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Zahvaljujemo Borisu Topi¢u na detaljnoj recenziji i korisnim komentarima.
Zahvalni smo i Mervanu Mira&¢iji, koordinatoru pravnog programa Fonda otvoreno
drustvo BiH, na veoma korisnim i detaljnim komentarima. Zahvalnost dugujemo
i predstavnicima Institucije ombudsmena BiH, OSCE-a BiH i Vasih prava, kao i
Milovanu Bataku, pomoéniku povjerenice za zastitu ravnopravnosti Srbije, na

njihovoj susretljivosti i iznimnoj kooperativnosti.

Ovome izvjeStaju umnogome su doprinijela i iskustva i ekspertiza na$ih partner-
skih organizacija okupljenih u okviru antidiskriminacijskog programa Fonda otvo-
reno drustvo BiH:Vasa prava, Mediacentar Sarajevo, ICVA, Prava za sve, Centar za
ljudska prava Mostar, Helsinski parlament gradana Banja Luka, Forum gradana
Tuzla i Budi moj prijatelj Sarajevo. Na kraju, izrazavamo zahvalnost Fondu otvo-
reno drustvo BiH, koji nam je ukazao povjerenje i omogucio izradu serije analiza
provodenja Zakona o zabrani diskriminacije BiH, koju zapocinjemo upravo ovim
izvjeStajem.




Antidiskriminacijski program
Fonda otvoreno drustvo BiH

Izvjestaj je sacinjen u okviru antidiskriminacijskog programa Fonda otvoreno
drustvo BiH, koji okuplja partnerske organizacije s podrucja cjelokupne teritorije
Bosne i Hercegovine podijeljene u €etiri tima posveéena kljuénim aktivnostima u
domenu borbe protiv diskriminacije: monitoring, dokumentiranje i izvjeStavanje,
stratesko parni¢enje, analiza politika i zagovaranje.

Vise informacija o antidiskriminacijskom programu Fonda otvoreno drustvo BiH
mozete pronaci na web stranici www.diskriminacija.ba.

/ Fond
otvoreno drustvo
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Uvod

1.
Uvod

Zakon o zabrani diskriminacije Bosne i Hercegovine (u daljnjem tekstu: ZZD)
povjerava Instituciji ombudsmena BiH status “centralne institucije nadlezne za
zastitu od diskriminacije”" i u tu svrhu predvida osnivanje posebnog odjela sa
isklju¢ivim zadatkom razmatranja predmeta navodne diskriminacije koju je po-
¢inilo bilo koje pravno ili fizi¢ko lice i u bilo kojoj oblasti zivota?. Zakon predvida
Siroku lepezu nadleznosti Ombudsmena, koje sezu od promotivnih aktivnosti,
preko istrazivanja u oblasti diskriminacije, do postupanja po Zalbama pojedinaca
koji tvrde da su zrtve diskriminacije i preuzimanja aktivne uloge u prekrSajnim
postupcima za za$titu od diskriminacije. U tom smislu, zakonske nadleznosti
Ombudsmena BiH u oblasti zastite od diskriminacije u velikoj mjeri prate medu-
narodne standarde relevantne za rad tijela za za$titu jednakosti.

Medutim, za efikasnu borbu protiv diskriminacije nije dovoljno samo usvojiti
zakonska rjeSenja uskladena s tim standardima. Klju¢no je osigurati efikasnu
i pravilnu primjenu Zakona, koja je u Bosni i Hercegovini trenutno ocijenjena
slabom?, prije svega kroz ja¢anje institucija koje mogu odgovoriti novom vaznom
zadatku antidiskriminacijske za$tite koju im je Zakon povjerio i kroz kontinuiranu
podr8ku njihovim aktivnostima od drugih klju¢nih aktera. Istovremeno, s obzirom
na odredene zakonske inovacije, u $to ranijoj fazi primjene Zakona vazno je osi-
gurati i precizniju formulaciju pojedinih nejasnih ili nedore¢enih odredaba koje
pruzaju okvir za ulogu Institucije ombudsmena u sistemu antidiskriminacijske
zaStite, preciziratiiojacati njene konkretne ovlastiinac¢in postupanja po pojedinim
pitanjima, kao i podstaci njen maksimalan interniangazman u tretiranju problema
diskriminacije u skladu sa op¢eprihvac¢enim standardima i obavezama.

U skladu s tim, cilj ovog istrazivanja jeste da se, uz pregled medunarodnih
standarda i komparativne prakse koji se odnose na tijela za za$titu jednakosti,
identificiraju neke od prepreka koje stoje na putu ka efikasnijem ispunjavanju
uloge Institucije ombudsmena u zastiti pojedinaca od diskriminacije, te ponude
potencijalna rjeSenja za njihovo prevazilazenje.

Izvjedtaj je zasnovan na analizi zakonskog okvira, raspoloZzivim podacima
o trenutnoj situaciji u borbi protiv diskriminacije u Bosni i Hercegovini (kao $to

T “Zakon o zabrani diskriminacije Bosne i Hercegovine”, Sluzbeni glasnik BiH, br.59/2009, ¢lan 7 (1).
2 “Zakon o zabrani diskriminacije Bosne i Hercegovine”, ¢lan 7 (5), 2.

3 European Commission, Bosnia and Herzegovina 2011 Progress Report (Brussels: European
Commission, 12. oktobar 2011), SEC(2011)12086, str. 18.
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su relevantna statistika, informacije o toku i ishodu pojedinih predmeta pred
Institucijom ombudsmena), analizi relevantnih preporuka Ombudsmena, te na
intervjuima sa nekoliko kompetentnih sagovornika. Pored toga, izvr§eno je kom-
parativno istrazivanje koje je imalo za cilj da identificira primjere dobre prakse
po pojedinim problemskim oblastima kao i prepreke za efikasnu implementaciju
ZZD-aiz perspektive Institucije ombudsmena BiH.lako suzemlje koje su uklju¢ene
u komparativno istrazivanje bile unaprijed definirane — pri éemu je temeljni kriterij
bio postojanje institucije ombudsmena ili ekvivalentne institucije u sistemu
zaStite od diskriminacije a istovremeno smo Zeljeli obuhvatiti prije svega zemlje
Evropske unije i zemlje regiona koje dijele naSe probleme — zanimljivi slu¢ajevi
izvan tih okvira takoder su uklju¢eni ukoliko je to zahtijevao specifi¢ni aspekt
ovog istrazivanja.

Pri tome, imajuéi u vidu jo$ uvijek nedovoljnu praksu u ovoj oblasti, fokusirali
smo se na analizu strukturalnih uslova i procesa u koje je Institucija ombudsmena
BiH uklju¢ena kako bismo identificirali temeljne strukturalne prepreke i, na te-
melju kontekstualizirane analize i komparativnih iskustava, dosli do preporuka
o tome kako unaprijediti poziciju i maksimizirati doprinos Ombudsmena u efi-
kasnom provodenju ZZD-a. Takoder, imajuéi u vidu brojne uloge koje su ovoj
instituciji Zakonom povjerene, fokusirali smo se na institucionalne aspekte, te na
kljuénu nadleznost Ombudsmena u ovoj oblasti — odnosno na temeljne probleme
i moguca rjeSenja u domenu postupanja po individualnim Zalbama u vezi sa
diskriminacijom.

Vazno je naglasiti da je finalni nacrt ove publikacije upuéen veéem broju
eksperata, Instituciji ombudsmena BiH i Povjereniku za zastitu ravnopravnosti
Srbije, te Sirokom krugu relevantnih aktera u ovoj oblasti. Njihovi komentari i
sugestije integrirani su u kona¢nu verziju izvjestaja.

IzvjeStaj je strukturiran na sljedeéi nacin: najprije su predstavljeni relevantni
medunarodni standardi koji se odnose na institucije ombudsmena i ekvivalentna
tijela za zastitu jednakosti. Nakon tog uvodnog razmatranja, ukratko je predsta-
vljena pozicija i uloga Institucije ombudsmena BiH u kontekstu ZZD-a BiH, sa
posebnim fokusom na postupak po individualnim zalbama. U treéem, kljuénom
dijelu izvjestaja izlozeni su temeljni zakonski, institucionalni i proceduralni pro-
blemi i prepreke koji Instituciji ombudsmena BiH otezavaju efikasno obavljanje
funkcije centralne institucije za zastitu od diskriminacije u Bosni i Hercegovini.
Detaljno elaborirane preporuke usmjerene na uklanjanje identificiranih problema
¢ine zaklju€ni odjeljak ovog izvjeStaja.
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Medunarodni standardi

2.
Medunarodni standardi

2.1. Nadleznosti

Nediskriminacijske direktive Evropske unije* zahtijevaju uspostavljanje tijela
za zastitu jednakosti koja bi imala minimum obaveznih nadleznosti u oblasti
borbe protiv diskriminacije®. Ove su direktive predvidjele obavezu osnivanja tijela
¢ije bi nadleznosti ukljucivale “pruzanje nezavisne pomo¢i zrtvama diskriminacije
pri podnoSenju prituzbi na diskriminaciju”, “provodenje nezavisnih istrazivanja”
i “objavljivanje nezavisnih izvjeStaja i preporuka” u vezi sa diskriminacijom.
Koristenjem tako Sirokih formulacija, pravo EU ostavlja znatnu diskreciju drza-
vama ¢lanicama u odlucivanju o tome koje ¢e konkretne ovlasti dodijeliti ovoj vrsti
tijela.® Sustina je u tome da ova tijela, pored ostalog, moraju pruziti i odredeni vid
pravne pomodéi zrtvama diskriminacije.’

Na nivou Vije¢a Evrope preporucuje se uvodenje Sirih i raznovrsnijih nadleznosti
tijela za borbu protiv rasne diskriminacije. Evropska komisija protiv rasizma i
netolerancije (ECRI) oduvijek je promovirala ideju da se na domaé¢em nivou uvedu
specijalizirane komisije, ombudsmeni ili druga tijela €ijim bi mandatom bila
obuhvacéena problematika rasizma i rasne diskriminacije, dok je tamo gdje takva
tijela ve¢ postoje, promovirala njihovo jacanje. Kroz praksu objavljivanja posebnih
izvjeStaja o napretku pojedinih drzava ¢lanica Vije€a Evrope na ovom polju, ali

4 “Council Directive 2000/43/EC of 29 June 2000 implementing the principle of equal treatment
between persons irrespective of racial or ethnic origin”, Official Journal of the European Union, L
18/2000, recital 24 Preambule i ¢lan 13; “Council Directive 2004/113/EC of 13 December 2004 im-
plementing the principle of equal treatment between men and women in the access to and supply of
goods and services”, Official Journal of the European Union, L 373/2004, ¢lan 12; “Directive 2006/54/
EC of the European parliament and of the Council of 5 July 2006 on the implementation of the prin-
ciple of equal opportunities and equal treatment of men and women in matters of employment and
occupation (recast)”, Official Journal of the European Union, L 204/2006 ¢lan 20.

5 |to po osnovama spola, rase i etnickog porijekla.

& Pripremni radovi na direktivama potvrduju da je ovo bila intencija njihovih tvoraca. Equinet’s Work-
ing Group on Dynamic Interpretation and B. D. Jacobsen, Influencing the law through legal proceed-
ings — the powers and practices of equality bodies (Brussels: Equinet, 2010), str. 10.

7 1bid., str. 10-11. U praksi, ta pomo¢ moze sezati od pruzanja savjeta i informacija, preko provodenja
istraga i izdavanja neobavezujuéih preporuka ili obavezujuéih odluka, do nadleznosti za zastupanje
stranaka pred sudom. Equinet’s Working Group on Strategy Development, Providing Independent As-
sistance to Victims of Discrimination (Brussels: Equinet, 2011), str. 7.
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i u vaznim preporukama®, ECRI je iznio principijelan stav da bi takva nezavisna
nacionalna tijela trebala imati §to vise nadleznosti, ukljucujuéi i nadleznost za
klasiéno razmatranje prituzbii postupanje po njima, bilo u vidu nastojanja u pravcu
postizanjasporazumne nagodbe bilokrozusvajanje obavezujuéihiizvrsivih odluka.
Pored toga, prema preporukama ECRI-ja, takve bi institucije trebale imatiistrazne
nadleznosti, pravo iznoSenja slu¢ajeva pred sud i u¢es€a u sudskim postupcima
u ulozi eksperata, nadleznost za asistiranje zrtvama u smislu pruzanja generalnih
savjeta i pravne pomoc¢i, uklju€ujuéi njihovo zastupanje u sudskim postupcima,
ali i nadleznost za monitoring, podizanje svijesti javnosti i savjetodavnu funkciju
u ovoj oblasti.®

Komesar za ljudska prava Vije¢a Evrope preporucuje drzavama ¢lanicama
da nacionalne strukture za za$titu jednakosti treba da preuzmu kvazisudske
i promotivne funkcije.’® Ova institucija ukazuje na podjelu navedenih tijela na
kvazisudski tip, ¢ija je dominantna aktivnost usmjerena ka istragama, saslusanju,
medijaciji i donoSenju odluka u slucajevima diskriminacije, i na promotivni tip,
u kojem je fokus na pruzanju pomoéi pojedincima koji imaju prituzbe na diskri-
minaciju, na podizanju svijesti javnosti i poduzimanju istrazivanja. Poseban tip
¢ine ona tijela koja u sebi objedinjuju ove dvije aktivnosti, §to je svakako slucaj
i u Bosni i Hercegovini. Komesar preporucuje da tijela s promotivnhom funkcijom
dobiju moguénost preuzimanja predmeta na sopstvenu inicijativu i moguénost
iniciranja sudskih postupaka, a da kvazisudska tijela trebaju imati moguénost
izricanja obavezujucih sankcija koje su proporcionalne, efektivne i odvraajuteg
karaktera, kao i pra¢enja implementacije preporuka koje su date.!

Neki globalni standardi takoder predvidaju nesto Sire nadleznosti za tijela koja
pruzaju zastitu ljudskih prava u cilju efikasnije zastite zrtava povreda prava. Tako
Pariski principi Ujedinjenih nacija', koji predstavljaju glavni izvor normativnih
standarda za drzavne institucije za zastitu ljudskih prava, predvidaju da te

8 European Commission against Racism and Intolerance (ECRI), General Policy Recommendation
No. 2. on specialised bodies to combat racism, xenophobia, antisemitism and intolerance at nation-
al level (Strasbourg: ECRI, 13. juni 1997), i European Commission against Racism and Intolerance
(ECRI), General Policy Recommendation No. 7. on national legislation to combat racism and racial
discrimination (Strasbourg: ECRI, 13. decembar 2002).

® Ibid. General Policy Recommendation No. 2, princip 3; European Commission against racism and
intolerance (ECRI), Explanatory Memorandum to ECRI general policy recommendation N°7 on nati-
onal legislation to combat racism and racial discrimination (Strasbourg: ECRI, 2003), tacke 51-52 u
vezi sa principom 24 Opce preporuke broj 7.

© Commissioner for human rights of the Council of Europe, Opinion of the Commissioner for human
rights on national structures for promoting equality (Strasbourg: Commissioner for Human Rights of
the Council of Europe, 2011), 6.2, tacka 2.

" 1bid., 6.2, tacka 3.

2. UN General Assembly, Principles relating to the status of national institutions; i Additional prin-
ciples concerning the status of commissions with quasi-judicial status, Resolution A/RES/48/134
(UN General Assembly, 20. decembar 1993).
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ovih tijela podrazumijeva da ona trebaju imati moguénost provodenja istraga,
monitoringa ljudskih prava i upuéivanja nadleznim tijelima misljenja, preporuka
i izvjeStaja o bilo kojem pitanju ljudskih prava. Pored toga, predvidena je i
mogucénost prijema prituzbi i provodenja istraga po pojedinaénim prituzbama.
Navedeni principi o potrebi uvodenja viSe vrsta nadleznosti tijela u cilju zaStite
i promocije ljudskih prava ustanovljavaju veoma bitne standarde primjenjive na
nacionalna tijela za zaStitu od diskriminacije.

Standardi Ujedinjenih nacija prepoznaju moguénost pristupa svim potrebnim
podacima i za$titu od viktimizacije kao bitne elemente provodenja efektivnih
istraga. S obzirom na to da provodenje istrage podrazumijeva prikupljanje dokaza
i njihovu analizu, Pariski principi zahtijevaju da ovakva tijela imaju moguénost
da, u okviru nekog pitanja koje istrazuju, pribave bilo koji dokument ili dokaz koji
im je potreban i da saslu$aju bilo koju osobu™. Ovo implicira i moguénost pri-
nudivanja osoba da pruze sve potrebne informacije, kao i moguénost zastite
od viktimizacije osoba koje su te informacije pruzile.* Na taj se nacin smanjuje
prostor za opstrukcije istraga o povredama ljudskih prava.

Tijela koja u okviru svog zastitnog mandata imaju kvazisudske ovlasti'®, prema
Pariskim principima, moraju se pridrzavati odredenih standarda. lako ova tijela
mogu, ali ne moraju, imati takve ovlasti,tamo gdje one postoje, Principi predvidaju
obavezne uslove njihovog provodenja: obavezna nastojanja za postizanjem spo-
razumne nagodbe posredstvom medijacije ili kroz obavezuju¢e odluke, obavezu
pruzanja informacija pojedincima o njihovim pravima i pravnim sredstvima ko-
ja im stoje na raspolaganju u okviru tog tijela ili nekih drugih mehanizama - &to
podrazumijeva i informiranje o tome kako im se moze pristupiti, obavezu raz-
matranja prituzbi ili njihovog prosljedivanja drugim nadleZznim organima, ukoliko
je to svrsishodno’®, te obavezu sadinjavanja preporuka nadleznim vlastima.”

®UN General Assembly, Principles relating to the status of national institutions, Methods of ope-
ration (b), 1993.

' To podrazumijeva ne samo zabranu viktimizacije, nego, u slu¢aju da je ova zabrana prekr§ena, i
mogucénost izricanja sankcija ili zahtijevanje izricanja sankcija od drugih tijela koja su za to nadlez-
na. United Nations (UN), National Human Rights Institutions. History, Principles, Roles and Respon-
sibilities (Professional Training Series No. 4/ Rev.1), (New York & Geneva: United Nations, 2010), str.
79.

S Qvlasti za primanje i razmatranje prituzbi koje se odnose na pojedinacne situacije povrede ljud-
skih prava.

'® U nekim drzavama ovo je predvideno u cilju spre¢avanja duplikacije tretiranja istog pitanja ili
ukoliko se procijeni da se stvar kvalitetnije moze rijeSiti pred nekim drugim tijelom. United Nations
(UN), National Human Rights Institutions, str. 84.

7 UN General Assembly, Additional principles concerning the status of commissions with quasi-
judicial status.
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Konkretnije, kada je u pitanju uloga nacionalnih tijela u zastiti od rasne diskri-
minacije, tijela Ujedinjenih nacija zagovaraju uvodenje Sirokog spektra njihovih
nadleznosti. Model nacionalnog zakonodavstva kao vodi¢ za vlade pri dono$enju
zakona protiv rasne diskriminacije'® preporucuje da drzavna tijela koja se bore
protivrasne diskriminacije zaprimaju prituzbe od navodnih zrtava, provode istrage
u njihovo ime ili u ime zrtve, da djeluju kao medijatori, pokreéu sudske postupke
u njihovo ime ili u ime zrtve i pruzaju pravnu pomo¢ i podr§ku zrtvama koje su
pokrenule sudske postupke.

Komparativne analize u EU ukazuju na to da ve¢ina ombudsmena i specijali-
ziranih tijela za zastitu jednakosti ima i kvazisudske ovlasti. Oni ispituju i ocje-
njuju prituzbe o povredama ljudskih prava, uklju¢ujuéi i povredu jednakosti, po-
kuSavaju rijeSiti spor najprije posredstvom medijacije, a, u slu¢aju neuspjeha,
naj¢eSc€e izdaju neobavezujute preporuke. Mnogi od njih mogu pokrenuti i admi-
nistrativne i krivicne postupke' — npr. ova tijela u Bugarskoj, Madarskoj i Irskoj
mogu provesti istrazni postupak povodom prituzbi.?’ Drzave ¢lanice EU, medutim,
rijetko predvidaju moguénost specijaliziranih tijelada,u slu¢aju utvrdivanja diskri-
minacije,samaizriéuisankcije.?’ Umjesto toga,ove institucije u pravilu mogu pred-
loZiti pokretanje posebnog postupka (krivicnogili prekrdajnog) nadleznim sudskim
organima, preporuciti restitutivne mjere, koje €e zrtvu postaviti u situaciju u kojoj
bi bila da nije doslo do diskriminacije, ili se usmjeriti na spre€avanje buducih
sli¢nih povreda.?

'8 UN Office of the High Commissioner for Human Rights, Model National Legislation for the Gui-
dance of Governments in the Enactment of Further Legislation against Racial Discrimination, HR/
PUB/96/2 (Geneva: UN Office of the High Commissioner for Human Rights, 1996).

' Lilla Farkas, How to Present a Discrimination Claim: Handbook on seeking remedies under the EU
Non-discrimination Directives (Luxembourg: Publications Office of the European Union, 2011), str.
60.

2 |sabelle Chopin and Thien Uyen Do, Developing Anti-Discrimination Law in Europe. The 27 Member
States, Croatia, the Former Yugoslav Republic of Macedonia and Turkey compared (Luxembourg: Pub-
lications Office of the European Union, 2011), str. 85.

2 Npr. u Bugarskoj se, nakon provedenog javnog postupka i saslusanja obje strane, pored oba-
vezujucih instrukcija za ispravljanje ili prevenciju povrede, izricu administrativne novéane kazne
izmedu 125 1250 eura, koje idu u drzavni budzet, a ne pogodenom pojedincu, dok se u slu¢aju po-
navljanja postupka kazne udvostruéuju. Pored toga, mogu se naloziti i takozvane blage kazne (“soft
penalties”), kao §to su javno izvinjenje ili objavljivanje odluke specijaliziranog tijela ili informacije
o njoj. Margarita Ilieva, Bulgaria — Country Report on Measures to Combat Discrimination (European
Network of Legal Experts in the Non-discrimination Field, 2010), str. 78 i 82.

22 Preporucene preventivne mjere mogu podrazumijevati odgovarajuéi trening osoblja odredenog
tijela ili usvajanje ili izmjenu odredenog pravila ili prakse. UN, National Human Rights Institutions,
str. 89-90.
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2.2. Jedno iliviSe tijela za zastitu od
diskriminacije?

