primjese: testa priklad-
nosti i testa neophodnosti. Prvi se tice odnosa sredstava i cilja. Sredstva koja
mjera koristi moraju biti prikladna, odnosno imati razumnu vjerovatnocu za
postizanje njenih ciljeva. Drugi se sastoji u mjerenju suprotstavljenih interesa.
SPEU ocjenjuje suprotne posljedice koje neka mjera ima na odredeni interes
vrijedan pravne zastite i odreduje da li su te posljedice opravdane u pogledu
vaznosti ciljeva kojima teze.'®

3.3.5.4. Inicijativa za preispitivanje ustavnosti U-I1 30/14
od 12.05.2014. godine

Predmetna inicijativa se temelji na dilemi: da li odredbe ¢lana 63. stav 4 SSP-
CG, koje izmedu ostalog predvidaju slobodu portfolio (portfeljskih) investicija,
sprjecavaju primjenu odredbi ¢lana 34b Zakona o porezu na dobit pravnih lica
koje uslovljavaju pravo na kori$¢enje poreske olaksice za dividende primljene
iz inostranstva od strane mati¢ne crnogorske kompanije ¢injenicom da mora
da posjeduje minimalni kapital, uces¢e od 10% u inostranoj kompaniji, kao i
da ovo ucesc¢e mora da bude drzano minimalno godinu dana. Drugim rijec¢ima,
da li su odredbe clana 34b Zakona o porezu na dobit pravnih lica u suprotnosti
sa odredbom c¢lana 63. SSPCQG, jer predvidaju diskriminatorni rezim za crno-
gorska rezidentna privredna drustva koji dividendu primaju iz filijala koje su
rezidenti neke drzave EU.

Naime, Crna Gora je na osnovu SSPCG u poglavlju o tekuéim pla¢anjima i
kretanju kapitala clanom 63. stav 4 preuzela obavezu da ¢e stupanjem na snagu
istog osigurati slobodno kretanje kapitala koje se odnosi na portfeljske investi-
cije i finansijske zajmove i kredite s rokom dospijeca kra¢im od godinu dana.

180 Tor-Inge Harbo: The Function of the Proportionality Principle in EU Law, Euro-
pean Law Journal, Vol. 16, Blackwell Publishing, 2010, str. 164.

181 Slucaj 358/88 Oberhausener Kraftfutterwerk Wilhelm Hopermann GmbH, Ober-
hausen v Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnng, Frankfurt am Main,
pasus 13.

182 Takis Tridimas: The General Principles of EU Law (second edition), Oxford Uni-
versity Press, 2006, str. 139.
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U pravnom sistemu Crne Gore ne postoji zakonska definicija pojma portfo-
lio (portfeljska) investicija. Medutim, ¢lan 3. Zakona o teku¢im i kapitalnim
poslovima sa inostranstvom eksplicitno odreduje pojam direktne investicije
(ulaganja):

»...direktna ulaganja koja obuhvataju sva ulaganja rezidenata u ino-
stranstvu i nerezidenata u zemlji, koja ulagac obavlja sa namjerom
uspostavljanja trajnih ekonomskih odnosa i ostvarivanja znatnog
uticaja na upravljanje pravnim licem...”

Dakle, na osnovu definicije pojma direktne investicije, lako je ustanoviti $ta
se podrazumijeva pod pojmom portfolio investicije, kao koncepta suprotnog
pojmu direktne investicije. Analizom predmetne zakonske definicije, dolazi se
do zakljucka da je glavni element odredenja direktne investicije pojam ,znatan
uticaj na upravljanje pravnim licem® Dakle, direktne investicije su sva ona ula-
ganja kapitala koja podrazumijevaju moguc¢nost investitora da znacajno utice
na upravljanje odredenim pravnim licem. Preciznije, ova ¢injenica u slucaju
privrednih drustava postoji kada neko lice ima dovoljno znacajan nivo ucesca
u kapitalu privrednog drustva da bi mogao da uti¢e na donosenje odluka u
istom. Ovo u praksi znaci da ima moguénost da postavi vec¢inu direktora u
bordu direktora, ili da postavi izvr$nog direktora ukoliko bord direktora ne
postoji u odredenom privrednom drustvu.