Kada je rije¢ o tijelima za zastitu ljudskih prava, odnosno za za$titu jednakosti,
u pojedinim drzavama Ceste su dileme da li zastitu povjeriti jednoj instituciji sa
Siroko postavljenim mandatom ili formirati tijela specijalizirana za zastitu po-
jedinih ranjivih grupa i njihovih prava.?® Carver, npr., navodi argumente u korist
jedinstvenog tijela, i to iz viSe razloga: takvo tijelo na konzistentan nacin pruza
pomo¢ svim Zzrtvama, omogutava lakSu razmjenu ideja i saznanja o dobroj
praksi po razli¢itim osnovama diskriminacije i oblastima za$tite, ostvaruje razu-
man odnos troskova i efektivnosti?*, bolje je identificirano u javnosti, ¢ime je
pojedincima olak§ano njegovo prepoznavanje kao tijela kojem se mogu obratiti
za zastitu, a ima i veci autoritet i utjecaj na nadlezne vlasti. Takvoj je instituciji
lakSe dobiti ve€u podrsku javnosti s obzirom na to da njena aktivnost obuhvata
pojedince i grupe iz razli¢itih oblasti zastite.?® Kao kontraargument onima koji
zagovaraju uspostavljanje specijaliziranih tijela tvrdec¢i da ¢e ona biti u stanju da
pruze posebnu zastitu pojedinim posebno ranjivim grupama, Carver isti¢e princip
univerzalnosti i nedjeljivosti ljudskih prava, koji ne favorizira stvaranje hijerarhije
u kontekstu njihove zastite.?®

Recentna komparativna praksa ukazuje na op¢u tendenciju objedinjavanja ovih
struktura i povjeravanja mandata zastite od diskriminacije jedinstvenom tijelu. U
pojedinimdrzavamasaduzomtradicijomzastiteljudskihprava,kojesuprepoznatljive
i kao pozitivan primjer zastite od diskriminacije, a u kojima je, proSirivanjem za$tite
od diskriminacije na viSe osnova, uspostavljeno viSe specijaliziranih tijela za za-
Stitu pojedinih ranjivih grupa, vremenom se namece imperativ njihovog spajanja u
jedinstveno tijelo zastite. Tako je, npr., u Australiji ovo spajanje izvr§eno jo$ 1986.
godine na nacin da su tijela odgovorna za ljudska prava, odnose u zajednici, spolnu
diskriminaciju i diskriminaciju u oblasti zaposljavanja spojena u tzv. Komisiju za
ljudska prava i jednake moguénosti — Human Rights and Equal Opportunities Co-
mmission (od 2009. godine Australska komisija za ljudska prava — Australian Human
Rights Commission).?” Sli¢an primjer predstavlja Ujedinjeno Kraljevstvo, koje je

2 Vidi Richard Carver,“One NHRI or Many? How Many Institutions Does It Take to Protect Human Rights?
— Lessons from the European Experience”, Journal of Human Rights Practice, br. 3 (2011), str. 1-24.

% |zbjegava se duplikacija troSkova, a uStede koje se na ovaj na¢in postignu mogu se, npr., koristiti
za otvaranje regionalnih ureda, ¢ime se povetava dostupnost usluga pojedincima.

% | Agencija za osnovna prava (FRA) EU podrZava stvaranje jedinstvenih institucija, polaze¢i od toga
da se na taj nacin osigurava koncentracija resursa na jednom mjestu, a izbjegava preklapanje man-
data, §to pojedincima omogucava da lak$e prepoznaju kome se obratiti za pomo¢. Vidi Carver, “One
NHRI or Many?”, str. 5, fusnota 7.

2% |bid., str. 21.
27 |bid., str. 22.
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tokom posljednje tri decenije dvadesetog vijeka uspostavilo tri komisije za zastitu
od diskriminacije, a ¢itavo je podrucje zastite 2007. godine povjereno Komisiji za
jednakost i ljudska prava (Commission for Equality and Human Rights).?® | Svedska,
postojbina institucije ombudsmena, takoder je svoja Cetiri tijela 2008. godine, usva-
janjem jedinstvenog Zakona o diskriminaciji, spojila u jednu instituciju — Ombud-
smena za jednakost.?® Sli¢an je proces, €ini se, trenutno u toku i u Hrvatskoj, gdje se
u javnosti i parlamentu razmatra spajanje tri specijalizirana pravobranitelja (Pra-
vobranitelj za zastitu djece, za ravnopravnost spolova i za osobe s invaliditetom) s
generalnim mandatom Ureda puckog pravobranitelja Republike Hrvatske.®

S druge strane, Venecijanska komisija isti¢e da je u okviru ve¢ postojece insti-
tucije ombudsmena korisno kreirati specijalizirane organizacione jedinice za za-
8titu od diskriminacije. lako je istakla da je stvaranje specijaliziranog tijela za
borbu protiv diskriminacije najbolja solucija®!, Venecijanska je komisija naglasila
da je dobro rjeSenje i to da se, u kontekstima u kojima je ombudsmen jo$ uvijek
institucija u fazi konsolidacije i razvoja, u okviru veé postojece drzavne institucije
ombudsmena uvede specijalizirani ombudsmen za pitanja diskriminacije, u vidu
posebnog odjela i/ili postavljanja zamjenika ombudsmena za posebno podrugje.
Na ovaj bi nacin specijalni ombudsmen imao koristi od statusa i legitimiteta ge-
neralnog ombudsmena, dok bi se mehanizam za&tite obostrano osnazio i u¢inio
efikasnijim.®2 Specijalizacija zamjenika ili pomoénika ombudsmena moze biti po-
zitivna jer im se na taj na¢in omogucava da efikasno tretiraju posebne probleme iz
oblasti koje su im dodijeljene, pri Cemu ombudsmen moze osigurati koherentnost
i koordinaciju aktivnosti posebnih odjeljenja.®

Iz perspektive pojedinca, povjeravanje mandata borbe protiv diskriminacije
jedinstvenom tijelu pojednostavljuje postupak koristenja postoje¢ih mehanizama
zastite. Svakako je bitna €injenica da se ovakvim jedinstvenim pristupom kod di-
skriminiranih pojedinaca izbjegava konfuzija oko pitanja kojem se tijelu obratiti.

28 Ova komisija svoju nadleznost proteze na Englesku, Wales i Skotsku, dok je Sjeverna Irska zadrzala
svoje dvije komisije, jednu za ljudska prava, a drugu za zastitu jednakosti. Ibid., str. 3,6 i 18.

2 |bid., str. 3.
% 1bid., str.2i13.

3 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission) and The OSCE Office
for Democratic Institutions and Human Rights, Joint Opinion on the Law on the Protector of Hu-
man Rights and Freedoms of Montenegro (Venice: European Commission for Democracy through
Law and The OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, 14-15. oktobar 2011), CDL-
AD(2011)034, tacka 36.

32 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Opinion on the possible
reform of the Ombudsman Institution in Kazakhstan (Venice: European Commission for Democracy
through Law, 1-2. juni 2007), CDL- AD(2007)020, tacka 25.

3 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Opinion on the draft
amendments to the law on the Protector of Human Rights and Freedoms of Montenegro (Venice: Eu-
ropean Commission for Democracy through Law, 9-10. oktobar 2009), CDL-AD(2009)043, tacka 14.
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Poredtoga,pojedinciserijetkodefinirajusamonaosnovu jedne svoje karakteristike
i Cesto nisu svjesni po kojem su osnovu diskriminirani ili da su Zrtva mnogostruke
diskriminacije. |z ove perspektive, i u bosanskohercegovackom kontekstu &ini se
sasvim opravdanim zadatak zaStite od diskriminacije povjeriti jedinstvenom tijelu
— Instituciji ombudsmena BiH.

Ipak, i u okviru specijaliziranih tijela ili odjela za borbu protiv diskriminacije,
veoma je bitno osigurati uvazavanje interesa posebno ranjivih grupa. Komesar
za ljudska prava Vije€¢a Evrope ukazao je na postojanje tijela koja se bave samo
odredenim zasti€enim diskriminacijskim osnovama, dok mandat drugih, kao §to
je to slu€aj u Bosni i Hercegovini, nije ograni¢en, nego se odnosi na sve zasticene
osnove.Ovaje posljednjavarijantaocijenjenapozitivnomizrazlogaadministrativne
jednostavnosti, izbjegavanja stvaranja hijerarhije medu razli¢itim osnovama
diskriminacije, te omoguéavanja odgovarajuteg tretmana zalbi koje se odnose
na diskriminaciju po viSe za&ti¢enih osnova istovremeno. U ovakvim je tijelima,
medutim, kako se isti€e, bitno voditi racuna o tome da ona razviju odgovarajucu
ekspertizu za svaki od pojedinih osnova diskriminacije.** Kao institucionalno rje-
Senje u tom smislu, Carver predlaze da se u okviru jedinstvene institucije formira
specijalizirani odjel s odvojenim budzetom.?®

2.3. Uslovi efikasnog djelovanja institucije
ombudsmena

Kao dva klju¢na indikatora za procjenu domacih tijela koja se bave zastitom
jednakosti Komesar za ljudska pravaVije¢a Evrope isti¢e nezavisnost i efektivnost,
pri €emu je prvi indikator ustvari klju¢ drugog. Nezavisnost podrazumijeva mogu-
¢nost ovih tijela da osiguraju i rasporede finansijska sredstva na nacin na koji
oni smatraju da najbolje odgovara kvalitethom provodenju njihovih aktivnosti, da
samostalno odlucuju o kadrovskim pitanjima, da odreduju svoje prioritete i da
koriste svoje ovlasti kada i kako oni to smatraju potrebnim.% Efektivnost, s druge
strane, podrazumijeva dasu ovatijelau moguénostida primijene sve svoje funkcije
i svoje ovlasti na nacin koji osigurava stvarni utjecaj na pojave diskriminacije i
nejednakosti.¥’

% Commissioner for human rights of the Council of Europe, Opinion of the Commissioner, 4.2.

% Tako je, npr., u odgovoru na identificiranu potrebu pruzanja posebne paznje osobama s invalid-
itetom, u okviru Komisije Ujedinjenog kraljevstva formiran specijalizirani komitet za za$titu njihovih
prava. Carver, “One NHRI or Many?”, str. 21.

% Commissioner for human rights of the Council of Europe, Opinion of the Commissioner, 4.2.1 4.4.

¥ lbid., 4.5.
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U tom je kontekstu posebno bitna koli¢ina sredstava koja ovim tijelima stoji na
raspolaganju, kao i priroda i raspon funkcija koje su im dodijeljene. Cesto se istice
potreba da se tijelima za zastitu jednakosti dodijeli Sto Siri opseg funkcija, koje
¢e im omoguciti da istovremeno koriste strateSku kombinaciju aktivnosti, kao
§to su primjena zakona, edukacija javnosti, podizanje svijesti, davanje podrske
za usvajanje bolje prakse donosiocima odluka, poslodavcima i pruzaocima
usluga, a koje ¢e u konacnici otvoriti put za istinski utjecaj na polju suzbijanja
diskriminacije.®®

Kada je rije¢ o potrebnim resursima tijela za zastitu jednakosti, Komesar za
ljudska prava Vije¢a Evrope posebnu paznju posvecuje pitanju finansijske i ka-
drovske opremljenosti ovih tijela.** U njegovom se Misljenju isti¢e da u tom po-
gledu postoje znatne razlike u drzavama ¢lanicama, pri ¢emu je razlika izmedu
bolje i loSije opremljenih tijela u sustini odraz razli¢itog stepena posvecenosti tim
strukturama, kao i razlika u razumijevanju potencijalne uloge i koristi koju ona
mogu imati.*® Neka od ovih tijela, isklju¢ivo zbog nedostatka sredstava, ne mogu
vrsiti neke svoje funkcije.*' Stoga je posebno vazna preporuka Komesara da tijela
za promociju jednakosti trebaju raspolagati sa dovoljno resursa za vrSenje svih
njihovih funkcija, i to u onom iznosu koji ¢e im omoguciti da ostvare istinski utjecaj
na pojavu diskriminacije i jednakost, a njega drzave trebaju utvrditi na osnovu ra-
spolozivih dokaza i pokazatelja.*? U tom smislu, prilikom procjene budzeta ovakve
institucije, potrebno je uzeti u obzir sljedece faktore: broj stanovnika i ekonomske
okolnosti, prirodu i broj prijavljenih i procijenjenih neprijavljenih slu¢ajeva dis-
kriminacije, spektar i uloge drugih aktera uklju€enih u promociju jednakosti i su-
zbijanje diskriminacije, resurse koji su takvom tijelu potrebni da implementira sve
svoje funkcije na strateski nacin i u mjeri u kojoj ¢e mu biti omoguéeno da ostvari
efektivan utjecaj u borbi protiv diskriminacije.*® Ovi su faktori svakako veoma bitni
za razumijevanje aktuelnih kapaciteta Ombudsmena BiH i utvrdivanje optimalnih
finansijskih i kadrovskih resursa za vrSenje njegove funkcije, naro¢ito imajuéi u
vidu veoma Sirok mandat ove institucije u skladu sa ZZD-om BiH.

% |bid., 4.5.

% |bid. Vidi posebno tacku 4.2, 4.4.i 4.5.
40 |bid., 4.2.

41 Ibid., 4.5.

42 |bid., 6.2, tatka 4.

4 |bid., 4.5.
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3.

Uloga Ombudsmena u sistemu
zastite od diskriminacije

u Bosni i Hercegovini:

Idealni zakonski scenario

3.1. Nadleznosti

Generalno govoreci, zakonske nadleznosti Ombudsmena BiH u polju zastite od
diskriminacije u najve¢oj su mjeri uskladene sa direktivama EU, medunarodnim
standardimairelevantnom komparativhom praksom. Instituciji Ombudsmena BiH
suZZD-omdodijeljene kvazisudske ovlasti—postupanje popojedina¢nimzalbama,
provodenje neophodnih postupaka istrage i izdavanje misljenja i preporuka. Ako
se uzme u obzir da su pravno neobavezujuée preporuke pravilo kada je rije¢ o fo-
rmi odluka Institucije ombudsmena“, jedini potencijalni nedostatak u domenu
zaS$tite od diskriminacije u aktuelnom sistemu jest nekori§tenje moguénosti po-
kretanja parni¢nog postupka zastite od diskriminacije od strane ove institucije.
Potencijalno nove uloge Ombudsmena u tom domenu elaborirat éemo u nastavku
ovog izvjestaja.

Institucija ombudsmena BiH ima i Siru promotivnu i preventivnu ulogu u oblasti
borbe protiv diskriminacije. Pored zastite osoba u konkretnim slu¢ajevima dis-
kriminacije, ova institucija ima i Sire ovlasti u ovom domenu. Znac¢ajan dio njenih
nadleznosti usmjeren je na preventivno djelovanje — edukaciju i promotivne akti-
vnosti u kontekstu prava na slobodu od diskriminacije. U tom smislu, Institucija
ombudsmena BiH prikuplja i analizira statisticke podatke o slu¢ajevima diskri-
minacije, po vlastitoj inicijativi provodi istrazivanja u oblasti diskriminacije,
odgovarajuc¢im entitetskim i drzavnom parlamentarnom tijelu podnosi godisnji,

4 Anketa iz 2010. godine, koja je obuhvatila 25 ovakvih tijela iz 20 razli¢itih evropskih drzava (od
kojih su skoro sve ¢&lanice EU), pokazala je da samo u tri slu¢aja ona donose i pravno obavezujuce
odluke (Bugarska, Danska i Madarska). Equinet and B. D. Jacobsen, Influencing the law, str. 23. Ovak-
va je ovlast obi¢no praéena i moguénos$cu tijela za zastitu ravnopravnosti koje je donijelo konkretnu
odluku da se obrati viSem organu, poput tribunala, suda ili tuzilastva, ukoliko strana u ostavljenom
roku tu odluku ne izvrsi. Vidjeti UN, National Human Rights Institutions, str. 91.
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a prema potrebiivanredniizvjestaj o pojavama diskriminacije*, informira javnost
0 pojavama diskriminacije, podize svijest o pitanjima vezanim za rasizam i rasnu
diskriminaciju u drustvu, prati zakonodavstvo, daje savjete zakonodavnim i izvr-
Snimorganimaipredlaze zakonskaidrugarjeSenja, te unapreduje politike i prakse
koje imaju za cilj da osiguraju jednako postupanje.“®

Ipak, treba istaci da funkcije Institucije ombudsmena BiH u oblasti zastite od
diskriminacije prevazilaze tradicionalne nadleznosti ove institucije. Prema obra-
zlozenju uz ZZD, funkcije Ombudsmena koje su njim predvidene uradene su pre-
ma preporukama Evropske komisije i “poklapaju se sa nadleznosti institucija
Ombudsmana Bosne i Hercegovine”.*” Medutim, treba istaéi da Zakon predvida i
znacajne inovacije koje Instituciji ombudsmena u predmetima vezanim za zastitu
od diskriminacije dodjeljuju i Sire ovlasti, o ¢emu ¢e biti govora u nastavku ovog
izvjeStaja.

ZZD, &to je posebno znacajno istaci, normira uspostavljanje posebnog Odjela
za eliminaciju svih oblika diskriminacije u okviru Institucije ombudsmena BiH.
Ipak, ovaj je odjel prakti€no osnovan u januaru 2009. godine, jo$ i prije usvajanja
Zakona,azbogprepoznatogznacaja potrebe uspostavljanjaposebnog mehanizma
za spre€avanje svih oblika diskriminacije. Njegov je osnovni zadatak da osigura
“ujednacavanje pristupa u ostvarivanju i zastiti prava gradana na cijeloj teritoriji
BiH"® i da poduzima mjere spre¢avanja razli¢itih oblika diskriminacije gradana u
ostvarivanju Ustavom garantiranih prava. Na ¢elu Odjela nalazi se njegov Sef, koji
je uisto vrijeme i pomoénik ombudsmena.

ZZD proSiruje uobi¢ajenu nadleznost Institucije ombudsmena BiH u oblasti
zastite od diskriminacije i na privatni sektor, $to predstavlja veoma bitnu novost.
Naime, dok Ombudsmen, prema Zakonu o ombudsmanu za ljudska prava u BiH,
prije svega §titi pojedince u slu¢ajevima kr8enja njihovih prava od tijela vlasti
u Bosni i Hercegovini*®, ZZD-om se njegova nadleznost prosiruje na zastitu od

4 U tom smislu, u februaru 2012. godine, Institucija ombudsmena za ljudska prava BiH obja-
vila je Izvjestaj o pojavama diskriminacije u Bosni i Hercegovini, koji je dostupan na stranici
http://www.ombudsmen.gov.ba/.

4 “Zakon o zabrani diskriminacije”, ¢lan 7(2).

47 Faris Vehabovi¢, Adnan Kadribasi¢ i Midhat Izmirlija, Komentar Zakona o zabrani diskriminacije
(Sarajevo: Centar za ljudska prava Univerziteta u Sarajevu, 2010), str. 82—83; ObrazloZenje u arhivi
autorice.

“¢ Ombudsmen, [zvjeStaj o pojavama, str. 2.

“ Sto se odnosi na sve institucije, tijela, ustanove i sve druge institucije vlasti u Bosni i Hercegovi-
ni, kao i na privatne ustanove koje obavljaju javne duznosti. “Zakon o ombudsmanu za ljudska prava
Bosne i Hercegovine”, Sluzbeni glasnik BiH, br. 19/02, ¢lan 1, stav 2, tacka d), izmijenjen i dopunjen
“Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o ombudsmanu za ljudska prava Bosne i Hercegovine”,
Sluzbeni glasnik BiH, br.32/06, ¢l. 1.
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diskriminatornog postupanja svih pravnih i fizi¢kih lica.*® Ova nadleznost u kon-
tekstu privatnog sektora ni u komparativnoj perspektivi nije karakteristi¢na za
Instituciju ombudsmena kao takvu, ve¢ je specifi¢nost zasebnih tijela za zastitu
jednakosti.?!

Pored toga, Institucijaombudsmena BiH ima posebnu ulogu iudomenu pruzanja
pravne pomo¢éi u kontekstu diskriminacije. ZZD-om je ovoj instituciji dodijeljena
odgovornost da, kako fizi€kim tako i pravnim licima koja su podnijela Zzalbu zbog
diskriminacije, “daje potrebna obavjeStenja o njihovim pravima i obavezama, te
mogucénostima sudske i druge zastite”, a onima koji se obra¢aju medunarodnim
tijelima za zastitu od diskriminacije daje “uputstva, savjete, konsultacije u toku
postupka, prijedloge i preporuke”.®? Na ovaj nacin, Zakon upuéuje pojedince na
Instituciju ombudsmena kao prvu instancu u trazenju zastite od diskriminacije.

3.2. Postupak po zalbama — osnovni principi

Postupak po pojedina¢nim zalbama pred Institucijom ombudsmena BiH za
pojedinca ima viSe prednosti — besplatan je, jednostavan i podrazumijeva odgo-
varaju¢u pomoé. Ovaj postupak, koji ne zahtijeva stru¢nu pravnu pomo¢, jeste i
najvazniji aspekt zastite od diskriminacije koju pojedincima pruza navedena
institucija. Zrtve diskriminacije, fizi¢ka i pravna lica, svojim se zalbama mogu
direktno obratiti ombudsmenu (putem poste, elektronske poste, faksa ili li¢nim
dostavljanjem), koji po potrebi pruzaipomoé pri popunjavanju posebnogformulara
koji je zato predviden, pojasSnjava njihova prava i obaveze, kao i moguénosti sudske
i druge zastite koje pojedincima stoje na raspolaganju, uklju€ujuéi i upuéivanje
na tijela i organizacije koje ih mogu zastupati u postupku sudske zastite. Na ovaj
se nacin stranci na pristupac¢an nac¢in pomaze da se za$titi od diskriminacije, da
svoje navode i zahtjeve formulira na §to bolji na¢in, te da iskoristi i druge puteve
zastite, Sto, zavisno od konkretnih okolnosti, moze podrazumijevati parni¢ni,
upravni, kriviéni ili prekr8ajni postupak, ali i obra¢anje nadleznim inspekcijama.

Postupak zastite pred Institucijom ombudsmena prilagoden je potrebama siro-
masnih i marginaliziranih grupa stanovnistva. U tom mehanizmu za$tite u pravilu
ne postoji potreba za strué¢nim pravnim zastupnikom, $to se i na medunarodnom

50 “Zakon o zabrani diskriminacije”, ¢lan 7, st. 5. Sli¢no je i u Srbiji, gdje komesar koji je nadlezan za
antidiskriminacijsku zastitu prima prijave diskriminacije po¢injene kako od javnih tako i od privat-
nih aktera, a institucija ombudsmena samo od drzavnih aktera. Na isti je na¢in “Zakon o suzbijanju
diskriminacije” u Hrvatskoj u antidiskriminacijskoj oblasti pro$irio tradicionalnu nadleznost pu¢kog
pravobranitelja na privatne aktere.