Uvidom u praksu Suda pravde EU dolazi se do zakljucka da ista predvida prak-
ti¢no identi¢na pravila u odredenju pojmova direktnih i portfolio investicija.
Uopsteno, kretanje kapitala podrazumijeva:

»...drzanje akcija koje pruzaju mogucnost efektivnog ucesca u uprav-
ljanju i kontroli (direktne’ investicije) kao i sticanje akcija na trzistu
kapitala iskljucivo sa namjerom finansijske investicije koja nema za
cilj da utic¢e na upravljanje i kontrolu nad kompanijom (‘portfolio’
investicije)*.'s

Ukoliko se ova konstatacija primjeni na odredbe ¢lana 34b Zakona o porezu
na dobit, koje sporni poreski kredit uslovljavaju posjedovanjem minimalnim
uce$cem kapitala od 10% u kapitalu inostrane filijale (privrednog drustva), sma-
tramo nespornim da drzanje uce$ca kapitala ispod 10%, kako u crnogorskom
pravnom sistemu, tako i u praksi Suda pravde EU, je moguce okarakterisati
iskljucivo kao portfolio investiciju.

U sljedec¢em koraku neophodno je ustanoviti da li uslovljavanje koris¢enja
poreskog kredita za dividende iz inostranstva predstavlja diskriminaciju i kr-

183  Slucaj 182/08 Glaxo Wellcome GmbH & Co. KG V Finanzamt Miinchen II, pasus 40.
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$enje prava koje dodjeljuje SSPCG crnogorskim gradanima. Naime, sloboda
kretanja kapitala, u konkretnom slucaju portfolio investicija, podrazumijeva
pravo na identican tretman odredene investicije gradana Crne Gore kako u
potpuno domacem kontekstu (izvrsena u granicama Crne Gore) tako i u pre-
kograni¢nom kontekstu (identi¢na investicija u neku od drzava ¢lanica EU).
Dakle, neophodno je izvrsiti komparaciju identi¢ne investicije koja je izvrsena
u granicama Crne Gore (primjenjuje se samo nacionalno zakonodavstvo) i
one izvrsene u nekoj od drzava ¢lanica EU (primjenjuje se pored nacionalnog
zakonodavstva i SSPCQ).