5" Farkas, How to Present a Discrimination Claim, str. 60.

%2 “Zakon o zabrani diskriminacije”, ¢l. 7.2. b) i 7.4.
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planu €esto isti¢e kao jedna od glavnih prednosti postupka pred tijelom za za$titu
jednakosti ili, generalno, ljudskih prava. Dovoljno je da se osoba koja smatra da
je diskriminirana ili koja prepoznaje da je zrtva kr§enja nekog od ljudskih prava
obrati ombudsmenu BiH, koji, kroz razgovor s njom i kroz koriStenje svojih istra-
znih nadleznosti,sam prikuplja informacije, dokaze, izjave i sli€no, na osnovu kojih
moze identificirati povredu prava na jednakost. S obzirom na to da je ovaj meha-
nizam besplatan, on je, u najve¢em broju sluc¢ajeva®, i lakSe dostupan zrtvama
diskriminacije, uklju€ujucii siromasne i marginalizirane grupe. Ovo je veoma bitno
imajuciu vidu ¢injenicu da je “ve¢ina gradana koja se obrati instituciji ili (je) pravno
neuka ili u stanju socijalne potrebe”.®*

Ukoliko odlu¢i da zalba ili problem koji razmatra ex officio pruzaju dovoljne
osnove za istragu, ombudsmen moZze pokrenuti postupak istrage, u okviru kojeg
za sva lica postoji obaveza saradnje. Ovo podrazumijeva zahtijevanje informacija
i izjadnjenja pravnih lica protiv kojih je pokrenut postupak. Sve institucije vlasti i
ostala pravna i fizicka lica duzna su ombudsmenu najkasnije u roku od 30 dana
od zaprimanja zahtjeva dostaviti sve trazene podatke i dokumente.® Prema
Zakonu o ombudsmanu za ljudska prava BiH (&l. 25) i Aneksu VI (¢l. 6) Dejtonskog
sporazuma, postoji obaveza saradnje s ombudsmenom i u smislu omogucavanja
pristupa svim spisima ili dokumentima.

Nevladine organizacije takoder mogu biti inicijatori postupka istrage u cilju
zaStite od diskriminacije. lako ZZD predvida samo moguénost podnosenja zalbe
lica koje ima legitiman interes, predstavnik Institucije ombudsmena® isti¢e da
postoji i nekoliko slu€ajeva pokrenutih na inicijativu nevladinih organizacija, bilo
na osnovu njihove prijave, bilo skretanjem paznje na neke okolnosti koje bi mogle
predstavljati diskriminaciju, kada ombudsmen BiH u pravilu otvori istragu po
sluzbenoj duznosti.

Polaze¢iod medunarodnih standardaikomparativne prakse,ZZD normiraiulogu
ombudsmena u medijaciji izmedu suo€enih strana. Naime,ombudsmen predlazei
pokretanje postupka medijacije, u skladu sa odredbama Zakona o medijaciji.%”

Vazno je istaéi da Institucija ombudsmena BiH ima i Sire nadleznosti, koje se ne
ticusamo pojedinacnih slu¢ajevadiskriminacije.Utom smislu,ovainstitucijamoze

% |zuzetak predstavlja potencijalni problem nedovoljne prisutnosti Ombudsmena BiH na odredenim
geografskim podrucjima, §to se moze negativno odraziti i na koriStenje ovog mehanizma za$tite od
pojedinaca s tog podru¢ja. Za viSe detalja, vidi poglavlje o strukturalnim problemima Institucije om-
budsmena BiH.

% Predrag Raosavljevi¢, Sef Odjela za eliminaciju svih oblika diskriminacije/pomoénik ombudsme-
na BiH, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

% “Zakon o zabrani diskriminacije”, ¢lan 7, stav 6.
% Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

7 “Zakon o zabrani diskriminacije”, ¢lan 7, stav 2, tacka d).
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provoditi opée istrage, $to podrazumijeva sastanke s nadleznim ministarstvima,
posjete ustanovama ili razgovore s ugrozenim kategorijama. Primjer takve istrage
jeste istraga o slu¢ajevima rasne diskriminacije, ksenofobije i sa tim povezane
netolerancije, koju je Institucija ombudsmena BiH 2011. godine poduzela na
zahtjev Visokog komesara Ujedinjenih nacija za ljudska prava, kao i opce istrage
o odredenim pojavama i kategorijama lica kao 8to su: prosjacenje romske djece,
prava lica s invaliditetom, stanje u ustanovama za zbrinjavanje djece s posebnim
potrebama, §to je rezultiralo sa¢injavanjem obimnih specijalnih izvjestaja.*®

Institucijaombudsmena BiH izdaje i preporuke s mjerama za otklanjanje diskri-
minacijeipratinjihovo provodenje. Ukoliko slu¢ajne bude rijeSen ve¢ u faziistrage,
a na osnovu informacija pribavljenih u toku postupka istrage utvrdi se da je doslo
do diskriminacije, ombudsmen izdaje preporuku s ciljem spre€avanja i suzbijanja
diskriminacije, kojom zahtijeva ispravljanje povrede prava i predlaze mjere (poje-
dinaéne i/ili op¢e)® za njihovo otklanjanje, kojom prilikom obi¢no ostavlja rok od
30 dana.®® Nakon izdavanja preporuka, predmet se ne zatvara, nego postoji sistem
elektronske i tehni¢ke podrske prac¢enju realizacije preporuka.®

Nepostupanje po preporukama, kao i odbijanje saradnje sa ombudsmenom u
domenu suzbijanja diskriminacije, predstavlja prekr§aj za koji je moguce izreci
visoke novéane kazne u prekrSajnom postupku, i to kako za pravna lica tako i
za odgovorna lica u pravnim licima te za fizi¢ka lica. Ovo je jo$ jedna znacajna
inovacija u odnosu na dosadasnju op¢u ulogu Ombudsmena BiH u okviru koje nisu
bile predvidene prekrSajne sankcije za neispunjavanje preporuka ove institucije.

ZZD predvida aktivnu ulogu ombudsmena u prekr§ajnim postupcima predvi-
denim Zakonom. U ¢lanu 7 stav (j) Zakon propisuje da ombudsmen “ima pravo da
pokrece i uCestvuje u postupku za zastitu od diskriminacije za prekrsaje propi-
sane ovim zakonom”. Ovo je, bar na prvi pogled, ujedno i jedini sudski postupak
koji ombudsmen moze pokrenuti i u njemu ucestvovati i dodatna novost u odno-
su na uobicajenu nadleznost ombudsmena u drugim odjelima, te u tom smislu
predstavlja veoma vaznu inovaciju koja sustinski mijenja koncept uloge i
nadleznosti ombudsmena koji je prihvaéen u Bosni i Hercegovini. | predstavnik

% Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

% Npr.,da se odredeni pravilnici usaglase sa ZZD-om u smislu uno$enja odredbe o zabrani diskrimi-
nacije ili ukidanja odredaba kojima se favorizira odredena kategorija lica pri ostvarivanju nekih pra-
va, ponistenje odredenog konkursa, vratanje na radno mjesto koje je lice imalo prije diskriminacije,
uspostavljanje saradnje s ombudsmenom, edukacija zaposlenika o potrebi poStivanja zabrane dis-
kriminacije; Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

8 Predrag Raosavljevié, li¢éni intervju, 6. februar 2012.
& Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

62 UkljuCujuéi nedostavljanje podataka ili dokumenata na zahtjev ombudsmena, njihovo nedostav-
ljanje u propisanom roku, uskracivanje uvida u njih, izostanak pismenih odgovora ili obavjestenja,
neizvjestavanje o efektima datih preporuka, kao i generalno izostanak saradnje s ombudsmenom.
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Institucije ombudsmena BiH potvrduje da samo kada se radi o povredama ZZD-a,
ombudsmen ima moguénost da podno8enjem zahtjeva za pokretanje prekrsajnog
postupka protiv odgovornog pravnog ili fizickog lica trazi od nadleznog suda da se
ta lica kazne i “da se na neki nac€in sankcioniSe neizvrSenje njegovih preporuka ili
nepostupanje po odredbama Zakona”.%?

% Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.
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L.

Kljuéni problemi Institucije
ombudsmena BiH u provedbi
Zakona o zabrani diskriminacije

4.1. Strukturalna pitanja

4.1.1. Budzetska ograni¢enja

Finansijski problemi, odnosno budzetska ograni¢enja, umnogome utje¢u na
obim i efikasnost provodenja aktivnosti Ombudsmena BiH. Nekoliko izvjestaja
i analiza nevladinog sektora govore o ovom problemu. Helsinski komitet u svom
Izvjedtaju o stanju ljudskih prava u Bosni i Hercegovini iz 2010. godine ukazuje na
nezadovoljavaju¢u aktivnost Institucije ombudsmena®, za koju isti¢e da je rezul-
tati kadrovske nepopunjenostiinacina finansiranja ove institucije. Kako se istice,
posljedica Cinjenice da se ona finansira iz budzeta Bosne i Hercegovine jeste i
nedostatak moguénosti njenog samostalnog odlu€ivanja o ljudskim resursima
potrebnim za rad na suzbijanju diskriminacije. Takva situacija dovodi i do ugro-
Zavanja njene nezavisnosti jer predstavnici zakonodavne i izvr§ne vlasti na ovaj
nacin mogu ograniciti njene kapacitete za implementaciju odredenih mehanizama
predvidenih Zakonom, kao $to su prikupljanje i analiza statisti¢kih podataka o
slu¢ajevima diskriminacije, sa¢injavanje vanrednih izvje$taja i informiranje jav-
nosti o pojavama diskriminacije.5®

Bosna i Hercegovina nije osigurala adekvatnu finansijsku i kadrovsku oprem-
ljenost Ombudsmena BiH u cilju efikasnije borbe protiv diskriminacije. Takvo ogra-
ni¢enje resursa, ipak, nije problem samo u Bosni i Hercegovini. Problemi koji se
odnose na moguénost samostalnog upravljanja kako finansijama tako i osobljem

& Helsingki komitet za ljudska prava u Bosni i Hercegovini, Izvjestaj o stanju ljudskih prava u Bosni i
Hercegovini za period januar — decembar 2010. (Sarajevo: Helsingki komitet za ljudska prava u Bosni
i Hercegovini, 2010). U tom smislu vidi i Vaga prava, ‘Javna rasprava u Mostaru ‘Borba protiv diskrimi-
nacije — sadasnje stanje i izazovi u BiH’”, 31. oktobar 2011.

% |sti zakljucak i u Izvjestaju u sjeni Koalicije nevladinih organizacija o primjeni Medunarodne kon-
vencije o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije u Bosni i Hercegovini (tacka 7). U takvim okol-
nostima, Institucija ombudsmena BiH je promoviranje ZZD-a i upoznavanje institucija i javnosti o
njegovom sadrzaju vrsila u sklopu aktivnosti koje su organizirale druge organizacije (medu njima se
posebno isti¢u aktivnosti Misije OSCE-a u BiH). Ombudsman, /zvjestaj o pojavama, str. 8.
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domadih tijela za zastitu jednakosti postoje i u zemljama Evropske unije.®® Stavise,
posljednjih godina mnogima od njih je na neproporcionalan na€in smanjen budzet,
§to se negativno odrazilo na njihovu nezavisnost i efektivnost.®’

Dodjeljivanje Instituciji ombudsmena BiH centralne uloge u za$titi od diskri-
minacije nije prateno usvajanjem odgovarajue zakonom predvidene budzetske
stavke. Institucija ombudsmena ve¢ je viSe puta u svojim izvjeStajima skrenula
paznju na ¢injenicu da je ZZD jedan od zakona koji se lako usvajaju, ali se u isto
vrijeme ne predvidaju efikasne mjere koje bi osigurale njegovu primjenu. Tako, iako
je ¢lanom 7 stav 5 ZZD-a propisano da ¢e u budzetu Institucije ombudsmena za
ljudska prava BiH u svrhu uspostavljanja specijalnog odjela za zastitu od diskri-
minacije biti uvr§tena posebna stavka neophodna za njegovo funkcioniranje, u
budzZetu Bosne i Hercegovine to do sada nije u€injeno. Takva situacija zna€ajno
utjeCe na efikasnost primjene Zakona i umanjuje moguénost ove institucije da
u potpunosti izvrSava svoje Zakonom utvrdene obaveze — a narocito promociju
Zakona, monitoring sudskih postupaka koji se ti¢u diskriminacije, provodenje
istrazivanja iz oblasti diskriminacije i pracenje uskladivanja zakonodavstva.® U
svjetlu sli¢nih uo€enih problema, u Hrvatskoj je npr. Puc¢ki pravobranitelj sredstva
za implementaciju antidiskriminacijskog zakonodavstva alocirao iz posebnog
projekta Evropske unije.®®

Ni sama procedura finansiranja Institucije ombudsmena ne pruza garanciju
njenog adekvatnog tretmana. Naime, Ombudsmen BiH najprije podnosi prijedlog
Ministarstvu finansija BiH, koje taj prijedlog modificira i uklapa u ono $to smatra
realnim i ostvarivim u toj budzetskoj godini, nakon ¢ega se modificirani budzet
upucuje na usvajanje Parlamentarnoj skup$tini BiH.”® Takva procedura nije u

% Commissioner for human rights of the Council of Europe, Opinion of the Commissioner, 4.4.

6 Kao primjer se navodi Irska, Letonija i Rumunija. Chopin, I. and Uyen Do, Th., Developing Anti-
Discrimination Law, str. 87. U Irskoj je npr. u 2009. godini budZet za ovu bitnu instituciju smanjen za
¢ak 43%, dok je za ostale drzavne institucije taj postotak iznosio 4%. Vidi European network of le-
gal experts in the non-discrimination field, “How to address discrimination across all grounds and
share experience between different kinds of discrimination: summary workshop proceedings” (Le-
gal Seminar on the implementation of EU law on equal opportunities and anti-discrimination, Brus-
sels, 25. novembar 2008), str. 8.

% |nstitucija ombudsmana za ljudska prava BiH, Godi$nji izvjeStaj o rezultatima aktivnosti Insti-
tucije ombudsmana za ljudska prava Bosne i Hercegovine za 2010. godinu (Banja Luka: Institucija
ombudsmana za ljudska prava BiH, 2011), str. 121; Ombudsman, /zvjestaj o pojavama, str. 7.

8 Lovorka Kusan, Croatia — Country Report on Measures to Combat Discrimination (European Net-
work of Legal Experts in the Non-discrimination Field, 2010), str. 61. Rije¢ je o IPA fondovima u izno-
su od 690.000 eura. Vidi Pu¢ki pravobranitelj Republike Hrvatske, “Otvaranje Twinning projekta”, 25.
januar 2012.

70 Na isti nacin, u Srbiji Povjerenik za za$titu ravnopravnosti podnosi prijedlog budzeta Ministar-
stvu finansija, koje dalje ima apsolutnu slobodu da modificira njegove pojedine stavke prije njego-
vog upuéivanja u daljnju proceduru. Milovan Batak, pomoénik Povjerenice za zastitu ravnopravnosti,
telefonski razgovor, 7. maj 2012.
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najboljeminteresuoveinstitucije,nitije uskladusanajboljom praksomkadajerije¢
0 njenoj nezavisnosti i efektivnosti. Problem je, naime, u tome $to sama institucija
nema utjecaja na znac¢ajne modifikacije njihovog prijedloga budzeta koje u pravilu
pravi Ministarstvo finansija.”’ Npr., iako je u zahtjevu za budzet za 2012. godinu
stavka predvidena za jac¢anje kapaciteta u primjeni ZZD-a u iznosu od 91.825 KM
bila u oktobru 2011. godine po prvi put odobrena na sastanku sa Ministarstvom
finansija BiH, usljed prolongiranog usvajanja budzeta, Ministarstvo je po¢etkom
2012. godine od Ombudsmena BiH traZilo “novi zahtjev na osnovu izvr8enja za
2011. godinu, u koji nisu uraunata sredstva neophodna za provedbu Zakona o
zabrani diskriminacije”, ¢ime je “Ministarstvo finansija BiH umanjilo iznos na
pocetku”’? S druge strane, ako se ima u vidu npr. spomenuta ekvivalentna stavka
iz budZeta hrvatskog Puckog pravobranitelja, ¢ak i da je predloZzena budZetska
stavka za Instituciju ombudsmena BiH prihvaéena, to bi bio simboli¢an iznos,
¢iji je potencijal za stvarne promjene u domenu za$tite od diskriminacije uistinu
minimalan.

4.1.2. Implikacije budzetskih ogranié¢enja

Nedostatak sredstava je, prije svega, uzrok nedovoljnog prisustva osoblja
Ombudsmena BiH na terenu, medu gradanima, §to je, u svakom slu¢aju, jedan od
prioriteta ove institucije, a koji se direktno odrazava na stepen dostupnosti zastite
pogodenim pojedincima.”® Institucija ombudsmena ima glavni ured u Banjoj Luci
te Cetiri regionalna ureda (Sarajevo, Mostar, Livno, Bréko). Iz Ureda isti¢u kako
oni nastoje da se nedostatak finansijskih sredstava ne reflektira na dostupnost
usluga Ombudsmena BiH na cjelokupnoj teritoriji Bosne i Hercegovine, te u tom
smislu neke aktivnosti, poput posjeta op¢inama, sastanaka s udruzenjima i
promocije zakona, obavljaju izvan radnog vremena i tokom vikenda. Pored toga,

7t U ovom smislu, zanimljiv je primjer “Zakona o Zastitniku ljudskih prava i sloboda Crne Gore” iz
jula 2012. godine, koji predvida da se Zastitnik direktno obra¢a Odboru za ljudska prava i slobode
Skupstine Crne Gore sa zahtjevom za budzZetska sredstva. Odbor je tako podrzao njihov zahtjev za
2012. godinu i dostavio ga kao svoj Ministarstvu finansija, koje je nadlezno za izradu Nacrta Zakona
o budzetu. Usljed opc¢ih uslova ekonomske krize, Ministarstvo je, medutim, odgovorilo novim prijed-
logom za dodjelu budzetskih sredstava, koji je zna¢ajno manji od Zastitnikovog prijedloga, ali je ip-
ak veci nego $to je to bio prethodne godine. Razlog tome jeste ¢injenica §to Zakon ne utvrduje da je
Ministarstvo obavezno da zahtjev Odbora samo usvoji bez intervencija. Zdenka Perovié, sekretar In-
stitucije zastitnika ljudskih prava i sloboda Crne Gore, e-mail komunikacija, 23. maj 2012.

72 Na taj nacin, u parlamentarnu je proceduru upuéen iznos koji predstavlja 76% od iznosa iz
usaglasenog zahtjeva iz oktobra 2011. godine. Almedina Kari¢, savjetnica za komunikacije i medu-
narodnu saradnju Institucije ombudsmena BiH, e-mail komunikacija, 9. maj 2012.

730 znacaju dostupnosti tijela za zastitu jednakosti na terenu vidi Equinet, Providing Independent
Assistance, str. 33-34.
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uposlenici iz podru¢nih ureda pokrivaju znatno Sire podrucje nego $to to sugerira
samo sjediste njihove kancelarije.”*

Prema svim pokazateljima, aktuelni su kapaciteti Ombudsmena BiH nedo-
voljni. Odnos izmedu efikasnosti rada institucije i priliva predmeta svakako je
indikativan u tom smislu. U samom Odjelu za diskriminaciju u 2011. godini, za
cjelokupnu teritoriju Bosne i Hercegovine bila su zaposlena dva pravnika i jedan
pripravnik.”® S druge strane, statisti¢ki podaci o obimu posla ovog odjela ukazuju
na tendenciju poveéanja broja prijava diskriminacije. U toku 2010. godine Odjel je
zaprimio 135 predmeta, ili 4,09% u odnosu na ukupan broj predmeta zaprimljenih
u Instituciji ombudsmena’®, dok je 2011. godine broj novih predmeta koji se odnosi
na diskriminaciju iznosio 191.”” Ovo predstavlja povec¢anje od 41,5%, $to se dje-
limi€no moZe objasniti i promotivnim aktivnostima Ombudsmena BiH i drugih
organizacija koje se bave zastitom ljudskih prava i borbom protiv diskriminacije.”®
Tendencija priliva predmeta iz godine u godinu, medutim, iziskuje i odgovarajuce
prilagodavanje kadrovskih kapaciteta institucije.

Nedovoljni kapaciteti negativno se odrazavaju na brzinu rjeSavanja predmeta.
U Instituciji ombudsmena BiH u 2011. godini radilo se na 81 predmetu iz domena
diskriminacije prenesenom iz 2010. godine, od kojih je u toku 2011. godine okon-
¢ano (odlukom o zatvaranju, preporukom ili ostvarivanjem prava stranke u toku
postupka) 40 predmeta. Tokom 2011. godine, od ukupno registriranih 191 novih
predmeta, zaklju¢eno je tek njih 887°, §to znaci da je u 2012. godinu prenesen i
znacajan broj predmeta iz 2010.i 2011. godine. S takvim obimom posla, i uz nedo-
voljnu finansijsku opremljenost, odnosno kadrovske resurse, ne moze se o¢ekivati
efikasnije rjeSavanje predmeta.®® Stavise, moze se predvidjeti njihovo dodatno
gomilanje u narednim godinama, §to ¢e se svakako izrazito negativno odraziti i na

74 Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.
S Ombudsman, Izvjestaj o pojavama, str. 2.

76 Ombudsman, [zvjestaj o pojavama, str. 12. Bitno je napomenuti da ovi predmeti nekada obuhvataju
viSe zalitelja, za koje je odlu€eno da trebaju biti tretirani kao jedan predmet.

77 Za detaljnu analizu predmeta po pojedinim uredima, oblicima, oblastima diskriminacije vidi Om-
budsman, Izvjestaj o pojavama, str. 11-15.

78 Ombudsman, [zvjestaj o pojavama, str. 12.
7 Ombudsman, Godisnji izvjestaj za 2010, str. 121; Ombudsman, /zvjestaj o pojavama, str. 11.

8 Mario Reljanovi¢, “Zabrana diskriminacije u Bosni i Hercegovini — Pravni okvir i praksa”, u: Pravo
zemalja u regionu, ur. Vladimir Colovié (Beograd: Institut za uporedno pravo, 2010), str. 347, ukazu-
je na to da je Ombudsmen institucija s primarnom nadlezno$¢u za zastitu ljudskih prava i upozo-
rava: “ne moze se oc¢ekivati da jedna li¢nost posveti adekvatnu paznju jo$ jednom aspektu zastite
gradana, posebno kada se ima u vidu da poc¢etak implementacije antidiskriminacionog zakonod-
avstva po pravilu prati izuzetan broj Zalbi/prituzbi/tuzbi”.
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brzinu i efikasnost procedura Ombudsmena BiH.®!