U konkretnom slucaju rijec je o poredenju poreskog tretmana dividendi koje
su raspodijeljene crnogorskom mati¢cnom privrednom drustvu od strane rezi-
dentnog privrednog drustva (isplatilac obveznik po odredbama ovog zakona)
i onih raspodijeljenih od strane nerezidentnog privrednog drustva (inostrani
rezident). U prvom slu¢aju primjenjuju se odredbe ¢lana 9. Zakona o porezu
na dobit pravnih lica: ,,Prihodi od dividendi i udjela u dobiti drugih pravnih
lica izuzimaju se iz poreske osnovice primaoca, ako je njihov isplatilac obve-
znik poreza po ovom zakonu.” Preciznije, dividende koje crnogorska mati¢na
kompanija primi od druge crnogorske rezidentne kompanije su izuzete od
oporezivanja, tj. fakticki poreski teret ne postoji. Sa druge strane, kada crno-
gorska rezidentna kompanija primi dividende od kompanije koja je inostrani
rezident, poreski tretman zavisi od visine uce$c¢a kapitala. U slucaju kada je
ucesce u kapitalu vec¢e od 10% crnogorska rezidentna kompanija ima pravo na
poreski kredit, odnosno porez placen u inostranstvu ¢e umanjiti porez koji bi
trebao biti pla¢en na osnovu crnogorskih poreskih propisa, pa fakticki poreski
teret ne postoji. Dakle, kada je ucesce kapitala u inostranoj kompaniji vece od
10%, poreski tretman je identican kao u slucaju dividendi primljenih iz domacih
kompanija, tj. fakticki ne postoji. Medutim, u slu¢aju ucescéa kapitala manjeg od
10% u inostranoj kompaniji, crnogorsko rezidentno privredno dru$tvo nema
pravo na ovaj kredit, te placa porez na te dividende na osnovu crnogorskih
propisa iako je porez na te iste dividende ve¢ platio u inostranstvu. Dakle, u
ovoj situaciji postoji losiji poreski tretman nego u situaciji kada su dividende
raspodijeljene od crnogorskih rezidentnih kompanija, posto su iste izuzete od
oporezivanja. Ovo znaci da u situaciji kada crnogorskoj rezidentnoj kompaniji
nije dostupan poreski kredit u odnosu na dividende primljene iz kompanija
koje su rezidenti drzava EU ova odredba Zakona o porezu na dobit krsi oba-
veze Crne Gore preuzete SSPCG, preciznije clana 63. o liberalizaciji portfolio
investicija. Preciznije, predmetni poreski rezim predstavlja jasnu diskriminaciju
dividendi iz inostranstva kompanije koja ima manje od 10% ucesca kapitala u
odnosu na dividende iz inostranstva koje primi kompanija koja ima vise od 10%
ucesca kapitala, odnosno, diskriminaciju u odnosu na kompanije koje primaju
dividende raspodijeljene od strane crnogorskih rezidentnih kompanija.
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Ovu tvrdnju dodatno potvrduje i praksa Suda pravde EU, koja je u sluc¢aju FII
Group Litigation oglasio suprotnim pravu EU identicne odredbe britanskog
poreskog propisa koji je predvidao istu pravnu situaciju u slucaju otklanjanja
dvostrukog oporezivanja dividendi. Dakle, u slu¢aju kada dividendu primi ma-
ticna kompanija iz domacih izvora primjenjivana je metoda izuzimanja, te iste
nijesu ni uklju¢ivane u poresku osnovicu. Sa druge strane, kada bi rezidentna
kompanija primila dividende iz inostranih izvora, primjenjivan je dvojni pravni
rezim: 1. U slucaju da posjeduje minimum 10% glasackih prava u inostranoj
filijali, rezidentna mati¢na kompanija je imala pravo na poreski kredit; 2. U
slucaju da posjeduje manje od 10% glasackih prava u inostranoj kompaniji,
dividende bi bile podvrgnute britanskom porezu na dobit kompanija bez prava
na kredit za poreze iz inostranstva. Ovakav razlic¢it tretman, sa jedne strane
izuzimanje dividendi iz domacih izvora, a sa druge primjena poreskog kredita ili
nepostojanja olaksice za dvostruko oporezivanje dividendi iz inostranih izvora,
smatrani su od strane poreskih obveznika diskriminacijom koja je u suprotnosti
sa pravom EU. SPEU je potvrdio ve¢ ustanovljeno pravilo da drzava rezident-
stva (maticne kompanije), ukoliko dividende podvrgne oporezivanju (ukljuci
u poresku osnovicu rezidentne mati¢ne kompanije), mora da pruZi isti poreski
tretman dividendama iz inostranih izvora kao i onima iz domacih izvora:

,Clan 56. EZ iskljucuje zakonodavstvo drzave ¢lanice koje izuzima
od poreza na dobit kompanija dividende koje rezidentne kompanije
primaju od druge rezidentne kompanije, a kada ta drzava podvrga-
va porezu na dobit kompanija dividende koje rezidentna kompanija
primi od strane nerezidentne kompanije u kojoj drzi manje od 10%
glasackih prava, bez pruzanja poreskog kredita kompaniji koja prima
dividendu za porez koji je kompanija koja je raspodijelila dividendu
stvarno platila u drzavi u kojoj je kasnije pomenuta rezident.“'**

Nakon $to je utvrdeno da su odredbe ¢lana 34b Zakona o porezu na dobit prav-
nih lica u suprotnosti sa odredbom c¢lana 63 SSPCG, odnosno da na osnovu
istih postoji dikriminacija crnogorskih rezidentnih privrednih drustava, koji
dividende primaju iz filijala koje su rezidenti neke drzave EU, kao poslednji
korak u analizi uskladenosti spornih odredbi Zakona o porezu na dobit sa
SSPCG, treba ustanoviti da li postoji odredeno opravdanje za ovakav razlicit
tretman. Naime, iako Ustavni sud utvrdi da je odredena odredba nacional-
nog zakonodavstva (poreska mjera) diskriminatorne prirode, ona moze biti
opravdana nekom od ,zastitnih poreskih klauzula“. Pod ovom vrstom klauzula
SSPCG se mogu nacelno podvesti odredbe vezane za mogu¢nost odstupanja
od primjene pravila predvidenih Glavom V (kretanje radnika, osnivanje pri-

184 Slucaj 446/04 Test Claimants in the FII Group Litigation v Commissioners of
Inland Revenue, pasus 74.
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vrednih drustava, usluge i kapital). Rije¢ je o dvije grupe odredbi iz stavova 2
i 3 ¢lana 68. SSPCG koje bi zbog svoje prirode u postupku pred crnogorskim
sudom mogle imati ulogu opravdanja od javnog interesa diskriminatornih po-
reskih mjera: ,Nijedna odredba ove Glave se nece tumaciti kao sprjecavanje
izbjegavanja ili utaje poreza, u skladu sa poreskim odredbama Sporazuma o
izbjegavanju dvostrukog oporezivanja i drugih poreskih aranzmana ili domaceg
fiskalnog zakonodavstva... Nijedna od odredbi ove Glave se nece tumaciti kao
sprjecavanje drzava Clanica i Crne Gore da primjenjuju relevantne odredbe
njihovog fiskalnog zakonodavstva i da razlikuju poreske obveznike koji nijesu
u identicnoj situaciji, posebno u pogledu njihovog prebivalista.

Dakle, ove dvije odredbe predstavljaju opravdanje diskriminatornih pore-
skih mjera kada one imaju anti-evazionu prirodu, odnosno kada sprjecavaju
izbjegavanje placanja poreza, kao i u slucaju kada se pravi razlika u poreskom
tretmanu izmedu rezidentnih i nerezidentnih poreskih obveznika. Medutim,
analiza spornih odredbi Zakona o porezu na dobit pravnih lica pokazuje da
one nemaju za cilj niti sprjecavanje izbjegavanja placanja poreza, niti prave
razliku izmedu rezidentnih i nerezidentnih lica. Sporna diskriminacija postoji
na osnovu ¢injenice da li su dividende raspodijeljene iz domacih ili inostranih
izvora. Stoga, slijedi nesumnjiv zakljucak da sporne odredbe ne ulaze u polje
primjene dvije poreske zastitne klauzule iz ¢lana 68. SSPCG.

Iz svega navedenog slijedi da odredbe ¢lana 34b Zakona o porezu na dobit
pravnih lica, koje prave razliku, odnosno diskrimini$u dividende primljene iz
drzava clanica EU, u odnosu na dividende primljene iz izvora sa teritorije Crne
Gore, kao i dividendi primljenih iz inostranih izvora u slu¢aju kada je ucesce
kapitala preko 10%, predstavljaju krsenje odredbi koje je Crna Gora prihvatila
stupanjem na snagu SSPCG, preciznije liberalizaciji portfolio investicija iz
¢lana 63. Ova diskriminacija ne moze biti opravdana niti jednim opravdanjem
od opsteg interesa koji je izgraden u praksi Ustavnog suda, kao ni eksplicitnim
poreskim zastitnim klauzulama iz ¢lana 68. SSPCG, jer sporne odredbe Zakona
o porezu na dobit pravnih lica ne potpadaju pod djelokrug primjene ova dva
moguca opravdanja.
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4. 7ZAKLJUCCI | PREPORUKE

U dijelu koji slijedi bi¢e prezentovani nacelni zakljucci i preporuke kao rezultat
ovog istrazivanja imajuci u vidu da su na konkretna pravna i prakti¢na pitanja
dati posebni zakljucci i preporuke u samom tekstu studije.