Nedovoljni kadrovski resursi negativno se odrazavaju na sve aktivnosti Insti-
tucije ombudsmena. Najprije, kako isti¢e predstavnik Ombudsmena BiH, iako u
skoro svakom predmetu postupe najkasnije u roku od mjesec dana®, “Odjel nema
dovoljno jake ni kadrovske ni finansijske kapacitete da u potpunosti i na najefi-
kasniji nacin ispuni sve obaveze predvidene Zakonom”®, dok su “institucije koje
se bave zastitom od diskriminacije u regionu daleko opremljenije”. U tom kon-
tekstu, indikativan je primjer stru¢ne sluzbe Povjerenika za za$&titu ravnopravno-
sti u Srbiji, u kojoj je krajem 2011. godine bilo zaposleno 18 osoba, uklju¢ujuéi tri
pomocénika povjerenika, pet zaposlenih u Sektoru za postupanje po prituzbama i
¢etvero zaposlenih u Sektoru za unapredenje zastite ravnopravnosti, medunarodnu
saradnju i projekte, koji je, izmedu ostalog, zaduZen i za izradu izvje$taja, publika-
cija i normativno-pravna pitanja.t Cak i uzimajuéi u obzir &injenicu da je procije-
njeni broj stanovnika Bosne i Hercegovine upola manji od broja stanovnika Srbije,
broj od dva stalna zaposlenika Odjela za diskriminaciju neuporedivo je manji i ne-
dovoljan za osiguranje efikasnog obavljanja svih aspekata zakonskih nadleznosti
Ombudsmena BiH. U nedostatku podrske donosilaca odluka, ombudsmeni su po-
kusali izna€i kreativno rjeSenje za ovo pitanje na nacin da su kao prioritet utvrdili
osnazivanje ovog odjela angaziranjem jednog pripravnika. Medutim, istovremeno,
usljed neadekvatnih kapaciteta institucije kao cjeline, postojala je potreba da se
uposlenici ovog odjela angaziraju i u postupcima po zalbama koje se odnose na
kr§enja prava koja spadaju u nadleznost drugih odjela.?® Na taj nagin, i takvi su se
pokus$aji utopili u brojne generalne nedostatke resursa ove institucije.

8 |lustrativan primjer jeste jedan slu¢aj povodom kojeg je NVO “Va$a prava” 27. augusta 2010. go-
dine podnijela zalbu Instituciji ombudsmena u vezi sa povredom prava prilikom zapoS§ljavanja pri-
padnika nacionalne manjine u instituciji javnoga karaktera. Nakon inicijalna dva dopisa Ombudsme-
na upucena Zalitelju u oktobru i novembru 2010. godine u kojima je navedeno da podnesena zalba
pruza “dovoljno osnova koji ukazuju na diskriminaciju i pokretanje istrage”, i nakon dva takva dopisa
upucena oznacenom prekrsitelju, u kojima su od njega zahtijevane i dodatne informacije o naciona-
Inoj strukturi njegovih zaposlenika, izostala je informacija o bilo kakvoj daljnjoj aktivnosti ove insti-
tucije. Predstavnik NVO “Vasa prava”, e-mail komunikacija, 3. juli 2012.

82 S tim u vezi, bitno je imati u vidu da i sasvim pozeljna nastojanja za brzim postupanjem po prituz-
bama, u cilju zasStite zrtava diskriminacije, u okolnostima nedovoljnih ljudskih resursa, mogu utjecati
na kvalitet postupanja. Vidi u tom smislu Equinet’s Working Group 2 on Strategic Enforcement, Stra-
tegic Enforcement. Powers and Competences of Equality Bodies (Brussels: Equinet, 2006), str. 14.

8 Predrag Raosavljevié, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

8 Poverenik za za$titu ravnopravnosti, Redovan godi$nji izvestaj Poverenika za zastitu ravnoprav-
nosti za 2011. godinu (Beograd: Poverenik za zastitu ravnopravnosti, 2012), str. 15-16. Pri tome, ¢ak
i u ovakvim uslovima, Miroslav Batak, pomoénik povjerenice za zastitu ravnopravnosti, isti¢e da za-
posleni veoma intenzivno rade, da je sistematizacijom radnih mjesta predviden ¢ak broj od 60 za-
poslenih, pri ¢emu on broj do 30 zaposlenih smatra optimalnim rjeSenjem. Telefonski razgovor, 7.
maj 2012.

8 Ombudsman, Godisnji izviestaj za 2010, str. 121; Ombudsman, /zvjestaj o pojavama, str. 12.

Analitika - Centar za dru$tvena istrazivanja @




Ombudsmen u sistemu zastite od diskriminacije u BiH

U takvim okolnostima nije moguce ispuniti ni vazan medunarodni standard
koji podrazumijeva da se i u okviru jedinstvenog tijela koje se bavi zastitom od
diskriminacije osigura ekspertiza za pojedine osnove i oblike diskriminacije. Na-
ravno, jacanje kadrovskih kapaciteta Ombudsmena jest preduslov da dode i do
odgovarajuce sistematizacije radnih mjesta na na¢in da odredeni sluzbenici budu
zaduzeni za specifi¢ne oblike diskriminacije.t® U Srbiji je u€¢injen prvi korak u ovom
smjeru s obzirom na to da je Sektor za postupanje po prituzbama stru¢ne sluzbe
Povjerenika za zastitu ravnopravnosti sastavljen od dva odjeljenja, izmedu kojih
je rad podijeljen po osnovu dvije grupacije diskriminacijskih osnova®, s tim da je i
unutar ovih odjeljenja cilj razvijanje ekspertize pojedinih uposlenika za specifi¢ne
diskriminacijske osnove.8®

Nedostatak resursa odrazava se i na nemoguénost adekvatne istrage i moni-
toringa sudskih ili upravnih postupaka. Sluzbenici institucije nisu uvijek u mogu-
¢nosti izai na lice mjesta, ve¢ postupak nastavljaju pismenim putem, na vise
formalan nacin,trazenjem pismenihizjasnjenja stranaka.Ovajje problem posebno
znacCajan ako se posmatra u kontekstu nedovoljnog prisustva osoblja Ombud-
smena na cjelokupnoj teritoriji Bosne i Hercegovine. Svakako bi bilo korisnije kada
bi uposlenici Ombudsmena imali resurse da “neposrednim putem utvrde ¢inje-
ni¢no stanje”.® | predstavnica OSCE-a BiH ukazuje na ovaj problem, kao i na po-
trebu ozbiljne izgradnje kapaciteta ljudskih resursa Institucije ombudsmena BiH
u oblasti zastite od diskriminacije. Ona isti¢e da i preporuke Ombudsmena BiH
¢esto ukazuju nato da, usljed nedovoljnih resursa, nedostaje potrebna ekspertiza
za konzistentnu pravilnu primjenu Zakona.*®

Stoga se finansijsko i kadrovsko jaanje institucije namece kao imperativ bez
¢ijegispunjavanja nije moguc istinskiiskorak uinstitucionalnoj borbi protiv diskri-
minacije, naro¢ito imajuéi u vidu brojne zakonske nadlezZnosti i nivoe angazmana
Ombudsmena BiH u ovom domenu.

% Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

® Informacije preuzete sa stranice http:/www.ravnopravnost.gov.rs/lat/organizacija.php (stranica
posjetena 7. maja 2012).

8 Milovan Batak, telefonski razgovor, 7. maj 2012.
8 Predrag Raosavljevié, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

% Lori Mann, pravna savjetnica u Misiji OSCE-a u BiH, li¢ni intervju, 12. mart 2012.
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4.2. Zakonske nejasnoce i nedoumice

4.2.1. Status Institucije

Zakonska definicija uloge i nadleznosti Ombudsmena BiH u oblasti zastite od
diskriminacije nije dovoljno jasna. U Godi$njem izvjeStaju za 2010. godinu upu-
¢uje se na ¢injenicu da je Institucija ombudsmena centralna institucija za zaStitu
od diskriminacije, ali da istovremeno

“u Zakonu nisu jasno precizirani nacini realizacije ovog mandata, $to stvara
potrebu kreiranja instrumenata koje bi Institucija ombudsmana trebala ko-
ristiti u ostvarivanju ove zakonske obaveze. Ovo se posebno odnosi na ko-
ristenje mehanizama medijacije, davanja misljenja, odnosa prema sudskoj
zastiti i sl.”¥

Prije svega, nije u potpunosti jasno zbog ¢ega, u kom pogledu, i sa kojim je
implikacijama ovoj instituciji dodijeljen status centralnog tijela za sprecavanje
i suzbijanje diskriminacije. U Hrvatskoj se, npr., spominje ta uloga “centralnog
tijela” koju Pucki pravobranitelj ima, ali tamo to ima smisla jer u Hrvatskoj dje-
luju tri dodatna ombudsmena specijalizirana za specifi¢ne diskriminacijske
osnove. |z tog je razloga bilo neophodno ulogu koordiniranja i ulogu centralnog
izvjestioca dodijeliti jednom od tih tijela. U nedostatku boljeg objasnjenja, je-
dino bi se razumno opravdanje ogledalo u zna€aju koji se pridaje njenoj ulozi u
borbi protiv diskriminacije, te u Sirokom opsegu njenih nadleznosti, odnosno viSe-
strukoj prirodi njenog mandata, koji obuhvata kako preventivne tako i zastitne
mehanizme. Istovremeno, moguce je da je namjera zakonodavca bila da se zastita
od diskriminacije prvenstveno ostvari pred Ombudsmenom a ne pred sudovima. U
svakom slucaju, zakonsko pojasnjenje i elaboracija ukupnog mandata institucije
bili bi viSestruko korisni.

4.2.2. Novi instituti u Zakonu o zabrani diskriminacije

Nedovoljna promocija novih instituta, kao §to je moguénost zastite od diskri-
minacije u privatnom sektoru, u praksi ograni¢ava njihov povoljan efekt na za$titu
zrtava diskriminacije. Kako je ve¢ navedeno, Zakonom se zastita od diskriminacije
proSiruje i na privatni sektor, a prema rijeC¢ima predstavnika ove institucije, do
sada Ombudsmen BiH “nije imao veéih problema da objasni svoj mandat i da
trazi saradnju po konkretnom pitanju” sa pravnim ili fizi€kim licima iz privatnog
sektora koja su oznac¢ena kao prekrSioci prava. No, "kod javnosti jo$ uvijek nije

% Ombudsman, Godisnji izvjiestaj za 2010, str. 182.
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zazivjela ta ideja da je kod eventualnih problema koje imaju u privatnom sektoru
Institucija ombudsmena, kao drzavni mehanizam za$tite ljudskih prava, nadlezna
da im pomogne”.®*? Kako na$ sagovornik istice, velika vecina prijava se jo$ uvijek
odnosi na javni sektor, dok je broj onih koje se ti¢u privatnog sektora mnogo manji
i uglavnom se odnosi na mobing i zastitu prava iz radnog odnosa.

Potencijal pozitivnog efekta pravila o prebacivanju tereta dokazivanja na zastitu
Zrtava diskriminacije takoder se ¢ini nedovoljno iskoristenim. Prilikom utvrdiva-
nja da li je doSlo do diskriminacije, Institucija ombudsmena BiH se opredjeljuje
za primjenu pravila o prebacivanju tereta dokazivanja na lice koje je u zalbi ozna-
¢eno kao krsitelj prava, ali istic¢e da ne postoji dovoljno razvijena spoznaja snage
ove zakonske odredbe, ¢ime se umanjuje njena primjena u praksi.** U tom smislu,
sagovornik isti¢e da se u komunikaciji sa strankama ¢esto dobiju uopéenii parcijalni
odgovori, Sto usporava postupak po zalbi, te se deSava da se diskriminacija ne
dokaze, odnosno ne ucini vjerovatnom.* Problemi ove vrste su, dakako, poznati i
u komparativnoj praksi.* Bitno je, medutim, napomenuti da sama Institucija om-
budsmena mora ovo pravilo primjenjivati u skladu s njegovom svrhom: u slucaju
prima facie diskriminacije mora osigurati prebacivanje tereta dokazivanja na na-
vodnog prekrsitelja prava, te, u skladu s tim, zaista utvrdivati povredu zabrane
diskriminacije u slu¢aju njegove nezadovoljavaju¢e odbrane.®® Primjetno je, naime,
da se u pojedinim odlukama utvrdi postojanje diskriminacije, ali se to ¢ini uopée
ne spomenuvsi ovo pravilo¥ ili primijenivSi ga uz nedovoljno ili neadekvatno®
objasnjenje. Kao centralna institucija za zastitu diskriminacije sa kvazisudskim
nadleznostima, upravo je Ombudsmen BiH u najboljoj poziciji i ima znacajnu

%2 Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

% Ombudsman, Izvjestaj o pojavama, str. 16.

% |bid.

% Vidi, npr., Equinet’s Working Group 2 on Strategic Enforcement, Strategic Enforcement, str. 19-21.

% Preporuka broj Z-BR-04-66/10 od 13. jula 2010. godine primjer je odluke u kojoj se, u odgovo-
ru na odbijanje navodnog prekrsitelja da Instituciji ombudsmena dostavi zahtijevane podatke, uka-
zuje na to da opisano ponasanje, shodno pravilu o prebacivanju tereta dokazivanja, “moZze navesti i
na zaklju¢ak o osnovanosti zalbe zalitelja”. Ukoliko je, medutim, utvrdena prima facie diskriminacija,
pravilna primjena ovog pravila ne ukazuje na puku moguénost utvrdivanja diskriminacije, nego zahti-
jeva da se utvrdi diskriminacija, jer u tom slu¢aju suprotna strana nije uspjela dokazati da diskrimi-
nacija nije nastupila. U tom smislu takoder se ¢ini neprihvatljivom preporuka prekrsitelju da isti hitno
dostavi dokaze “iz kojih je vidljivo da u ovom predmetu nije nastupila diskriminacija Zalitelja”.

% Vidi, npr., Preporuku broj P-116/11 od 18. jula 2011.

% Tako, npr., u Preporuci broj Z-SA-06-870/10 od 2. februara 2011. godine, iako je za pohvalu uka-
zivanje na pravilo o prebacivanju tereta dokazivanja, izlaganje propusta prekrsSitelja pri dokazi-
vanju da diskriminacija nije nastupila, kao i pojasnjenje da diskriminatorni motiv nije relevantan
za utvrdivanje postojanja diskriminacije, ¢ini se neadekvatnim i nepotpunim pojasnjenjem, prema
kojem je “teret dokazivanja u slu¢aju diskriminacije na navodnom prekrsiocu”. Ovim putem, naime,
nije pojasnjen i obrazlozen mehanizam prebacivanja tereta dokazivanja, koji podrazumijeva dvije
faze dokazivanja, od kojih je prva dokazivanje od strane zrtve prima facie diskriminacije.
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odgovornost da pravilo o prebacivanju tereta dokazivanja razvije u svojoj praksi, §to
kasnije moze pomoc¢i i sudovima da na pravilan nacin primijene ovaj institut.

Ombudsmen BiH ne €ini dovoljno na prevenciji viktimizacije i zastiti od vikti-
mizacije uCesnika u postupku. Uprkos potencijalno pozitivhim efektima koje
omogucava zastita od viktimizacije uvedena ZZD-om, jedan od glavnih faktora
neprijavljivanja slu¢ajeva diskriminacije Ombudsmenu BiH i nadleznim sudovima
uBosniiHercegovini,kaoiukomparativnoj praksi,idalje je strah od viktimizacije.*®
Predstavnica OSCE-a napominje da nadlezne institucije ne doprinose dovoljno
eliminiranju ovog straha,navodeci kao primjerizvjeStaje OmbudsmenaBiH, gdje se
ovaj problem u pravilu spominje samo usput, bez detaljai elaboracije. lako se prva
dva primjera prekrsajnih postupaka koje je inicirala Institucija ombudsmena'®
odnose upravo na viktimizaciju, postoje znac€ajni drugi primjeri nastupjele vikti-
mizacije kojima bi se trebala posvetiti paznja. Karakteristi¢an primjer jeste situ-
acija u kojoj ne samo da nije ispostovana preporuka Institucije ombudsmena u
konkretnom slu€aju, nego je diskriminiranom licu u disciplinskom postupku ¢ak
izreCenadisciplinska mjerazbogteZe povrede radne duznosti, te je ono proglaseno
odgovornim §to je “Instituciji ombudsmana za ljudska prava BiH iznio neistinite
tvrdnje da je diskriminiran po stru¢noj i nacionalnoj osnovi”'®" Ovdje je po¢injeno
viSe prekrsajnih djela, medu njima i lako dokaziva viktimizacija. Ali, ¢ini se da
Ombudsmen BiH do sada nije inicirao prekrsajni postupak u ovom predmetu.'®
lako je moguce da u nekim od slu€ajeva viktimizacije stranka naknadno odustane
od daljnjeg postupka pred Ombudsmenom, i ovakav je pokazatelj zabrinjavajuéi i
kao takav zahtijeva paznju s obzirom nato daviktimizator u suprotnom lako postize
svoj cilj i da mu se 8alje ohrabruju¢a poruka. Pored toga, i generalna strukturalna
ograni¢enja u promoviranju inovacija ZZD-a o€ito zabranu viktimizacije i njene
potencijalne posljedice ¢ine nepoznatom kako pojedincima tako i potencijalnim
viktimizatorima.

% Commissioner for human rights of the Council of Europe, Opinion of the Commissioner, 3.1.
90 Vidi odjeljak 4.3.3.

101 Predmet registriran pod brojem Z-M0-04-66/10, u kojem je izdata Preporuka broj P-261/10. Om-
budsman, Godisnji izvjestaj za 2010, str. 31-32.

102 Gliéno tome, vidi predmet Z-SA-04-330/10, u kojem je Ombudsman uputio preporuku da “neo-
snovano obraéanje Instituciji ombudsmena ne moze biti predmetom disciplinskog postupka protiv
Zaliteljice” ali u izvjestaju nije navedeno da je tim povodom pokrenut prekr§ajni postupak. Ombuds-
man, Izvjestaj o pojavama, str. 17.
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4.3. Proceduralna pitanja

4.3.1. Nejasni parametri medijacije

Uizvjestaju o diskriminaciji Ombudsmena BiH isti¢e se da je odreden broj pred-
metarijeSenvec ufaziistrage,upravo “posredovanjem, podsticanjem prijateljskog
rieéenja ili preduzimanjem medijacije izmedu stranaka u sporu”'® Sef Odjela za
diskriminaciju' Ombudsmena BiH ukazuje na to da se i u drugim slu¢ajevima u
kojima se postupa nastoji posti¢i prijateljsko rjeSenje spora, “tako $to se i jednoj
i drugoj strani ukazuje na eventualne propuste i oni se ohrabruju da na neki nacin
kroz dogovor i neposredan razgovor i kontakt nadu zajednicko rjeSenje koje je
obostrano korisno”, §to nekada ima uspje$an ishod. S druge strane, on ukazuje
na to da je odredba ¢lana 7, tacka d), koja se odnosi na medijaciju nedovoljno
definiranainedorecena,odnosnodanije jasno $tasetacno podtim podrazumijeva.
Navodi da se ona moze tumaciti na dva nacina: da Institucija ombudsmena BiH
sama provodi postupak medijacije ili da ona samo upucuje stranku na zvani¢no
Udruzenje medijatora. U tom smislu, na8 sagovornik pojasnjava da je aktuelno
tumacenje Ombudsmena BiH da se radi o drugoj varijanti: tamo gdje utvrdi da je
doslo do diskriminacije, “u pogledu obima diskriminacije i naknade eventualne
Stete upucuju strane na medijaciju, a podrazumijeva se da je ona pred nadleznim
Udruzenjem medijatora BiH”. To, medutim, ne isklju¢uje moguénost da neko od
sluzbenika Ombudsmena BiH prode potrebnu edukaciju u cilju dobijanja licence
koja ¢e omoguciti provodenje postupka medijacije sa strankama.'® U tom smislu, u
izvjeStaju Ombudsmena BiH isti¢e se kako ¢e se “razmotriti moguénost uspostave
mehanizma medijacije, shodno odredbama Zakona”.'%®

Komparativna iskustva takoder ukazuju na razli¢ite pristupe institucija ombud-
smena u postupku medijacije. Tako je, npr., u Hrvatskoj, uposlenike Ureda puckog
pravobranitelja iz oblasti medijacije educiralo zvani¢no udruzenje medijatora’,
dok Kancelarija povjerenice za zastitu ravnopravnosti u Srbiji trenutno radi na
projektu razvoja modela medijacije, u okviru kojeg namjeravaju educirati oko
40 medijatora Sirom Srbije. Oni bi zatim preuzeli ulogu medijacije u slu€ajevima
diskriminacije koji se budu pojavili pred Povjerenicom.'® Na sli¢an nacin, u Ka-
nadi je pri Komisiji za ljudska prava formirana grupa eksternih, a odnedavno i

% Ombudsman, Izvjestaj o pojavama, str. 11.

%4 Predrag Raosavljevi¢, liéni intervju, 6. februar 2012.

1

o

5 Predrag Raosavljevi¢, telefonski razgovor, 8. maj 2012.

% Ombudsman, [zvjestaj o pojavama, str. 25.

1

o

7 Vidi Pucki pravobranitelj Republike Hrvatske, “Activities of the Ombudsman as the Central Body
for the Suppression of Discrimination (Equality Body)”.

% Vidi Equinet, “The Serbian Commissioner for the Protection of Equality in the Spotlight”.
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internih, medijatora, istovremeno kvalificiranih i senzibiliziranih za probleme za-
Stite ljudskih prava.'™ U skladu s tim, premda sveprisutna ograni¢enja resursa
Institucije ombudsmena BiH diktiraju opciju provodenja postupka medijacije
u skladu sa opéim pravilima, jacanje kapaciteta za internu medijaciju svakako
bi bilo pozeljna opcija, imaju¢i u vidu specificnosti diskriminacije i ekspertizu
Ombudsmena BiH u ovoj oblasti.

4.3.2. Dejstvo i (ne)provodenje preporuka Ombudsmena BiH

Tijelazazastituljudskih pravasasli¢nimnadleznostimakaouBosniiHercegovini
u pravilu nemaju direktnu moguénost provodenja svojih preporuka. To je tako
iz razloga $to se smatra da bi takva nadleznost podrazumijevala neprihvatljivu
kombinaciju istraznih i kvazisudskih funkcija u istom tijelu.'® U jednom misljenju
Venecijanske komisije isti¢e se da

“iz same prirode Institucije ombudsmena proizlazi da ona samo moze davati
preporuke. Ne moze postojati direktna obaveza da se slijede ove preporuke.
Medutim, uistinu bi bila potrebna obaveza administrativnih tijela da u datom
roku reagiraju na preporuku Ombudsmena, bilo prihvatajuci je i ispravljajuci
situaciju bilo nudeéi obrazlozenje u slu¢aju odbijanja”!"