JAVNOSTII DOSTUPNOST PRESUDA

Dostupnost i objavljivanje presuda viseg pravosuda, u kontekstu nacela javnosti
i transparentnosti rada pravosudnih organa, je od krucijalnog znacaja za valjano
razumijevanje koncepta diskriminacije, kao i za njegovo dalje unaprijedenje.
Medutim, praksa ukazuje da na ovom polju postoje dvojaki problemi. Sa jedne
strane, u cilju sto boljeg upoznavanja opste i stru¢ne javnosti sa praksom viseg
pravosuda u ovoj oblasti neophodno je vodenje zakonom propisane posebne
evidencije predmeta koji se odnose na diskriminaciju. Sa druge strane, i kada
se dode do objavljivanja presuda viseg pravosuda, iste nerijetko sadrze propuste
u pogledu nacela anonimizacije presuda.

— Uspostaviti valjan sistem posebne evidencije zasnovan na ¢lanu 33. Zakona o
zabrani diskriminacije, kao i Pravilnika o sadrzaju i nacinu vodenja evidencije
o slu¢ajevima prijavljene diskriminacije.

— Dosljednije sprovoditi pravila o anonimizaciji iz Pravilnika o anonimizaciji
u sudskim odlukama.

— Uciniti dostupnim sve presude u vezi sa diskriminacijom na internet stra-
nicama sudova koji ih donose. U tom pogledu podrzati napore Ustavnog
suda na uspostavljanju internet baze podataka koja ¢e sadrzati sve odluke
ove sudske instance.
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DISKRIMINACIJA LICA SA INVALIDITETOM

Kada je rije¢ o invaliditetu kao licnom svojstvu u praksi redovnog pravosuda
nailazimo na probleme u definisanju odredenih pravnih pitanja. Dva glavna
se odnose na zabranu ponavljanja diskriminacije, kao i na praksu u pogledu
utvrdivanja visine i moguénosti za ostvarivanje naknade $tete.

— Izjednacavanje sudske prakse kada je rijec o visini naknade Stete.

— Davanje mogu¢nosti i da pravno lice kao tuzilac II reda u kojem je tuzilac I
reda zaposlen ostvari pravo na naknadu stete. Ovo bi predstavljalo aktivnu
mjeru podrske pravnim licima koja zaposljavaju lica sa invaliditetom.

ZABRANA ZLOSTAVLJANJA NA RADU (MOBING)

I pored postojanja Zakona o zabrani zlostavljanja na radu u praksi redovnog
crnogorskog pravosuda ne postoji jos uvijek niti jedan predmet u kojem je sud
ustanovio postojanje zlostavljanja na radu, odnosno mobinga. Ova ¢injenica
govori o nesavr$enosti, kako pomenutog zakonskog teksta, tako i razumijevanja
pojma mobinga od strane redovnog pravosuda.

— Edukacija nosilaca pravosudne funkcije u pogledu upoznavanja sa uporednom
sudskom praksom u vezi sa mobingom u cilju boljeg razumijevanja samog
pojma mobinga sadrzanog u ¢lanu 2. Zakona o zlostavljanju na radu;

— Ustanovljavanje odjeljenja pri Vrhovnom ili Ustavnom sudu koje bi pratilo
praksu ESLJP, SPEU, kao i najvisih nacionalnih sudskih instanci;

— Preciznija definicija pojma pasivne legitimacije u cilju izbjegavanja pogresnog
tumacenja iste od strane sudova, u cilju povecanja broja lica koja se mogu
smatrati moberima (npr. lica koja su vlasnici privrednog drustva (direktno ili
indirektno vlasnistvo, kriterijum bi trebao da bude mogué¢nost uticaja koje
lice ima na poslovne odluke privrednog drustva).

USTAVNOPRAVNA ZASTITA OD DISKRIMINACIJE

Ustavni sud predstavlja sudsku instancu koja u svojoj praksi na najbolji nacin
primjenjuje principe zabrane diskriminacije razvijene u praksi ESLJP. Medutim,
i pored znacajnog napretka, principi koji su razvijeni u praksi Ustavnog suda
moraju biti dodatno unaprijedeni.
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— Pored nacelnog definisanja pojma indirektne/posredne diskriminacije ne
postoji niti jedan predmet u kojem je ustanovljeno postojanje iste. U tom cilju
je neophodno da Ustavni sud dodatno uskladi svoja stanovista sa praksom
ESLJP u vezi sa Sirenjem tumacenja koncepta ,identicne pravne situacije”.