Znacajan je broj nerealiziranih preporuka Ombudsmena BiH u oblasti dis-
kriminacije. U 2011. godini, od 128 zavrSenih predmeta koji su se ticali dis-
kriminacije, u 102 predmeta donesena je odluka o zatvaranju, dok je u njih 26
provedena istraga i izdata preporuka pocinitelju da poduzme mjere kojima Ce
zaustaviti diskriminaciju.'’? Od toga je 6 preporuka realizirano, dvije su djelimi¢no
realizirane,'® dok 18 od spomenutih 26 preporuka nije uop¢e realizirano. Struktura

09 Qlivera Vugié¢, ur., Perspectives of use of alternative dispute resolution techniques in cases of dis-
crimination in Serbia (Beograd: UNDP i Ministarstvo rada i socijalne politike, 2009), str. 35.

"0 International Council on Human Rights Policy & Office of the United Nations High Commissioner
for Human Rights, Assessing the Effectiveness of National Human Rights Institutions (Geneva: Inter-
national Council on Human Rights Policy, 2005), str. 21-22.

" European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), the Commissioner for
Human Rights, Directorate General of Human Rights of the Council of Europe, Joint Opinion on the
Draft Law on the Ombudsman of Serbia (Venice: European Commission for Democracy through Law;
Commissioner for Human Rights; Directorate General of Human Rights of the Council of Europe, 3—-4.
decembar 2006), CDL- AD(2004)041, tacka 32.

"2 0d toga, najveci broj se odnosi na mobing (7) i diskriminaciju na osnovu nacionalnog porijekla (4).
Ombudsman, Izvjestaj o pojavama, str. 111 15.

"3 Npr. preporuka da se konkurs ponisti zbog utvrdene diskriminacije. Umjesto da to uéini, odgo-
vorni organ zalitelju ponudi drugo odgovarajuée radno mjesto, s ¢im se pojedinac slozi. Predrag
Raosavljevié¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.
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nerealiziranih preporuka je sljede¢a: povodom 7 je ostvarena saradnja,’ na 5
preporuka nema nikakvog odgovora, a 6 je ostalo bez realizacije."”® Iz navedene
statistike evidentno je da bi, kako se isti¢e i u Instituciji ombudsmena BiH, “broj
ispoStovanih preporuka morao biti ve¢i”"®

lako su preporuke Ombudsmena BiH generalno neobavezujuéega karaktera,ZZD
predvida sankciju za njihovo nepoS&tivanje, putem prekr§ajnog mehanizma koji do
sada nije koristen."” Sama ¢injenica da se radi o preporukama znaci da one same
po sebinemaju pravno obavezujuéikarakter.U ¢lanu7 Zakonaizricito je predvidena
samo duznost blagovremenog dostavljanja trazenih podataka i dokumenata,
pismenih odgovora i obavjestenja, kao i informacija o efektu preporuka datih radi
otklanjanja diskriminacije. Treba podsjetiti i na to da se u Aneksu VI, ¢lan 5, stav 4
Dejtonskog sporazuma predvida obaveza strane na koju se njeni zaklju€ci odnose
da u ostavljenom roku pismenim putem obavijesti Instituciju ombudsmena BiH
o nacinu na koji ¢e ispoStovati zaklju¢ke. Dakle, ni tu nije izri¢ito predvidena du-
Zznost postupanja po preporuci. U isto vrijeme, medutim, nekoliko odredaba dalje
u Zakonu'® predvida se prekr8ajna odgovornost kako fizi¢kih tako i pravnih lica,
i u njima odgovornih lica, za diskriminaciju osoba uc¢injenu propustanjem postu-
panja po preporuci Ombudsmena BiH, uz posebno visoke nov€ane kazne, koje
sezu do 6.500 KM, kao i, u slu¢aju da su za to ispunjeni uslovi, zastitne mjere
oduzimanja predmeta i zabrane obavljanja odredenih profesionalnih djelatnosti.
Posmatrajuci te odredbe u cjelini, moze se zakljuciti da one, na indirektan nacin,
ipak €ine obaveznim postivanje ovih pravnih akata. Drugim rije¢ima, moze se
zakljuciti da ZZD uspostavlja vazan izuzetak kada je rije¢ o preporukama u do-
menu diskriminacije: za razliku od ostalih odluka Institucije ombudsmena BiH,
diskriminacija do koje dode uprkos njenoj preporuci za drugacijim postupanjem
podloZna je posebnoj prekr§ajnoj odgovornosti.

Specifitan mehanizam pozivanja na odgovornost nadleznih organa vlasti u
kontekstu provodenja preporuka Ombudsmena BiH takoder bi se mogao bolje
iskoristiti u cilju efikasnije zastite Zrtava diskriminacije. Kada je rije¢ o obaveznoj
saradnji s Institucijom ombudsmena BiH, nadlezne su institucije posebno izdvo-
jene u ¢lanu 7 stav 7 ZZD-a'°. Istovremeno, Zakon o ombudsmanu predvida da

4 Prema pojasnjenju gospodina Raosavljevi¢a (liéni intervju, 6. februar 2012), to znaéi da su “uéinjeni
odredeni koraci od strane organa ka ispo§tovanju preporuke, ali ona nije u potpunosti ispo$tovana”.

5 |bid. Sagovornik isti¢e da su uglavnom obavje$tavani da neée postupiti po preporuci, ve¢inom
zbog pitanja finansijske prirode ili pozivanjem na razne opce i pojedinacne akte.

6 Ombudsman, [zvjestaj o pojavama, str. 27.

7 Vidi odjeljak 4.3.3.

1

18 “Zakon o zabrani diskriminacije BiH” ¢lan 19, st. 4.

"¢ Kao $to je ve¢ naznaceno, u ovoj se odredbi isti¢e njihova obaveza da saraduju s Institucijom
ombudsmena BiH, da daju pismene odgovore i obavje$tenja u roku postavljenom od Ombudsmena,
uklju€ujuéi obavjestenja o efektu preporuka donesenih radi otklanjanja diskriminacije.
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se, u slucaju nepostupanja odredenog organa vlasti po preporuci Ombudsmena
BiH ili u slu¢aju izostanka obavjeStenja o razlozima nepoduzimanja mjera, o tome
najprije obavjeStavavisi nadlezniorgan.Ukoliko i nakon toga neopravdano ne dode
dorjeSenja, taj problem se uvrstava u specijalniili godisnji izvje§taj Ombudsmena
BiH, uz spominjanje imena odgovornih organa vlasti ili sluzbenika, koji se upucuje
Parlamentarnoj skupstini BiH, Parlamentu FBiH, Narodnoj skupstini RS-a i Pred-
sjednistvu BiH.'”?° U godi$njim izvjestajima Ombudsmena BiH koristi se tabelarni
prikaz preporuka kojima je utvrdena povreda prava, ukljuujuéi i status njihove
realizacije, a u prvom specijalnom izvjestaju o diskriminaciji na pojedinim mjesti-
ma uzgred se spominje nekoliko primjera nepostivanja datih preporuka.”?' U
oba slu€aja, medutim, ovi se slucajevi tretiraju na marginalan nacin, a fokus se
vise stavlja na provedene preporuke ili postupke koji su u toku, i ne spominjuéi
imena odgovornih sluzbenika, ¢ime se predvideni mehanizam ¢ini nedovoljno
iskoristenim.

Iz Institucije ombudsmena pojasnjavaju da “imena odgovornih sluzbenika nisu
uvrStena prvenstveno zbog Cinjenice da jo$ uvijek nisu iscrpljeni svi mehanizmi
koji podrazumijevaju slanje urgencija ili obavjesStavanje viSih organa” kao i da za
pojedine preporuke iz izvjeStaja koje su usvojene 2011. godine jo$ nije protekao
ostavljenirok.'?2 Paipak, kao §to je prethodno opisano, za znac¢ajan broj preporuka
jasno je da su one, uprkos protoku rokova, ostale nerealizirane. Stavise, u nekim
su se slucajevima prekrSitelji ¢ak izjasnili kako po njima nece postupiti. S druge
strane, u godidnjem izvjestaju za 2011. godinu u tabelarnom prikazu preporuka
navode se i po¢etkom 2011. godine usvojene ali nerealizirane preporuke u kojima
je utvrdena diskriminacija, a na koje ¢ak nije zaprimljen odgovor organa vlasti.'®

Osim §to sama cinjenica njihovog uvrStavanja u godi$nji izvjeStaj upu€uje na
prethodno iscrpljivanje svih drugih moguénosti, u takvim slu¢ajevima se protekli
period ¢ini dovoljno dugim za iscrpljivanje drugih mehanizama. Pa ipak, u spe-
cijalnom izvjestaju o pojavama diskriminacije'® ovi slu¢ajevi se uop¢e ne spo-
minju, a u godiSnjem izvjeStaju ne navode se imena odgovornih sluzbenika.

Ne postoji sistematski nac¢in prac¢enja provodenja preporuka Ombudsmena BiH
od strane parlamenata. U godi$njem izvjestaju (2010) Ombudsmena skreée se pa-
Znja na to da je “podrSka parlamenata na nivou BiH i entiteta preporukama Ins-
titucije ombudsmana kljuéni mehanizam za osiguranje postivanja ljudskih prava

120 “Zakon o ombudsmanu”, ¢lan 32, stav 2.
21 Vidjeti Ombudsman, /zvjestaj o pojavama.
22 nstitucija ombudsmena BiH, e-mail komunikacija, 11. juni 2012.

23 Vidi, npr., Preporuku broj P-28/11, usvojenu 9. marta 2011. Godine, ili broj P-36/11 od 25. marta
2011. godine. Institucija ombudsmena za ljudska prava BiH, Godi$nji izvjeStaj o rezultatima aktivno-
sti Institucije ombudsmana za ljudska prava Bosne i Hercegovine za 2011. godinu (Banja Luka: Insti-
tucija ombudsmana za ljudska prava BiH, 2012), str. 120.

24 Vidjeti Ombudsman, /zvjeStaj o pojavama.
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i garancija za osiguranje institucionalnog djelovanja”'® Preciznije re¢eno, ovo se
odnosinamoguénost parlamenatada“obezbijede nastavak praéenja(...) zbog ¢ega
nije doslo do potpunog postovanja preporuka Ombudsmana” u smislu trazenja
informacija od konkretnih institucija, ali i u smislu poStivanja preporuka koje se
odnose na obavezu samih parlamenata da osiguraju usaglaSavanje odredenih
propisasaZZD-om."?®UgodiSnjemizvjestaju se pritome ne daje ocjenadosadasnje
podrSke parlamenata, nego se ukazuje na njen potencijalni znacaj. Kada je rije¢
o preporukama usvojenim u okviru Odjela ombudsmena BiH za eliminaciju svih
oblika diskriminacije, trenutno nije osiguran mehanizam sistematskog prac¢enja
provodenja nerealiziranih preporuka od strane parlamenata.'”” Za razliku od toga,
u Sloveniji, npr., Ombudsmen nerealizirane preporuke prijavljuje u specijalnom
izvjeStaju nadleznoj radnoj grupi u parlamentu ili samom parlamentu,'?® koji
u odgovoru na izvjeStaj Ombudsmena, uz op¢éi zaklju¢ak o potrebi postivanja
preporuka Ombudsmena, usvaja konkretne preporuke i smjernice za drzavne
institucije.’?

4.3.3. Neiskoristeni potencijal prekrsajnog postupka

Ombudsmen BiH do sada nije dovoljno koristio potencijal prekr§ajne odgovor-
nosti predviden ZZD-om. U izvjeStajima Ombudsmena ukazuje se, izmedu osta-
log, na probleme opstruiranja datih preporuka tako §to se one samo formalno
ispunjavaju, pri ¢emu se, u nedostatku suprotnih informacija, moze zakljugiti da
Ombudsmen nije dalje iskoristio postojeCe mehanizme prekr8ajne odgovornosti.
Naprimjer, dvije preporuke realizirane su na nacin da su stranke vratene na radno
mjesto, ali su se podnosioci zalbi potom, koristenjem pritisaka i uznemiravanja,
nastojali dovesti u situaciju da svojevoljno napuste radno mjesto."®*® Samo u dva
predmeta’'u kojima su podnosioci zalbi Ombudsmenu zbog ¢injenice podnosenja
Zalbe, kao i zbog obra¢anja nadleznoj inspekciji rada, bili suo€eni sa prijetnjom
otkaza,Ombudsmenjeutvrdiodajerije o viktimizacijii podnio zahtjeve nadleZznim
op¢inskim sudovima za pokretanje prekrSajnog postupka protiv odgovornih lica.
Moze se reci da su ovi, prvi poznati prekr8ajni postupci od strateSkog znacaja, pri

25 Ombudsman, Godisnji izvjestaj za 2010. godinu, str. 37.

26 Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

27 Predrag Raosavljevi¢, telefonski razgovor, 8. maj 2012.

28 “Zakon o ombudsmanu za ljudska prava”, ¢lan 33, st. 5, ¢l. 40, st. 2.

12 Vidi internetsku stranicu Ombudsmena za ljudska prava Slovenije: http://www.varuh-rs.si/pub-
lications-documents-statements/recommendations-of-national-assembly/?L=6 (stranica posje-
¢ena 8. maja 2012).

80 Ombudsman, Godisnji izvjestaj za 2010. godinu, str. 125.

131 Predmet Z-SA-05-509/11 i Z-BL-06-255/11; Ombudsman, /zvjestaj o pojavama, str. 17.
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¢emu ostaje da se vidi kakav ¢e stav po ovom pitanju u konacénici zauzeti nadlezni
sudovi. U oba spomenuta slu¢aja prekrsajni je postupak iniciran nakon §to je
Ombudsmen izdao preporuku.

Ombudsmen jo$ nije inicirao prekr8ajni postupak zbog diskriminacije, nevezano
za konkretnu preporuku, kao ni zbog izostanka saradnje s ovom institucijom.
Teoretski gledano, moze se zamisliti i situacijada Ombudsmen pokrene prekrsajni
postupak u slu¢aju da je u€injena diskriminacija, ¢ak i ako prije toga nije izdata
preporuka. Pored toga, institucija ¢e “razmotriti u narednom periodu i moguénost
pokretanja prekrSajnog postupka u slu€aju npr. izostanka odgovora na preporuku
od strane prekrsitelja”'®? Medutim, ako imamo u vidu primarni cilj Zakona - ola-
kSavanje polozaja Zrtve diskriminacije — ovu znacajnu opciju nije uputno vezati
samo za konkretnu varijantu neispunjenja preporuke od strane prekrsitelja ili
viktimizaciju podnositelja Zalbe nakon obrac¢anja Instituciji ombudsmena BiH.
Opcenito, sudeti prema raspolozivim oficijelnim podacima iz izvjeStaja Ombud-
smena, ova institucija nedovoljno koristi navedene zakonske moguénosti, koje
su potencijalno znacajne kako za zastitu zrtava diskriminacije tako i za jaGanje
autoriteta Ombudsmena BiH. To potvrduje i ekspertica OSCE-a u BiH, koja upravo
ovu opciju pokretanja prekr§ajnog postupka ocjenjuje potencijalno efikasnom, i
to zbog konkretnih posljedica koje predvida.'®?

4.3.4. Ograni¢ena pravna pomoc¢

Prema pojasnjenju predstavnika Ombudsmena BiH,"** ova je institucija najées¢e
prva instanca kojoj se pojedinac obra¢a. Neki im se gradani obraaju kada ve¢
pokrenu sudski postupak, pa traze monitoring sudenja, neki im se obra¢aju mol-
bom za pomo¢ i pravnim savjetima pri pokretanju sudskog postupka, a neki u situ-
acijama kada su se ve¢ obracali pojedinim upravnim organima, no ne mogu provesti
u djelo neko pravo koje su ostvarili tim putem. Pojedinci im se takoder obrac¢aju
kada ve¢ imaju pravnog zastupnika, poput nekoliko poznatih slu¢ajeva u kojima
NVO “VaSa prava” sastavi predstavku u ime stranke i dostavi je Instituciji om-
budsmena BiH, a oni po tome postupaju kao da je stranka sama podnijela zalbu.

Domet pravne pomoé¢i koju Institucija ombudsmena moze pruziti zrtvama
diskriminacije ogranic¢en je strukturalnim problemom nedostupnostinjenih usluga
na cjelokupnoj teritoriji Bosne i Hercegovine. Sluzbenici ove institucije zrtvama
pruzaju savjete i uputstva u pogledu njihovih prava i moguc¢ih mehanizama zastite.
lako je koriStena neSto drugacija zakonska formulacija za obra¢anje domacim i

82 Predrag Raosavljevié, li¢éni intervju, 6. februar 2012.
18 Lori Mann, li¢ni intervju, 12. mart 2012.

'8 Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.
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medunarodnim tijelima, u Instituciji ombudsmena isti¢u™® da u praksi nema ra-
zlike u obimu davanja savjeta pred ovim tijelima o svim raspolozivim opcijama
zastite'® koje podnosiocima Zalbi stoje na raspolaganju. Medutim, nemoguénost
prisustva osoblja Ombudsmena BiH na terenu, usljed nedostatka sredstava,'?®’
direktno se odrazava na dostupnost pravne pomoci svim gradanima u Bosni i
Hercegovini.

U komparativnoj perspektivi, institucije za zastitu jednakosti pronalaze razne
nacine za pruzanje pomoc¢i zrtvama diskriminacije. Sva ova tijela u pravilu pruzaju
nekivid generalnih informacija na svojim internetskim stranicama'®ili u posebnim
publikacijama, a ve€ina njih, na zahtjev, zrtvi pruza potrebne savjete.” Sli¢no
ovlastima Ombudsmena BiH, u Kanadi, sluzbenik za ljudska prava u Komisiji za
ljudska prava, uspostavljenoj na federalnom nivou,*® pruza npr. pojasnjenje zrtvi
o tome koja je institucija nadlezna za rjeSavanje njihovih prituzbi, odnosno da li
je to Kanadska komisija za ljudska prava (Canadian Human Rights Commission)
ili provincijske ili teritorijalne komisije''. Na sli¢an nacin, i Komisija za jednakost
i judska prava (Equality and Human Rights Commission) u Velikoj Britaniji pruza
podrsku pojedincima pri ostvarivanju njihovih prava pred sudovima i tribunalima
ili pruza druge vidove pravne podrske i pravne savjete.”> U pogledu osiguranja
dostupnosti savjetodavnih usluga svim gradanima, u komparativnoj su praksi
razvijena razli¢ita rjeSenja.'*® Tako Komisija za jednakost i ljudska prava u Velikoj
Britaniji ima telefonsku liniju posredstvom koje pruza savjete o zastiti prava -
ta linija prima oko 50.000 poziva godi$nje'. Sli€no rjeSenje predvideno je i u

% Predrag Raosavljevié, liéni intervju, 6. februar 2012.

% Ombudsmen, po potrebi, pojedince upuéuje na sudske, upravne organe ili nadlezne inspekcije, kao
i na tijela koja im mogu pruziti besplatnu pravnu pomo¢ zastupanjem u pojedinim postupcima. Ibid.

7 Vidi odjeljak 4.1.
%8 Vidi, npr., Komisiju za jednakost Sjeverne Irske. Equinet, Providing Independent Assistance, str. 17.
8 Farkas, How to Present a Discrimination Claim, str. 69.

40 Komisija je prva instanca kojoj se diskriminirani pojedinci mogu obratiti, bez moguénosti direk-
tnog iznoSenja slucaja pred sud.

41 Canadian Human Rights Act Review Panel, Promoting Equality: A new Vision (Ottawa: Canadian
Human Rights Act Review Panel, 2000), Chapter 11: Assistance in the Claims Process.

42 Ona, medutim, nije obavezna da to €ini i o¢ekuje se da ¢e se ograni¢avati na stratesSke slucajeve.
Aileen McColgan, United Kingdom Country Report on Measures to Combat Discrimination (European
Network of Legal Experts in the Non-discrimination Field, 2010), str. 157.

43 Equinet, Providing Independent Assistance, str. 18.

44 Joint Committee on Human Rights (JCHR), Equality and Human Rights Commission: 13th Report
of Session 2009-10. (London: House of Commons, 2010).
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Australiji'® i Svedskoj™, dok Komisija za jednakost (Equality Commission) u
Sjevernoj Irskoj, koja je uspostavila poseban savjetodavni tim za pojedince koji
smatraju da su zrtve diskriminacije, dodatno oglasava moguénost zZrtava da
kontaktiraju njen telefonski servis'”. Posebno inovativno rjeSenje usvojeno je u
Belgiji. Naime, belgijski Centar za jednake moguénosti i suprotstavljanje rasizmu
uveo je i dalje izgraduje mrezu lokalnih mehanizama za pruzanje savjeta i pomoci
zrtvama diskriminacije, tzv. ‘antidiskriminacijskih centara’, potpisujuéi protokole
o saradnji s raznim lokalnim partnerima, poput opéina, zavoda za zaposljavanje,
sindikata ili nevladinih organizacija za za$titu ljudskih prava, koji preuzimaju ovu
ulogu uz odgovarajuéi trening i nadzor Centra.”® U Instituciji ombudsmena BiH
svakako mogu ugiti iz ovih iskustava, narocito iz belgijskog modela, koji nuzno ne
mora iziskivati dodatne resurse.

Kada je rije€ o podrsci u drugim postupcima u kojima pojedinci mogu ostvariti
za$titu, uloga Ombudsmena BiH je ograni¢ena. Kao to je prethodno spomenuto,
osoblje Ombudsmena BiH moze pratiti postupak, doprinoseéi na taj nacin
postivanju pravila o hitnosti postupka i pravilnoj implementaciji ZZD-a.*® Ono,
medutim, nema moguénost da za njih sa¢injava podneske ili da ih zastupa pred
drugim javnim tijelima. Predstavnik ove institucije u tom smislu isti¢e: “mi ne
mozemo u tom slucaju nista vise da uradimo. Ne mozemo da zastupamo nikoga,
ne mozemo u toku postupka da dajemo pravne savjete, da preuzimamo bilo koji
vid ili dio odgovornosti za bilo koga.”'*® U svjetlu nekih od poznatih komparativnih
iskustava u domenu pruzanja pomoc¢iimoguénostizastupanja Zzrtve diskriminacije
pred nadleznim sudskim tijelima, nadleznosti Ombudsmena BiH prili€¢no su
ogranicene, 8to Ce biti detaljnije elaborirano u odjeljku koji slijedi.

45 Vise informacija na stranici Australske komisije za ljudska prava: http://www.hreoc.gov.au.

46 Ombudsmenu za jednakost je 2—4 sata dostupan telefonski servis od strane sluzbenika koji rade
na slu¢ajevima. Equinet, Providing Independent Assistance, str. 16.

%7 1bid, str. 17.

8 Dok je u Flamaniji i u Briselu ve¢ ustanovljeno 14 kontakt ta¢aka, koje mogu postupati u pojed-
inim slu¢ajevima i provoditi posredovanje, u Valoniji je u toku izgradnja mreze koja ¢e biti zaduzena
za aktivnosti Sirenja informacija, prvi kontakt sa Zzrtvama i njihovo upuéivanje na Centar. Equinet,
Providing Independent Assistance, str. 36—37. ECRI posebno pozdravlja ovu ¢injenicu. European Com-
mission against Racism and Intolerance (ECRI), Fourth Report on Belgium (Strasbourg: ECRI, 26. maj
2009), CRI(2009)18, tacka 48.

49 Primjer za to jeste predmet Janje Martine Katovi¢, voden pred Op¢inskim sudom u Livnu (nepra-
vosnazna presuda broj 68 0 P017561 11 P od 7. decembra 2011. godine). Prema informaciji gospodi-
na Emira Prcanovica iz “Va$ih prava”, prisustvo predstavnika Ombudsmena imalo je pozitivan utje-
caj na ukupnu atmosferu u sudnici. Interna komunikacija u okviru AD programa, 18. april 2012.

50 Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.
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4.4. Problemi narelaciji Ombudsmen — sudska
zastita

4.4.1. Status usvojenih preporuka Ombudsmena BiH u
odlucivanju u sudskom postupku

U bosanskohercegovackom sistemu zastite od diskriminacije, postupak pred
Institucijom ombudsmena i postupak pred sudom nisu medusobno iskljucivi.
Kada je rije€ o odnosu Ombudsmenalili tijela za zastitu jednakosti i sudske zastite
od diskriminacije, u komparativnoj praksi, izdavanje neobavezujuéih preporuka
s njihove strane obi¢no ne spre¢ava pojedinca da pokrene sudski postupak koji
¢e rezultirati obavezujuéom sudskom presudom u istom predmetu.’s' Generalno
govoreci, slu€ajevi u kojima su date neobavezuju¢e preporuke mogu nakon toga
biti predmet preispitivanja u sudskom postupku. Tako se u Norveskoj, npr., pre-
poruke Ombudsmena za jednakost i antidiskriminaciju strane u sporu mogu po-
bijati pred Tribunalom za zastitu jednakosti i antidiskriminaciju.’® U Bugarskoj
se i obavezujuce odluke Komisije za zastitu od diskriminacije mogu pobijati pred
Vrhovnim upravnim sudom.'®3

U tom smislu, znacajan aspekt komplementarnosti, odnosno konflikta dviju
procedura svakako je i pitanje statusa preporuke Ombudsmena u sudskom po-
stupku po istom slucaju diskriminacije. Naime, po samoj prirodi preporuka
Ombudsmena, trebala bi postojati moguénost da se one koriste i kao vazan
argument, odnosno dokaz, u postupku sudske zastite. U skladu s tim, predstavnik
Ombudsmena BiH isti¢e da se “u vecini slu¢ajeva preporuka Ombudsmana koristi
kao dokaz da je doSlo do povrede prava” i da sudovi uglavnom odlu€uju na isti
nacin kao i Ombudsmen. U takvim situacijama, sud “samo utvrduje u kojem obimu
je doslo do povrede prava, kolika je eventualna naknada Stete ili druga sankcija
koja je predvidena Zakonom”'%*, §to Ombudsmen svojom preporukom, dakako, ne
obuhvata.No, postoje i suprotni primjeri,u kojima je, protivno odluci Ombudsmena
u istom predmetu, prvostepeni sud utvrdio da nije posrijedi diskriminacija.'®®
Naravno, tesko je opcenito govoriti o tome ko je u boljoj poziciji da donosi
kvalitetne odluke u ovim predmetima. U aktuelnom scenariju, praksa pokazuje da
kvalitet i pravna utemeljenost odluka varira: u nekim situacijama pravilno postupa
Ombudsmen, dok se u drugim slu€ajevima ¢&ini da je sud taj koji donosi bolju,

51 Farkas, How to Present a Discrimination Claim, str. 61.

2. European Commission against Racism and Intolerance (ECRI), Fourth Report on Norway (Stras-
bourg: ECRI, 24. februar 2009), CRI(2009)4, tacka 39.

%3 |lieva, Bulgaria — Country Report, str. 82.
% Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

%5 Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012; Emir Prcanovié¢ i Nermin Hanjali¢, izvréni di-
rektor i uposlenik NVO “Va$a prava”, li¢ni intervju, 21. februar 2012.
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pravno utemeljenu i argumentiranu odluku.’® Takve situacije dodatno potcrtavaju
znacaj drugostepenog postupka u ovim i sli€nim predmetima.’™’

U Bosni i Hercegovini ne postoji pravna obaveza suda da uvazava stavove iz
preporuke Ombudsmena. lako u sektoru nevladinih organizacija istiCu nezado-
voljstvo zbog same moguénosti, ali i prakse neuskladenosti u odlu¢ivanju u ova dva
postupka, $to dovodi u pitanje i princip pravne sigurnosti,’*® predstavnik Institucije
ombudsmena BiH isti¢e da se u slu¢aju Ombudsmena ipak radi o preporuci, da
se presuda suda i preporuka Ombudsmena ne trebaju ni porediti, te da i princip
nezavisnosti sudstva i slobodne ocjene dokaza dozvoljava sudu da zauzme sop-
stvenistavpo pitanjukonkretne preporuke.Uskladustim,uslu¢ajudrugacijeodluke
suda, Ombudsmen moze samo konstatirati da nije doslo do izvr§enja preporuke i o
tome izvijestiti parlament.’®® Predstavnik Institucije ombudsmena BiH pozitivnim
smatra to $to je barem u jednom predmetu u kojem se takav konflikt u odlu¢ivanju
desio sud ponudio dosta detaljno obrazloZenje za$to je zauzeo drugaciji stav nego
Ombudsmen, i to u odnosu na svaki pojedina¢an navod iz preporuke.'®® Kako se
isti¢e, veoma je znacajno da sud, “iako ne uvazi preporuku Ombudsmana, navede
razloge zasto je postupio na taj nacin”'®' Problem je u tome §to sudska praksa ne
mora biti takva jer relevantni propisi izri¢ito ne predvidaju takvu obavezu suda.

No, treba istai da je aktuelno bosanskohercegovacko rjesenje u ovom do-
menu generalno u skladu sa praksom u drugim zemljama. U mnogim drzavama
sudovi nisu izri¢ito obavezani da postuju autoritet preporuka Ombudsmena.'®?
Ipak, postoje primjeri sistema u kojima je postignuta bolja koordinacija ovih me-
hanizama zastite od diskriminacije. U Austriji i Holandiji, u kojima djeluju Komi-
sije za jednako postupanje, koje izdaju neobavezuju¢a miSljenja, u slucaju da
pojedinac nakon toga pokrene sudski postupak, sudovi su obavezni da uzmu u
obzir i ova misljenja, te da, u slu¢aju donosenja suprotnih odluka, za to daju jasno
obrazlozenje.'® To rjeSenje se ¢ini dobrim — ne dira se u nezavisnost sudstva, ali
se osigurava odredeni nivo koordiniranog djelovanja klju€¢nih aktera nadleznih za
diskriminaciju.

6 Lori Mann, li¢ni intervju, 12. mart 2012.

57 Lori Mann, li¢ni intervju, 12. mart 2012.

158 Emir Prcanovi¢ i Nermin Hanjali¢, liéni intervju, 21. februar 2012.
% Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

60 Rijec je o nepravosnaznoj presudi koja se ti¢e diskriminacije pripadnika romske nacionalne man-
jine. Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

81 Predrag Raosavljevié, liéni intervju, 6. februar 2012.

62 |zuzetak Cine slucajevi u kojima tijela za zastitu jednakosti provode upravni postupak i donose
odluke koje postaju konac¢ne. Farkas, How to Present a Discrimination Claim, str. 61. Pored toga $to i
ovdje postoje izuzeci, kao §to je prethodno opisani slu¢aj Bugarske, s obzirom na to da se priroda na-
vedenih odluka sustinski razlikuje od preporuka Ombudsmena BiH, ovi primjeri nisu relevantni.

'8 Chopin, I.and Uyen Do, Th., Developing Anti-Discrimination Law, str. 66.
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4.4.2. Rokovi, Ombudsmen i sudska zastita

Pojedinac se Instituciji ombudsmena BiH moze obratiti u roku od 12 mjeseci
nakon pojave &injenica, dogadaja ili odluka na koje se zali.'®™ Radi se o opéem
roku za podnos$enje Zalbi Ombudsmenu BiH.Vazno je istaéi da u tom smislu nema
mjesta primjeni subjektivnog roka od 3 mjeseca, koji €lan 13, stav 4,ZZD-a izri¢ito
dovodi u vezu samo sa tuzbom za zastitu od diskriminacije, a ne s obra¢anjem
Ombudsmenu. Stoga treba biti posebno pazljivine unositi zabunu promoviranjem
drugacijeg tumacenja,'®® koje bi vrlo lako moglo dovesti do nezeljenog efekta —
dodatnogobeshrabrivanja pojedinaca u pokusaju ostvarivanja ovog vida za$tite od
diskriminacije.Predstavnik ove institucije,medutim,takodernapominjedaonaima
i diskreciono pravo da u izuzetnim slu¢ajevima razmatra zalbe koje su predocene i
izvanrokaod 12 mjeseci,a na osnovu zakonske formulacije da ombudsmeni“mogu
odlugiti da ne razmatraju zalbe predocene izvan roka”. Ipak, kako istice, “vrlo su
rijetki slucajevi ... da odbacimo zalbu zato $to je neblagovremena” To se moze
desiti samo u nekim ekstremnim slu¢ajevima kao npr. kada se “lice zali na odluku
od prije, recimo, sedam godina”. Stoga u Instituciji ombudsmena BiH predvideni
rok smatraju adekvatnim.'®

| komparativna iskustva u pravilu sugeriraju fleksibilne rokove u ovom domenu.
Tako npr. Zakon o Australskoj komisiji za ljudska prava ne predvida izri¢it rok za
podno$enje prituzbe o diskriminaciji Komisiji. Medutim, predsjednik Komisije ima
diskreciono pravo da ne razmotri prituzbu ukoliko je ista podnesena 12 mjeseci
nakon $to je navodno poc¢injena diskriminacija'®. Sli¢no tome, Kanadska komisija
za ljudska prava postupa po prituzbama podnesenim u roku od 12 mjeseci od
posljednje nastupjele radnje ili propusta, ali moze, u zavisnosti od konkretnih
okolnostiiukolikotosmatra prikladnim,odlucivatiio prituzbi podnesenojpoisteku
tog roka'®®, bez obaveze davanja obrazlozenja o tome. Ukoliko Komisija, medutim,
utvrdi da nisu ispunjeni takvi uslovi za dopustivost prituzbe, mora pismenim
putem obavijestiti osobu zasto je tako odlucila.'®® U Srbiji se ne predvida rok za
podnoSenje prituzbe, nego je jedino ogranienje koje bi dovelo do obustavljanja

164 “Zakon o ombudsmanu BiH” ¢l. 21, stav 2; Ombudsman, /zvjeStaj o pojavama, str. 3.

185 Vidi u tom smislu ICVA i Prava za sve, Vodi¢ za zastitu od diskriminacije kroz zakon i institucije (Sa-
rajevo: ICVA i Prava za sve, 2011), str. 9.

%6 Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

17 “Australian Human Rights Commision Act” (Act No. 125 of 1986), s izmjenama i dopunama od 1.
jula2012. godine, ¢lan 46PH(1)(b); Australian Human Rights Commission, Federal Discrimination Law
(Australian Human Rights Commission, 2011 ed), 6.10.

188 “Canadian Human Rights Act” (R.S.C., 1985, c. H-6), s izmjenama i dopunama od 13. marta 2012.
godine, pododjeljak 41(1).

'8¢ Canadian Human Rights Tribunal, Syndicat des employés d’exécution de Québec-Téléphone and
Canadian Human rights Commission v Telus Communications (Québec) Inc., Odluka o prethodnim pi-
tanjima, 15. septembar 2005, tacke 45 i 46.

@ Analitika - Centar za dru$tvena istrazivanja




Kljuéni problemi Institucije ombudsmena BiH

u provedbi Zakona o zabrani diskriminacije
. ___________________________________________________________________________________________________________________________________________________|]

postupka situacija u kojoj bi zbog isteka vremena od ucinjene povrede prava bilo
nemogucée posti¢i svrhu ispunjenja.’’® U tom svjetlu, rok za podnoSenje zalbe
Ombudsmenu BiH, s aspekta zastite zrtava, u sustini je dobro postavljen.

Drugo pitanje, koje se tice medudjelovanja rokova za obracanje Instituciji
ombudsmena BiH ionih za zastitu pred sudom, ipak je kompleksnije. Kao §to je veé
navedeno, obra¢anje Ombudsmenu pojedinca ne sprecava da pokrene i parni¢ni
postupak. Dakle, lice koje smatra da je Zrtva diskriminacije u Bosni i Hercegovini
moze ili podnijeti prituzbu Ombudsmenu ili pokrenuti parni¢ni postupak za zastitu
je subjektivni rok od tri mjeseca i objektivni rok od jedne godine.””" Pri tome je,
medutim, bitno voditi rauna o ¢injenici da u Bosni i Hercegovini obra¢anje Om-
budsmenu ne suspendira rokove za trazenje sudske zastite, $to u praksi znadi
da ¢ekanje na postupanje Ombudsmena po podnesenoj zalbi moze dovesti do
propustanja rokova za sudsku za$titu. Uz adekvatno pojasnjenje Ombudsmena
u okviru pruzanja pravne zastite pojedincima, ali i u okviru informiranja opce
javnosti, s posebnim fokusom na marginalizirane grupe, takvo rjeSenje, na prvi
pogled, zrtvama diskriminacije ne bi trebalo stvarati posebne probleme.

Za razliku od ovog modela, u kojem je koordinacija ova dva mehanizma zastite
efektivno prepustena praksi Ombudsmena BiH, susjedne su se zemlje opredijelile
za pristup kojim se onemogucava paralelno vodenje oba postupka. Na taj je nacin
samim zakonskim rjeSenjem osigurana koordinacija dvaju mehanizama za$tite
od diskriminacije. U Srbiji, Povjerenik ne moze postupati po prituzbama ako je
postupak ve¢ pokrenut pred sudom ili pravosnazno okonéan.””? | u Hrvatskoj Pu-
¢ki pravobranitelj moze ispitivati pojedinacne prijave samo pod uslovom da nije
zapocet sudski postupak.'”? Isti¢uéi da, u prethodnom odjeljku opisana, mogu-
¢nost ali i praksa da Ombudsmen i sudovi donesu razli¢ite odluke u istom pre-
dmetu predstavlja “neefikasnu upotrebu resursa”, i predstavnica OSCE-a u BiH""*
ukazuje na to da bi istovremeno preklapanje nadleznosti ovih institucija trebalo
biti preispitano.

Transponiranje takvih rjeSenja u bosanskohercegovacki kontekst, medutim,
nosi sa sobom odredene opasnosti po efikasnu zastitu zrtava. Bitno je, naime, i
ova komparativna rjeSenja posmatrati u kontekstu drugih elemenata zaStite koja
ta zakonodavstva nude. Tako se, npr., u Srbiji ne predvidaju rokovi za podnosenje
tuzbe za zastitu od diskriminacije, zbog ¢ega se Zrtvama diskriminacije ostavlja
prostor za obraanje Povjereniku, te, u slu¢aju da diskriminacija i dalje potraje, i za

70 “Poslovnik o radu Poverenika za zastitu ravnopravnosti”, ¢lan 22, st. 1, t. 4.
71 “Zakon o zabrani diskriminacije”, ¢lan 13, st. 4.

72 “Zakon o zabrani diskriminacije”, ¢lan 36, st. 1.

73 “Zakon o suzbijanju diskriminacije”, Narodne novine, 85/08, ¢lan 12, st. 2(3).

74 Lori Mann, li¢ni intervju, 12. mart 2012.
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pokretanje sudskog postupka. Za razliku od toga, postojanje subjektivnog roka za
sudsku zastitu u trajanju od 3 mjeseca pojedince u Bosni i Hercegovini prioritetno
bi nagnalo na blagovremeno koriStenje ove opcije, §to bi, u sluaju usvajanja
srbijanskog rjeSenja, znacilo potpuno eliminiranje prostora za postupanje Om-
budsmena u slucajevima diskriminacije u kojima se teZi i ka sudskoj za$titi. U
kontekstu zakonske uloge Ombudsmena kao centralne institucije za zastitu od
diskriminacije, koja je i statisti¢ki potvrdena €injenicom da je, npr., u 2011. godini
zaprimljena oko 191 nova prituzba na diskriminaciju,dok se pred sudovima, prema
procjenama, nalazi oko 20 slucajeva diskriminacije,’”® ovakvo bi rjeSenje znagilo
implicitno upuc¢ivanje na sudove kao primarni mehanizam za$tite, $to se ne ¢&ini
kao namjera zakonodavca.'”®

Potrebno je voditi ra€una o ulozi Ombudsmena kao centralnog i, na neki nacin,
primarnog mehanizma zastite Zrtava. S obzirom na to da su poznati primjeri u
praksi u kojima Ombudsmen BiH utvrdi da je doslo do diskriminacije i u tom smi-
slu formulira preporuku, a da nizestepeni sud usvoji drugacije stanoviste, odu-
zimanje moguénosti Zrtve da se obrati Ombudsmenu iz razloga $to je pokrenula
sudski postupak u praksi bi moglo predstavljati i a priori uklanjanje prostora za
potencijalno pozitivan efekt postupka pred Ombudsmenom BiH na daljnji razvoj
situacije. Ovo je posebno vazno uzimajuéi u obzir ¢injenicu da se neke od prituzbi
na pozitivan nacin rijeSe i u toku same faze istrage i kontaktiranja druge strane'’’
i da ovaj postupak nekad moZze na brzi i jednostavniji nacin doprinijeti za$&titi
Zrtve od diskriminacije od dugotrajnog, skupog i formalnog sudskog postupka. U
tom kontekstu, deSava se i to da, “na neki nacin, kroz dogovor i neposredan raz-
govor i kontakt”, strane, “kada su suo€ene sa razli¢itim zakonskim sankcijama i
dugotrajnim i eventualno skupim postupcima, (...) nadu zajedni¢ko rjesenje koje
je obostrano korisno”!’® Mehanizam zastite pred Ombudsmenom u tom smislu
ima i, na neki nacin, sporedni efekt preliminarne ocjene i kategorizacije slu¢ajeva
diskriminacije, ¢ime se i pravosude rasterecuje.

S druge strane, Ombudsmen ne ugrozava princip nezavisnosti sudstva. Pred-
stavnik Institucije ombudsmena BiH'"°, u vezi s ovim, ukazuje na Zakon o ombud-
smanu, koji predvida da se Ombudsmen “nee mijeSati u proces odlu€ivanja
sudova”', On takoder isti¢e da, kao $to je to slu¢aj u Srbiji, ni Ombudsmen BiH
u slu€aju pravosnazno okon¢anog postupka u principu nema nadleznost da

75 Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

76 Kada je rije¢ o Srbiji, i sama ¢injenica da Povjerenik ima jasno predvidenu aktivnu legitimaciju
za zastupanje pojedinaca u postupcima sudske zastite ¢ini opravdanim onemogucavanje njegovog
postupanja u slu¢aju kada je postupak ve¢ pokrenut, §to, opet, u Bosni i Hercegovini nije slucaj.

77" Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.
78 Predrag Raosavljevié, liéni intervju, 6. februar 2012.
7% Predrag Raosavljevié, li¢ni intervju, 6. februar 2012, kao i telefonski razgovor, 8. maj 2012.

180 “Zakon o ombudsmanu”, ¢lan 4, stav 2.

@ Analitika - Centar za dru$tvena istrazivanja




Kljuéni problemi Institucije ombudsmena BiH
u provedbi Zakona o zabrani diskriminacije

drugacije odluci, nego mu ostaje samo mogucénost utjecanja npr. na proces izvr-
8enja neke sudske odluke. S druge strane, postupanje po Zalbi podnesenoj Om-
budsmenu BiH za vrijeme trajanja sudskog postupka, “opet ne znaci da ¢e se
Institucija mijeSati u rad sudova niti da ¢e prejudicirati rjeSenje suda. Moze se
desiti da za neke aspekte zastite prava Ombudsman donese preporuku da se neko
ponaganje ispravi dok se sudski postupak ne okonca (...), a moze se i dopisom
urgirati ili preporukom ili kontaktom sa odgovornim organom i uticati na njega da
se promijeni postupanje”.

lako bosanskohercegovacki model za&tite od diskriminacije, kako je ve¢ obja-
8njeno, ima i svojih nezanemarivih prednosti, treba istaci da suvise kratak sub-
jektivni rok za ostvarivanje sudske zastite od diskriminacije moze negativno utje-
cati na koriStenje mehanizma zastite od diskriminacije pred Ombudsmenom.
Polazeci od cilja osiguranja §to kvalitetnije zaStite pojedinaca od diskriminacije,
postojecivremenski okvir za obracanje Ombudsmenu, kao i moguénost paralelnog
koriStenja ovog i sudskog mehanizma za$tite, ¢ine se adekvatnim. Istovremeno,
medutim, postavljanjem suviSe kratkog subjektivnog roka za pokretanje sudskog
postupka antidiskriminacijske zastite ne osigurava se komplementarnost kori-
8tenja ova dva mehanizma zastite, ¢ime se potencijalno ugrozava zakonska uloga
Ombudsmena BiH kao centralne institucije za zastitu od diskriminacije. Naime,
subjektivni rok od tri mjeseca moze biti protumacen kao implicitna inicijativa
za zrtve da se obrate sudovima, ne gubeci vrijeme obra¢anjem Ombudsmenu.'®
Ovo je narocito relevantno ako se uzme u obzir porazavajuéa statistika u domenu
ispunjavanja preporuka Ombudsmena u predmetima koji se ti¢u diskriminacije.

4.4.3. Uloga Ombudsmena u sudskom postupku

U komparativnoj praksi poznati su razli¢iti na¢ini u¢es¢éa tijela za zastitu jedna-
kosti u sudskim postupcima: zastupanje pojedinaca, pokretanje postupka u sop-
stveno ime i interveniranje u tekuéem postupku.