— Neophodno je nastaviti trend povecanja broja li¢nih svojstava na kojima
Ustavni sud bazira zastitu od diskriminacije sa posebnim naglaskom na pro-
S$ireno tumacenje pojma ,ostalih svojstava“ kao onih koja nisu taksativno
navedena u enumeracijama koje sadrze razni medunarodni dokumenti ili
propisi na nacionalnom nivou.

— U slucajevima utvrdenog postojanja diskriminacije Ustavni sud treba preuzeti
aktivniju ulogu u otklanjanju uzroka i posljedica ove negativne drustvene
pojave koris¢enjem ovlaséenja koja ima na osnovu ¢lana 52. stav 2 Zakona
o Ustavnom sudu, koja mu daju moguc¢nost da precizno ustanovi nadlezni
organ, nacin i rok u kome se mora izvrsiti njegova odluka.

KAZNENOPRAVNI ASPEKTI DISKRIMINACIJE

U cilju uspostavljanja uslova da se izbjegne neadekvatna zastita vaznih drus-
tvenih interesa, kao Sto je to slucaj sa zastitom od diskriminacije, narocito u
odnosu na krivi¢na djela u¢injena iz mrznje, tako $to e se ova zastita iscrpiti
sa prekr$ajnim postupkom, neophodno je:

— Kroz buducu zakonodavnu aktivnost jasno razgraniciti prekrsaje od krivi¢nih
djela u njihovom zakonskom opisu,

— Uspostaviti praksu postupanja, prije svega organa otkrivanja i gonjenja svih
kaznenih djela da se prilikom podnos$enja prekrsajnih naloga i optuznih pri-
jedloga jasno razgranici ¢injeni¢ni opis prekrsaja i krivicnog djela u pitanju.
U ovu svrhu se mogu utvrditi i odredena pravila postupanja u konkretnim
slucajevima i to po uzoru na Hrvatsku.

— Neophodno je organizovati kontinuiranu edukaciju na nivou cjelokupnog
pravosuda kojom ¢e se omoguciti prepoznavanje ovakvog protivpravnog
ponasanja i diskriminacija postati vidljiva u drustvu.

KRSENJE SLOBODA KRETANJA PRAVA EU

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju sa EU uvodi novu vrstu prava i sloboda
za gradane Crne Gore koja su razlic¢ita od koncepta ljudskih prava i sloboda.
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Doc. dr llija Vukeevi¢, mr Milorad Markovi¢

Rijec je o takozvanim osnovnim slobodama (fundamental freedoms), odnosno
slobodama kretanja (freedom of movement): pravo na slobodu rezidentstva —
nastanjivanja (¢lan 21); sloboda kretanja dobara (¢lanovi 28-29); sloboda kre-
tanja radnika (¢lanovi 45-48); sloboda kretanja usluga (¢lanovi 56-62); sloboda
osnivanja — poslovnog nastanjivanja (clanovi 49-55); i sloboda kretanja kapitala
i plac¢anja (63-75). Dodatno, u tom pogledu Ustavni sud Crne Gore u svojoj
praksi ustanovljava princip interpretativnog dejstva evropskog prava od strane
drzavnih organa u Crnoj Gori koji predstavlja instrument za harmonizaciju
nacionalnog prava sa pravom EU.

— Sirenje broja situacija u kojima Ustavni sud pruza zaétitu podnosiocima za-
htjeva koji se pozivaju na primjenu principa interpretativnog dejstva evrop-
skog prava od strane svih drzavnih organa.

— Opsta edukacija u pogledu podizanja nivoa svijesti i saznanja o slobodama
kretanja/osnovnim slobodama koje pruza Sporazum o stabilizaciji i pridru-
zivanju sa EU.
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