4.4.3.1. Pokretanje parni¢nog postupka za zastitu od diskriminacije —
zakonska nejasnoca ili zanemarena moguénost?

Ombudsmenmozeiniciratiprekrsajniikriviéni postupak.Kao $tojeveénavedeno,
u skladu sa odredbama ZZD-a,Ombudsmen moze inicirati pokretanje prekrdajnog
postupka za zastitu od diskriminacije, uklju¢ujuéi i situaciju u kojoj izostane sa-
radnja s ovom institucijom. Pored toga, mozZe podnijeti krivi¢nu prijavu u skladu sa
op¢im pravilima kriviénog postupka. Ali, kako se ¢esto istice, Ombudsmen BiH ne
moze pokrenuti parni¢ni postupak u cilju zastite lica od diskriminacije.

81 Tako i predstavnica OSCE-a u BiH isti¢e da upravo zbog kratkih rokova sluzbenici Ombudsmena
BiH, ¢esto i po automatizmu, upuéuju Zrtve na sudsku zastitu. Lori Mann, li¢ni intervju, 12. mart 2012.
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Na prvi pogled, medutim, Zakon ostavlja otvorenom i moguénost pokretanja
parni¢nog postupka za zastitu od diskriminacije. Clan 4, stav 2, Zakona o ombud-
smanu za ljudska prava BiH, naime, predvida da Ombudsmen “moze pokrenuti
sudske postupke ili intervenirati u toku postupka koji se vodi kad god ustanovi
da je takva aktivnost neophodna pri obavljanju svojih duznosti”'® Pored toga, i
ZZD ne bi trebao predstavljati prepreku s obzirom na to da u ¢lanu 17 daje aktivnu
legitimaciju za vodenje parni¢nih postupaka za za$titu od diskriminacije, izmedu
ostalog, i tijelima i ustanovama koje se “u okviru svoje djelatnosti bave zastitom
od diskriminacije odredene grupe lica”.

Unato¢ ovoj zakonskoj otvorenosti za aktivno djelovanje Ombudsmena i u
pravcu pokretanja sudskog postupka, dominira interpretacija i stav prema kojem
Institucijaombudsmena BiH nema nadleznost za pokretanje parni¢nih postupaka.
Tako i predstavnik ove institucije izrazava misljenje prema kojem bi koristenje
mogucénosti pokretanja sudskog postupka zastite od diskriminacije Instituciju
ombudsmena BiH “odvuklo od primarne funkcije — preventivnog mehanizma za-
Stite ljudskih prava putem preporuka organima javne vlasti, prvenstveno na koji
nacin da podignu standard zastite”. U tom smislu, kako isti¢e, bolje je da to na-
stave raditi advokati, organizacije i tijela koja su ve¢ ovlastena za to, a da se
Ombudsmen ograni€i na ukazivanje na moguénost te zastite, kao i na monitoring
sudenja, odnosno, na analizu informacija prikupljenih sa sudenja i preno$enje
zapazanja nadleznim institucijama u cilju pobolj$anja provedbe Zakona.'®

| u komparativnoj perspektivi postavlja se pitanje koordinacije i maksimiziranja
efikasnosti ova dva mehanizma zaStite od diskriminacije. Stoga je, npr., u Srbiji
Povjereniku za zastitu ravnopravnosti omoguceno da pokrene parni¢ni postupak
za za$titu od diskriminacije.’® Neka druga specijalizirana tijela takoder imaju
mogucénost podizanja tuzbi u cilju za&tite Zrtava. U Madarskoj ovakva tijela mogu
pokrenuti actio popularis, odnosno tuzbe u javhom interesu, u cilju zastite prava
pojedincaili grupe pojedinaca ¢ija su prava povrijedena.|sto tako, u Belgiji,drzavno
tijelo za za$stitu od diskriminacije moze zastupati interese konkretne zrtve — bilo
pravnog bilo fizickog lica — uz njenu prethodnu saglasnost.'®

Komparativna analiza pokazuje da u zna¢ajnom broju drzava nacionalne insti-
tucije za zastitu ljudskih prava ili zastitu jednakosti imaju moguénost pokretanja
sudskog postupka za za$titu od diskriminacije. Ipak, njeno koriStenje u praksi
varira. Prema anketi Equineta, od ukupno 25 ispitanih tijela, 17 tijela iz 14 drzava
Evropske unije moze zastupati pojedince u sudskim postupcima za zastitu od

82 Qvdje se, uzimajuci u obzir op¢i fokus zaétite koji je ograni¢en na javna tijela u Bosni i Hercegovi-
ni, ¢ini da se misli na postupke u koje bi bila uklju¢ena ova tijela, a ne na postupke izmedu privatnih
lica, na koje se zastita Ombudsmena proteze samo u oblasti diskriminacije.

'8 Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.
'8 Pucki pravobranitelj u Hrvatskoj, s druge strane, ima ulogu samo u postupku mirenja.

8 Chopin, I.and Uyen Do, Th., Developing Anti-Discrimination Law, str. 86.
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diskriminacije.’®® Statistike za 2008. i 2009. godinu, medutim, pokazuju da skoro
polovina ovih tijela uop¢e nije koristila ovu moguénost.”®” Kao glavne uzroke za
ovakvu situaciju tijela navode nedostatke drzavnog finansiranja ili kadrovskih
resursa,'®® pri €emu se posebno isti¢e odvrac¢ajuci efekt moguénosti dosudivanja
troSkova postupkanara€unovihtijela, npr.uAustriji, Belgiji, Finskoji na Malti.Neka
tijela medu ove uzroke ubrajaju i procesna pravila, koja ograni¢avaju moguénost
njihovog parni¢enja samo na neke specifi¢ne situacije.’®

Ekspertiza Institucije ombudsmena svakako bi mogla biti faktor uspjeha u
sudskom rje$avanju najtezih oblika diskriminacije. Naravno, nije realno o¢ekivati,
niti bi bilo svrsishodno, da se Ombudsmen pretvori u stalnog zastupnika Zrtava
diskriminacije u sudskom postupku. No, ako postoje dovoljno snazni razlozi da
se u konkretnom slu¢aju iskoristi i ta moguénost, npr. iz razloga Sto pojedina¢an
slu¢aj ukazuje na posebno grube oblike diskriminacije ili znagajan strukturalni
problem koji iziskuje rjeSavanje, Ombudsmen bi koriStenjem te opcije, koja je,
kako smo naveli, i u komparativnoj perspektivi prije pravilo nego izuzetak, svojom
ekspertizom i aktivnim djelovanjem mogao utjecati na posebno neprihvatljive
drustvene pojave, ostvarujuéi efekt i na pojedinca i na drustvo. llustrativni pri-
mjeri takvih strukturalnih problema u Bosni i Hercegovini su segregacija, odnosno
diskriminacija na osnovu invaliditeta u oblasti obrazovanja. U tim je slu¢ajevima
nevladina organizacija poduzela aktivnost koja bi se, zapravo, mogla o¢ekivati od
Institucije ombudsmena.”®® Na kraju krajeva, i iz upotrijebljene zakonske formu-
lacije Cini se da je namjera zakonodavca bila da Ombudsmenu BiH omoguci, u
slu¢ajevima u kojima to smatra neophodnim pri obavljanju svojih duznosti, ostva-
rivanje potencijalno znacajne uloge pokretanja sudskih postupaka u slu¢ajevima
diskriminacije.

8 Najcesce je rije¢ o zastupanju pred sudom (15 tijela, npr. u Belgiji, Britaniji, Bugarskoj, Danskoj,
Madarskoj, Slovaékoj, Svedskoj, Finskoj, Rumuniji) ili istovremeno i pred tribunalom (10, u Belgiji,
Britaniji, Finskoj, Malti, Svedskoj, Irskoj, Sjevernoj Irskoj, Rumuniji), u slu¢aju Danske pred kvazisud-
skim tijelom, koje usvaja pravno obavezujuée odluke, a u slu¢aju Austrije pred komisijom koja izdaje
neobavezujuce izjave. Equinet and B. D. Jacobsen, Influencing the law, str. 13.

7 1bid.
'8 Tako je, npr., u Austriji, Belgiji ili Slovac¢koj. Ibid.

8 Tako, npr., u Austriji, kada nadlezna komisija u postupku koji je pokrenuo ombudsmen za jednaki
tretman donese odluku s kojom se on ne slaze ili kada se odluka komisije da se radi o diskriminaciji,
¢ije zaustavljanje nalozi, ne poStuje. Equinet and B. D. Jacobsen, Influencing the law, str. 14.Vidi i Mi-
lieu, Comparative study on access to justice in gender equality and anti-discrimination law: Synthesis
Report (Brussels: Milieu, 2011), str. 21.

%0 Oba su primjera preuzeta iz dosadasnje sudske prakse nastale strateskim parni¢enjem NVO
“Va8a prava”. Prvi problem se ti¢e etni¢ke segregacije djece u §kolama na podruéju Hercegovacko-
neretvanskoga kantona, dok se drugi problem odnosi na oko 165 djece s posebnim potrebama na
podruc¢ju Mostara. Emina Trhulj, “Razli¢itost u klupama — (nedostizni) ideal?” i Redakcija portala
diskriminacija.ba, “Prva sudska presuda u BiH protiv ‘Dvije $kole pod jednim krovom’ etni¢ka dis-
kriminacija je diskriminatorna!”.
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4.4.3.2. Pokretanje postupka u strateskim predmetima

Pored opcije zastupanja konkretnih pojedinaca, drugi moguci nacin uces¢a
ovih institucija u sudskim postupcima jeste njihovo pokretanje u vlastito ime,
u pravilu radi zastite javnog interesa. Do ovoga bi moglo doci ukoliko ne bi bila
identificirana konkretna zrtva, nego bi se radilo o postojanju nekog propisa ili
odredbe s naizgled diskriminatornim elementima ili konkursa za posao s takvim
efektom, u vezi s kojim niko nije podnio prituzbu. Druga zamisliva situacija bila
bi saznanje Ombudsmena da je doslo do diskriminacije, pri ¢emu Zrtve pokazuju
strah od podnoSenja prituzbi i/ili pokretanja sudskih postupaka zbog mogucih
negativnih posljedica po njih."®" U komparativnoj perspektivi, 17 od 25 ispitanih
tijela iz ukupno 16 evropskih drzava'? navelo je da ima ovu moguénost, Sest tijela
tu moguénost nema'®, a dva na to pitanje nisu mogla odgovoriti ni potvrdno ni
odri¢no.!®*

Medutim, u komparativnoj praksi se potencijal ove opcije takoder ne koristi
¢esto. Tako je samo Sest od ovih 17 tijela u drzavama Evropske unije, dakle manje
od polovine, u 2009. godini iskoristilo ovu ovlast (u ukupno 40 predmeta).’®® U
Belgiji je 2011. godine Centar za jednake mogucnosti pokrenuo parniéni postupak
u 5 slucajeva, to je 1-2% od ukupnog broja ovakvih predmeta.'® | u Komisiji pro-
vincije Ontario (Kanada), koja ima moguénost podno$enja sistemskih prituzbi
Tribunalu za ljudska prava,ovaopcijaje 2009-2010.godine koristenasamo jednom,
sli¢no kao i u drugim kanadskim komisijama, i to, kako se isti€e, prvenstveno zbog
nedostatka resursa za ovu dodatnu aktivnost.’” U veéini drzava postoje sli¢ne
prepreke: nedostatak finansijskih i kadrovskih resursa, ograni¢enost na slu¢ajeve
u kojima neka Zrtva da svoj pristanak (npr. Austrija, Belgija, Ceska, Svedska) ili
na slu¢ajeve u kojima se zakonodavstvo smatra neustavnim (Madarska), odnosno
problem informiranja i dolaska do saznanja da postoje zakoni ili politike s diskri-
minatornim efektom (V. Britanija).'®®

1 Equinet and B. D. Jacobsen, Influencing the law, str. 16.

2 Medu njima Austrija, Bugarska, Belgija, Finska, Malta, Hrvatska, Ceska, Francuska, Holandija,
Britanija, Irska, Sjeverna Irska, Svedska, Madarska, Rumunija, Slovacka. Ibid., str. 16, fn. 40.

% Naprimjer Njemacka i Norveska. Ibid., str. 16, fn. 41.
“ lbid., str. 16.
%5 |bid., str. 16.

1

©

% Equinet, Providing Independent Assistance, str. 25.
%7 Heather MacNaughton, “Lessons Learned: the BC Direct Access Human Rights Tribunal”.

% Equinet and B. D. Jacobsen, Influencing the law, str. 17. Nekada, medutim, postoje i pozitivni
primjeri u kojima jednostavno nema potrebe da se ovakvo pitanje rjeSava na sudu. Tako su, npr.,
nadleznatijela u Britaniji i Sjevernoj Irskoj u 2008.i2009. godini, tamo gdje su uogili potencijalno dis-
kriminatorno ponasanje, poslodavcu ili pruzaocu usluga dali savjet koji su oni poslu$ali rjeSavajuéi
problem bez potrebe za pokretanjem sudskih postupaka. Ibid., str. 18.
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Pri tome, nedostatak resursa se obi¢no kompenzira strateskim pristupom, sto
bi svakako mogla biti opcija i u Bosnii Hercegovini. U skladu s prethodno citiranim
odredbamaZakonaoombudsmanuiZZD-a,iovadrugaznacajnaopcija pokretanja
postupkauvlastitoime,odnosnouciljuzastite javnoginteresa,inise prihvatljivom
u BosniiHercegovini.U odgovoru na ¢injenicu davodenje ovih postupaka zahtijeva
kako novac tako i vrijeme, i institucije za zastitu ravnopravnosti u nekim drugim
drzavama, kao npr.u Belgiji, Britanijiilrskoj,opredijelile su se za strateski pristup.'®®
One takoimaju ustanovljeneinterne kriterije, na osnovu kojih biraju strateski bitne
slu¢ajeve za koje iniciraju sudski postupak — npr. slu¢ajeve putem kojih se moze
testiratiprimjenanekogpostojecegpravila,pojasniti prakti¢naprimjenaodredenih
standarda, iznijeti pred sud pojedine diskriminatorne prakse ili kojima se moze
kreirati vazan precedent.?® Takav bi pristup i u Bosni i Hercegovini, kako u slu¢aju
uc¢esca u postupku u vlastito ime tako i na strani pojedinca, bio posebno pozeljan,
jer bi, pored sporednog efekta uStede novca i vremena, Ombudsmenu omogucéio
stratesko djelovanje u cilju eliminacije raSirenih ili tezih diskriminatornih praksi i
pojava strukturalne diskriminacije, koje utje€u na razlicite grupe lica.

4.4.3.3. Uloga Ombudsmena u zapocetom parniénom postupku za zastitu
od diskriminacije

Tre¢i moguci vid u¢es€a u postupcima za za$titu od diskriminacije jeste inter-
vencija u tekuéem sudskom postupku. Prema komparativnim podacima, 132°' od
25 ispitanih tijela u zemljama Evropske unije navela su da imaju ovu moguénost.
Ipak, samo su je tri tijela zaista i koristila u 2008. i 2009. godini.?°2 Uzroci tome
su, ponovo, finansijske prirode — troskovi u¢es€a u postupku, nedostatak drugih
resursa, ali i nevoljnost sudova da dopuste takve intervencije, kao npr. u Hrvatskoj
i Bugarskoj.?® Sto se ti¢e posljednjeg faktora, svakako je bitno imati u vidu da
se on u nekim zemljama vjerovatno moze dovesti u vezu sa nedostatkom pravne
tradicije dopustanja takvih intervencija. Medutim, u tom je smislu inspirativan

19 Za viSe informacija vidi Equinet, Providing Independent Assistance, str. 23 i 40.

200 Primjeri za to su tijela za zastitu jednakosti u Britaniji, Irskoj i Sjevernoj Irskoj. | Svedska je 2010.
radila na politici strateSkog parni¢enja. Equinet and B. D. Jacobsen, Influencing the law, str. 14. Za
konkretne opise strateskih pristupa u Belgiji, Irskoj i Sjevernoj Irskoj vidi Equinet, Providing Indepen-
dent Assistance, str. 23-27.

201 Britaniji, Irskoj, Sjevernoj Irskoj, Bugarskoj, Ceskoj, Hrvatskoj, Danskoj, Madarskoj, Malti, Nor-
veskoj, Francuskoj, Slovackoj, Italiji. Nasuprot tome, drzave u kojima to nije moguce su npr. Belgija,

Finska, Luksemburg, Svedska, Holandija i Rumunija. Equinet and B. D. Jacobsen, Influencing the law,
str. 19, fn. 55-56.

202 Britanija je pri tome jedino tijelo koje ovu moguénost uveliko koristi (navedene 32 intervencije),
§to se dovodi u vezu sa, generalno gledajuci, jakom tradicijom koriStenja intervencija u anglosakson-
skim pravnim kulturama. Ibid., str. 19.

23 |bid., str. 20.
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primjer jedne takve zemlje — Madarske, u kojoj je, uprkos tome, Ombudsmen na
uspjesan nacin uspio intervenirati u sudskom postupku tvrdeéi da je asistiranje
sudovima u tumacenju antidiskriminacijskog zakonodavstva prirodni dio uloge
tijela za zastitu jednakosti.?%

Poseban vid zamislivog u¢esc€a u postupku jeste u€esce u ulozi “prijatelja suda
(amicus curiae). Rijec je o praksi kada trece lice koje nije strana u postupku u njemu
uzme ucesce radi pojasnjenja nekog pravnog pitanja koje ina¢e ne bi bilo ili ne bi
bilo dovoljno kvalitetno razmatrano. Ovo je naj¢eSée slu¢aj kada se sudu podnose
informacija ili tumacenje u pisanoj formi?®. Tako je, npr., u Irskoj, u kojoj je amicus
curiae relativno nepoznat i nov, u dva sluc¢aja (koja se ti¢u smjestaja traveller za-
jednice) Irskom tijelu za zastitu jednakosti dozvoljeno da se u postupku pojavi kao
amicus curiae.?®® U Rumuniji je predvideno zanimljivo rjeSenje — njihovo tijelo za
zastitu jednakosti nema pravo intervenirati u postupku, ali antidiskriminacijsko za-
konodavstvo predvida da ¢e ono u svim slu¢ajevima biti saslusano (summoned),ime
mu se de facto dodjeljuje uloga neke vrste obaveznog sudskog vjeStaka u ovoj vrsti
parni¢enja.?’’ S druge strane, npr. u Francuskoj, pored moguénosti tijela zaduzenog
za borbu protiv diskriminacije?® da samo zahtijeva da mu se, kako u parni¢nim
tako i u upravnim i krivicnim postupcima, da moguénost da iznese svoja opazanja,
ono ima i ulogu pravnog savjetnika (auxiliaire de justice). To prakti¢no znaci da ga
sami sudovi (parni¢ni, kriviéni ili upravni) bilo po sluzbenoj duznosti bilo na zahtjev
stranaka, mogu pozvati da im, u antidiskriminacijskim postupcima koje trenutno
vode, predoci svoja opazanja.?® U ovom slucaju, tijelo se pojavljuje iskljucivo u ulozi
zastupnika javnog interesa — borbe protiv diskriminacije i zastite jednakosti.?'

ZZD ostavlja moguénost Ombudsmenu da kao trece lice u€estvuje u postupku
zaétite od diskriminacije na strani potencijalnih zrtava diskriminacije. Clan 16
pri tome ovakav vid u¢es€a uslovljava pristankom Zzrtava, te predvida da, bez
obzira na ishod spora, tre€e lice samo snosi troSkove svog u¢esca. Prema isku-
stvu drugih zemalja, upravo je moguénost snoSenja dodatnih troSkova u uslo-
vima hroni¢nog nedostatka resursa destimulativna za ova tijela. Takode, u bo-
sanskohercegovackom kontekstu ova je odredba nedoreena po pitanju da li bi
Ombudsmen ovu moguénost imao i u slu¢aju da je ve€ usvojio preporuku koja

204 |bid., str. 20-21.

205 Farkas, How to Present a Discrimination Claim, str. 71.
206 |pid., str. 71.

27 |bid., str. 70.

208 \rhovno tijelo za borbu protiv diskriminacije (HALDE), koje vie ne postoji, i sadasnja Institucija
pravobranitelja (Défenseur des droits).

209 | 0i n°2004-1486 du 30 décembre 2004 portant création de la haute autorité de lutte contre les
discriminations et pour l'égalité, ¢l. 13 (izmijenjen Loi n° 2006-396 du 31 mars 2006 pour l'égalité
des chances).

210 Cour de Cassation, Chambre sociale, presuda br. 08-40.628, 2. juni 2010.
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nije provedena. S obzirom na to da ne predvida ograni¢enje ove vrste, moze se
pretpostaviti da je to moguce.?"

Kako pokazuju dosadasnja iskustva, opcije u¢es¢a Ombudsmena u tekué¢em
postupkuubosanskohercegovackojpraksijossenekoriste,5tosvakakopredstavlja
propust. Do sada nije bilo sudskih postupaka u kojima je Ombudsmen uc¢estvovao
u vidu umjeSaca na strani tuzitelja, $to se prvenstveno pojasnjava €injenicom
da institucija do sada nije zaprimila odgovarajuéi zahtjev u tom smislu.?'? Kada
je rije€ o situaciji zamislivoj u skladu sa komparativnim iskustvima — da sudovi
zatraze misljenje Ombudsmena u vezi sa odredenim pitanjem — to se do sada nije
desilo. Takvo $to bi svakako bilo korisno jer Odjel za eliminaciju diskriminacije veé
ima znacajno iskustvo u obavljanju te savjetodavne uloge, koju je ostvario pred
nekim drugim javnim tijelima (nadelnik op¢ine, sindikati i sl.), u smislu davanja
misljenja,odnosno zauzimanja pravnog stava o tome da liodredena situacija pred-
stavlja diskriminaciju — zasnovano na praksi Evropskog suda za ljudska prava,
tumacenju nekih medunarodnih konvencija koje sudovi mozda ne primjenjuju u
svom radu i praksi same Institucije ombudsmena.?'® Vazno je, medutim, imati u
vidu prethodno opisana komparativna iskustva, koja ukazuju na ¢injenicu da je
za puno ostvarivanje potencijala savjetodavne uloge tijela za zastitu jednakosti u
strateskibitnim slu¢ajevima ¢esto potrebnanjihovavlastitainicijativai nametanje
kao relevantnog faktora, pogotovo u uslovima u kojima je preuzimanje takve uloge
u domaéem pravosudnom sistemu relativno nepoznato.?™

Osiguranje adekvatnih resursa u kombinaciji sa strateskim pristupom jeste klju¢
uspjeha svakog od moguca tri vida u¢es¢a Ombudsmena u parni¢nim postupcima
antidiskriminacijske zastite.ZbogtogajeiuBosniiHercegoviniprilikomrazmatranja
koristenja aktivne legitimacije u parni¢nim postupcima za Ombudsmena BiH, od-
nosno moguénosti u¢es¢a u postupku u ulozi treceg lica, potrebno voditi rauna
0 vaznoj preporuci da se tijelima za za&titu jednakosti moraju osigurati adekvatni
resursi da bi ona uopc¢e bila u moguénosti koristiti opisane ovlasti.?’® Pored toga, i
sama tijela se ohrabruju da u cilju efektivnog koriStenja njima dostupnih resursa
koriste metod strateSkog parni¢enja, odnosno da se fokusiraju na najvaznije
slucajeve, u kojima se moze testirati ili pojasniti pravo ili uspostaviti precedent?'.

M QOvo jeilogi¢no objasnjivo ¢injenicom da u nekim situacijama nije dovoljno samo koristiti prepo-
ruku kao dokaz, nego je potrebno dodatno pojasnjenje i komentari Ombudsmena, naprimjer iz ra-
zloga $to je neko upravno tijelo ili drugo lice izri¢ito odbilo postovati njegovu preporuku ili je doslo
do daljnjeg razvoja dogadaja koji ukazuje na nove elemente diskriminacije ili elemente koji dovode
do promjene misljenja Ombudsmena o datoj situaciji.

2

2 Predrag Raosavljevi¢, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

23 Predrag Raosavljevié, li¢ni intervju, 6. februar 2012.

214 Vidjeti na pocetku odjeljka (4.4.3.3) izloZeni primjer Madarske i Irske.
215 Equinet and B. D.Jacobsen, Influencing the law, str. 32.

218 |bid., str. 32.
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5.
Zakljuéna razmatranja

lako zakonski okvir pruza kvalitetnu platformu za zna¢ajnu ulogu Ombudsmena
BiH u borbi protiv diskriminacije, brojni problemi s kojima se ova institucija
suocCava u radu u praksi umanjuju potencijal njenog Siroko postavljenog zakonskog
mandata. U tom smislu, u ovom istrazivanju nastojali smo identificirati temeljne
probleme na koje je potrebno obratiti paznju u narednom periodu.

Tijela za zastitu jednakosti mogu biti efikasno sredstvo zaStite pojedinca od
diskriminacije — specijalizirana su i dostupna. Porede¢i ih sa sudskom za&titom,
ona mogu biti jednostavniji, brzi i efikasniji na¢in za ostvarivanje zastite od dis-
kriminacije. Ova tijela vremenom razvijaju posebnu ekspertizu i iskustvo, te mogu
ostvariti bitan utjecaj na pravo i njegovu primjenu. Da bi i Institucija ombudsmena
BiH, kojoj je dodijeljena uloga centralne institucije za zastitu od diskriminacije,
mogla postati istinski katalizator druStvenih promjena u ovoj oblasti, potrebno je,
medutim, osigurati uslove za njeno nesmetano, nezavisno i efektivno djelovanje —
prije svega, za njeno finansijsko i kadrovsko opremanje.

Ombudsmen BiH u velikoj mjeri dijeli probleme institucija za za$titu jednakosti
u drugim zemljama, prije svega kada je rije¢ o ograni¢enim resursima i nerazu-
mijevanju vlasti koje odobravaju budzet, §to je ilustrirano ¢injenicom da jo$ uvi-
jek nije usvojena Zakonom predvidena posebna budzetska stavka neophodna
za funkcioniranje Odjela za eliminaciju svih oblika diskriminacije. To se direktno
odrazava na obavljanje svih njegovih nadleznosti: izmedu ostalog, na brzinu
rieSavanja zalbi, prisustvo na terenu, organiziranje aktivnosti podizanja svijesti
javnosti, provodenje raznih vrsta istrazivanja i normativno-pravnih analiza, te
na preuzimanje aktivnije uloge u iniciranju i u¢e8€u u raznim vrstama sudskih
postupaka.

No, neki od problema ti¢u se procedura, procesa i uslova u kojima Institucija
ombudsmena vrs$i svoju funkciju. S jedne strane, u uslovima nedovoljno razvijene
kulture vladavine prava, njenim preporukama ne pridaje se uvijek duzna paznja,
pri ¢emu izostaje neophodna podrska drugih klju¢nih aktera, prvenstveno parla-
menata, u unapredenju provodenja nerealiziranih preporuka.Na taj nacin,izostaje
i podrska jacanju reputacije i autoriteta ove institucije.

Nadalje, pored zakonskih nejasnoc¢a u pogledu njene uloge po pojedinim pi-
tanjima, kao $to je, npr., medijacija i pokretanje parni¢nih postupaka zastite od
diskriminacije,identificiralismo postojanje zakonskijasnih ovlastiinovih instituta
¢iji se potencijal do sada nedovoljno koristio. Primjere predstavljaju prekrsajni
postupak zastite od diskriminacije, promoviranje brojnih inovacija koje Zakon
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nudi, kao §to je proSirenje nadleznosti Institucije ombudsmena BiH na postupanje
po zalbama vezanim za privatni sektor, ili zabrana viktimizacije.

lako je jasno da na vecinu ovih pitanja direktan utjecaj ima obim resursa koji
stoje na raspolaganju Instituciji ombudsmena BiH, te da se mora uzeti u obzir
¢injenicadajeulogaOmbudsmenauovojvaznojoblastirelativno novoga karaktera,
smatramo da je upravo aktuelni trenutak optimalan za reviziju postojeéih praksi
i utvrdivanje, u svjetlu najboljih komparativnih iskustava, strateskih koraka po-
trebnih za optimizaciju efikasnosti ovog klju¢nog mehanizmaza zastitu pojedinaca
od diskriminacije u Bosni i Hercegovini.
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6.
Preporuke

Status Institucije ombudsmena BiH

1. Potrebno je precizirati zna¢enje, sadrzaj i prakti¢ne zahtjeve i implikacije
statusa Ombudsmena BiH kao centralne institucije za zastitu od diskriminacije.

Budzetska i strukturalna pitanja

2. Neophodno je osigurati finansijske resurse potrebne za efikasno ispunjenje
mandata centralne institucije za zastitu od diskriminacije koji je Ombudsmenu
povjerio ZZD. U tom smislu, i ECRI u svom posljednjem izvjeStaju o Bosni i Herce-
govini?'’ preporucujeda“vlastiosigurajudostupnostdovoljnihfinansijskihiljudskih
resursa Ombudsmenu za ljudska prava kako bi ova institucija efikasno izvr§avala
svoje zadatke koji su joj dodijeljeni u podruc¢ju borbe protiv rasne diskriminacije”.
Dakle, apsolutno je prioritetno ispunjenje zakonske obaveze drzavnih vlasti Bosne
i Hercegovine iz ¢lana 7 stav 5 ZZD-a o uvrStavanju posebne stavke u budzetu
neophodne za funkcioniranje Odjela za borbu protiv diskriminacije. Daljnja mo-
guénost jacanja ovog odjela jeste, po ugledu na Hrvatsku, osiguranje dodatnih
sredstva iz nekog od dostupnih programa pomo¢i Evropske unije koji bi bio ciljano
usmjeren na jacanje efikasnosti zastite od diskriminacije.

3. Izrada optimalnog budzetskog okvira Ombudsmena BiH zahtijeva realnu
procjenu raznovrsnih faktora. Pri utvrdivanju optimalnog budzeta i kadrovskih
kapaciteta ove institucije, kako to pokazuju relevantni medunarodni standardi,?'®
narocito treba imati u vidu populaciju konkretne drzave, te broj prijavljenih i pro-
cijenjenih slu¢ajeva diskriminacije. Pritom, treba ista¢i da statistika sama po sebi,
barem u kontekstu Bosne i Hercegovine, nije jedino mjerodavna za utvrdivanje
optimalnih kapaciteta Institucije ombudsmena BiH u kontekstu ispunjavanja
njene uloge centralnog tijela za zastitu od diskriminacije. Naime, na osnovu
dosadasnjeg iskustva, upravo s povecanjem institucionalnih kapaciteta same

217 European Commission against Racism and Intolerance (ECRI), Second Report on Bosnia and
Herzegovina, (Strasbourg: ECRI, 8. februar 2011), CRI(2011)2, tacka 41.

218 Vidjeti odjeljak 2 ovog izvjestaja.

@ Analitika - Centar za dru$tvena istrazivanja




Preporuke

institucije, povecava se i broj prituzbi gradana.?® Stoga se, pored populacijskog
faktora i statisti¢kih podataka o dosadasnjim prituzbama, mora uzeti u obzir i
ocekivani broj priliva prituzbi, uslovljen kako veéim prisustvom Institucije na te-
renu, tako i postepenim jacanjem svijesti pojedinaca o diskriminaciji i postoje¢im
mehanizmima zastite od nje.

4. Potrebno je osigurati proceduralne garancije da ¢e zahtjevi Ombudsmena u
pogledu budZeta biti na adekvatan nacin razmotreni pred Parlamentarnom skup-
Stinom BiH, koja bi trebala imati poseban senzibilitet za provodenje zakonske
odredbe koju je sama usvojila.Utom smislu, u skladu s preporukama Venecijanske
komisije,??° potrebno je da taj prijedlog, u neizmijenjenom obliku, bude uklju¢en
u prijedlog drzavnog budzeta koji se podnosi Parlamentarnoj skupstini ili da se
podnese iizvorni prijedlog Ombudsmena kako bi se on mogao uporediti sa reduci-
ranim prijedlogom nadleznog organa vlasti — u naSem slu€aju Ministarstva finan-
sija BiH.Druga opcija jeste da Institucija ombudsmena direktno podnese prijedlog
budzeta nadleZnoj skupstinskoj komisiji, poput rjeSenja usvojenog u Crnoj Gori.
U tom bi slu€aju, medutim, bilo neophodno osigurati implementaciju zahtjeva
komisije bez dodatnih intervencija Ministarstva finansija.

5.Koriste€inaoptimalannacinosiguranasredstva,potrebno je ojadati kadrovske
kapacitete Odjela za eliminaciju svih oblika diskriminacije. To podrazumijeva, po
uzoru na Srbiju, ali i vodeéi ra¢una o populacijskom faktoru u Bosni i Hercegovini,
formiranjetimaodoko 15uposlenikaireorganizacijuOdjelausmisluuspostavljanja
posebnih sektora za rad na zalbama, istrazivanje i izradu izvjeStaja i publikacija,
te analizu normativno-pravnih pitanja. Medu uposlenicima koji postupaju po po-
jedina¢nim zalbama pozeljna je podjela ovlasti po pojedinim, posebno bitnim ili
zastupljenim diskriminacijskim osnovama, ¢ime bi se dugoro€no, uz minimalan
troSak i njihovu kontinuiranu edukaciju, osigurao fokusiran razvoj ekspertize upo-
slenika za pojedine osnove i oblike diskriminacije.

Dostupnost Institucije ombudsmena BiH

6. Potrebno je osigurati poja¢ano prisustvo Ombudsmena na terenu, i to otva-
ranjem regionalnih ureda u Tuzli, najmnogoljudnijem kantonu u Federaciji BiH, ali
i Trebinju i Bihacu.

219 Tako je, npr., nakon uvodenja tzv. uredovnih dana Ombudsmena u Tuzli od novembra 2010. godi-
ne (koji podrazumijevaju boravak pravnika iz ureda u Brékom u Tuzli dva dana tokom sedmice)
zabiljezeno znacajno povecéanje broja predmeta sa podrucja ovoga kantona. Predrag Raosavljevic,
li¢ni intervju, 6. februar 2012.

220 Venice Commission, Opinion on the possible reform, tatka 28.
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Na ovaj ¢e se nacdin, s jedne strane, ojaCati dostupnost usluga Institucije
ombudsmena pojedincima na cjelokupnoj teritoriji Bosne i Hercegovine, a, s druge
strane, stvoriti uslovi za efikasnije provodenje ostalih bitnih aktivnosti — istraga,
monitoringa postupaka i podizanja svijesti u oblasti borbe protiv diskriminacije.

7. U cilju osiguranja dostupnosti usluga savjetovanja svim gradanima u Bosni
i Hercegovini, potrebno je uvesti i reklamirati posebnu telefonsku liniju putem
koje ¢e se pruzati savjeti pojedincima i/ili, u partnerstvu sa pouzdanim lokalnim
institucijama i organizacijama, uspostaviti mreza “antidiskriminacijskih centara”,
koji bi predstavljali prve kontakt tacke i pruzaoce usluga savjetovanja za zrtve
diskriminacije, uz odgovarajuci trening i nadzor Ombudsmena.

Unapredenje postupka zastite od diskriminacije

8. U slucaju da izostanu adekvatni odgovori druge strane, Ombudsmen BiH
nedostatak odbrane te strane mora staviti na teret njoj**' a ne zrtvi. Istovremeno,
opa obaveza pruzanja adekvatne pomo¢i podnosiocima zalbi, kao i provodenje
istraznih radnji, trebaju doprinijeti efikasnoj identifikaciji prima facie slucaja
diskriminacije.

9. Potrebno je uspostaviti model medijacije u prijavljenim slu¢ajevima diskri-
minacije, bilo educiranjem osoblja Ombudsmena, kao §to je to slu¢aj u Hrvatskoj,
bilo formiranjem spiska medijatora specijaliziranih za oblast ljudskih prava/
zaStite od diskriminacije bilo njihovim educiranjem u tom smjeru, po ugledu na
praksu u Srhbiji.

Odnos postupka pred Ombudsmenom
i sudske zastite

10. Na proceduralnom planu, potrebno je odgovaraju¢im propisom predvidjeti
obavezu pruzanja posebnog, jasnog i detaljnog obrazlozenja suda u sluc¢aju od-
stupanja od preporuke Ombudsmena BiH. Ovim rjeSenjem, poznatim u kompa-
rativnoj praksi, postigla bi se bolja harmonizacija postupka pred Ombudsmenom
i onog pred sudom.

11. Bazirajuéi se na postoje¢im zakonskim opcijama, Institucija ombudsmena
BiH trebala bi preuzeti aktivniju ulogu u sudskom postupku. Lavina tuzbi koje bi

21 Vidi i Equinet, Strategic Enforcement, str. 21.
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pokrenula ova institucija, i u skladu sa komparativnim iskustvima, ne moze se
oCekivati, ali je znacajno da i ekspertiza i iskustvo Ombudsmena budu iskori-
Steni u strateSkim predmetima, koji se odnose, npr., na pojave strukturalne dis-
kriminacije, utvrdivanje precedenata ili razjadnjenje pojedinih pravila antidiskri-
minacijskog zakonodavstva. Eventualne nedoumice u pogledu aktivne legitima-
cije Ombudsmena BiH u ovom smislu moguce je rijesiti trazenjem autenti¢nog
tumacenja konkretnih odredaba Zakona o ombudsmanu BiH i ZZD-a BiH od
zakonodavca.

12. Strateski pristup je neophodno zauzeti i u posebno bitnim slu¢ajevima u
kontekstu koriStenja zakonske moguénosti u¢es¢a u postupku na strani zrtve
diskriminacije. Potrebno je dodatno razmotriti i uvodenje zakonske mogucnosti
suda da trazi savjetodavno misljenje Ombudsmena u postupcima zastite od
diskriminacije. Ovo bi takoder mogle biti opcije koje bi potencijalno doprinosile
koordiniranom djelovanju sudova i Ombudsmena. S obzirom na ekspertizu ovih
tijela u odnosu na Siroko postavljen mandat sudova, ovo bi moglo biti od velike
pomoc¢i, uz uvazavanje nezavisnosti sudova, koji ipak na kraju sami odluc¢uju da li
Ce traziti/omoguciti miSljenje, te da li e ga na kraju uvaziti. Kao $to to pokazuju
komparativna iskustva, i sama Institucija ombudsmena treba preuzeti aktivnu
ulogu u identificiranju ovakvih slu€ajeva i nudenju svoje ekspertize, nezavisno
od izostanka zaprimljenih zahtjeva za njegovim uc¢eS€em. Pored slucajeva dis-
kriminacije s kojima je Institucija ombdusmena upoznata kroz zaprimljene zalbe,
i postupaka u kojima vr§i monitoring, u identificiranju strateski bitnih slu¢ajeva
vazno je ostvariti saradnju s relevantnim organizacijama civilnog drustva.

13. Potrebno je eliminirati suviSe kratak subjektivni rok od tri mjeseca za
ostvarivanje sudske zastite od diskriminacije. Na ovaj bi se na¢in osigurala veca
komplementarnost postupka antidiskriminacijske zastite pred Ombudsmenom i
sudovima u Bosni i Hercegovini, te bi se ostavio otvoren prostor za primarno ko-
riStenje opcije zastite pred Ombudsmenom, a potom, po potrebi, i pred nadleznim
sudom. U meduvremenu, sve dok do predlozenih izmjena ne dode, potrebno je
posebnu paznju posvetiti pitanju informiranjajavnosti,a posebno marginaliziranih
grupa, o nesuspenzivnom djelovanju obra¢anja Instituciji ombudsmena.

Mehanizmi za poboljSanje realizacije
preporuka Institucije ombudsmena BiH
u domenu diskriminacije

14. U okviru godidnjeg, te posebno specijalnog izvjeStaja o diskriminaciji,
potrebno je da Institucija ombudsmena fokusirano skrene paznju na slucajeve
produzene diskriminacije neprovodenjem preporuka Ombudsmena. Neophodno
je poseban odjeljak posvetiti slu¢ajevima neopravdane realizacije preporuka
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Ombudsmena, uz spominjanje naziva odgovornih organa vlasti i/ili sluzbenika. Na
ovaj bi se nacin osiguralo adekvatno skretanje paznje kako na drustveno negativne
pojave diskriminacije tako i na organe vlasti u okviru kojih se ona provodi, ¢ime bi
se osigurao javni pritisak za njenu eliminaciju.

15. U okviru parlamenata potrebno je osigurati standardizaciju i institucio-
nalizaciju mehanizama nadgledanja primjene nerealiziranih preporuka Ombud-
smena koji se odnose na javna tijela, kao i ukljuciti organizacije civilnog drustva
i medije u ovaj proces nadgledanja??2. Na taj bi nacin fokusirana prezentacija
negativnih primjera u izvjeStajima bila praéena adekvatnom komplementarnom
podr§kom parlamenata, u smislu trazenjainformacija od organavlasti o utvrdenim
pojavama diskriminacije/neprovodenja preporuka, u smislu upuéivanja preporuka
tim organima od samog parlamenta, kao i u smislu osiguranja normativnih izmjena,
koje bi mogle eliminirati neke oblike diskriminacije. U tom smislu, bolja podr8ka
parlamenata moze biti bitan komplementarni faktor uspjesSne eliminacije pojava
diskriminacije, kao i postivanja preporuka Ombudsmena.

16. Neophodno je iskoristiti puni potencijal zakonske opcije iniciranja i u¢eséa
u prekrSajnim postupcima zastite od diskriminacije, te na strateski nacin Siriti
informacije o njihovom eventualno pozitivnom ishodu. Ovo je bitno osigurati u
svim slu€ajevima viktimizacije lica, sve dok potencijalni viktimizatori ne shvate
opasnosti koje im takvo postupanje donosi, a viktimizirana lica ne steknu za$ti-
tu i povjerenje u zastitu koju im Zakon u vezi s tim pruza. Ako imamo u vidu sta-
tistiku po kategorijama neispunjenih preporuka, prekr8ajnu odgovornost treba
¢esSce koristiti i u sluGajevima diskriminacije koja je nastavljena uprkos usvo-
jenoj preporuci. U takvoj vizuri, ne postoji nikakva sustinska razlika izmedu ne-
ispunjenja preporuke, izostanka odgovora na nju ili loSih argumenata kojima se
nastoji opravdati njeno neispunjenje. Pretpostavljamo da je zakonodavac ovu
opciju i predvidio imajuéi u vidu narocit znacaj borbe protiv diskriminacije, te
potencijalno negativnu statistiku u ispunjavanju preporuka u toj oblasti. U svim
takvim situacijama, Institucija ombudsmena bi trebala postupati jednako.

17. U strateskim slu¢ajevima takoder je potrebno inicirati prekrSajne postupke
zastite od diskriminacije, bez obzira na to da li je Ombudsmen prethodno donio
preporuku ili ne.

222 U tom smislu vidi Zaklju¢ke i preporuke sa Medunarodne konferencije “Saradnja parlamenata
i nezavisnih regulatornih tijela u Jugoisto¢noj Evropi”, odrzane 3—4. aprila 2012. u Domu Narodne
skupstine Republike Srbije.
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Promotivne aktivnosti

18. Potrebno je posebnu paznju posvetiti promoviranju inovacija ZDD-a, s
fokusom na moguénost zastite od diskriminacije i u privatnom sektoru, pravila o
prebacivanju tereta dokazivanja, zabranu viktimizacije i prekrSajnu odgovornost
predvidene ZZD-om.To moze imati dvostruki pozitivan efekt — ohrabrivanje Zrtava
napodnos$enje Zzalbiiodvratanje potencijalnih prekrsitelja od nedozvoljenih radnji.
Pored educiranja op¢e javnosti, posebno je bitno od samog pocetka informirati
svako lice koje je oznaceno kao potencijalni diskriminator o zabrani viktimizacije
lica koja u€estvuju u postupku i sankcijama koje mogu uslijediti u slu€¢aju njenog
nepostivanja. S druge strane, blagovremeno pojasnjenje pravila o prebacivanju
tereta dokazivanja u pravilu e stvoriti podsticaj za pruzanje odgovora i saradnju
s Ombudsmenom u cilju adekvatne odbrane.

19. Institucija ombudsmena BiH naroc¢ito bi trebala voditi racuna o koristenju
svoje ekspertize u oblasti zastite od diskriminacije u vidu pojasnjenja i razvijanja
prakse koja se odnosi na primjenu ovog pravila i drugih zakonskih inovacija u
svojim odlukama i preporukama, ¢ime se moze ostvariti edukativni efekt na Siru
pravosudnu zajednicu.

20.Neophodno je osigurati i provodenje zakonom predvidenih Sirih edukativno-
informativnih aktivnosti o ZZD-u, moguénostima zastite koje on nudi, o ulozi
Ombudsmena kao posebno zna¢ajnog mehanizma zastite, kao i o pojavama dis-
kriminacije u bosanskohercegovackom drustvu, te posebnu paZnju posvetiti
podizanju svijesti javnosti o negativnim pojavama rasizma i rasne diskriminacije
u Bosni i Hercegovini.
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