ЗАБРАНАТА НА ЕТНИЧЕСКАТА ДИСКРИМИНАЦИЯ

/международни публичноправни стандарти и национална регламентация/


Увод


Настоящото сравнителноправно изследване се прави в контекста на ратифицираната от България  Рамкова конвенция за защита на националните малцинства /РК/ и приетата от Съвета на ЕС Директива 2000/43 от 29 юни 2000 г.  и произтичащите от тях публичноправни задължения за хармонизиране на националното законодателство, съдебните и административни практики с антидиксриминационните стандарти, на международното публично право. 


Вътрешните политически и правни рефлексии на ратифицирането на Рамковата конвенция са обективирани в новата правителствена Програма за управление на страната, публикувана през месец октомври 2001г. Тя съдържа специален раздел за интеграция на малцинствата, който, по своето съдържание, представлява доразвиване и конкретизация на ангажиментите на правителството, произтичащи от приетата през 1999г. Рамкова програма за равноправно интегриране на ромите в българското общество. Програмата предвижда осъществяване  на редица антидискриминационни мерки, които очертават правителствената стратегия по отношение на малцинствата. Най-важните от тях са:

· Представяне на национален доклад по Рамковата конвенция за защита на националните малцинства;

· Създаване на специализирани звена в централната и в местните администрации, занимаващи се с проблемите на малцинствата;

· Ускоряване на реализацията на проектите, финансирани от ЕС, свързани с интеграцията на малцинствата;

· Приемане на закон за предотвратяване на дискриминацията;

· Създаване на Държавна агенция за малцинствата;

· Ратифициране на Протокол 12 от Европейската конвенция за правата на човека;

· Приемане на стратегия за развитие на изоставащите в икономическо отношение региони.


Предмет на статията, макар и без претенция за изчерпателност, е прегледът на основните международноправни източници, регламентиращи етническото равенство и тяхното съотношение с релевантната вътрешноправна уредба.


Основни сравнителни критерии на изследването са юридическият характер и предметният обхват на разглежданите актове, подходите за дефиниране на "ключовите" понятия, както и предвидените механизми за предотвратяване и преодоляване на недопустимите форми на различно третиране на лица, групи и общности на базата на етнически признак.


Въз основа на изводите от сравнителния анализ, статията “маркира” 

предложения de lege ferenda  за адекватни промени в българското законодателство, чрез които държавата практически да изпълнява поетите с ратифицирането на Рамковата конвенция международни  правозащитни ангажименти.


Необходимостта от регламентация на правния статус на малцинствата.


Глобализацията, като доминираща идея и политико-икономическа практика, не е еднопластов, безконфликтен и хармоничен процес. В световен мащаб негов контрапункт са тенденциите за обособяване на компактни групи хора на етнически и национален признак, които нерядко водят до възникване на моноетнически държави. Тези процеси често са съпътствани с  междуобщностни конфликти и политическа дестабилизация на цели региони, водещи до нарушаване на основни права и свободи на гражданите.


В разглеждания правен и социално-политически контекст  се очертава нуждата от специална юридическа регламентация на статуса на лицата, принадлежащи към малцинствата и на самите малцинства. Тяхната защита, като интегрална част от защитата на правата на човека, е предмет  не само на "вътрешното" но и на международното публично право. Това е така, защото тя не се свързва само с юридическото и социално качество на индивида - "гражданин", а и биосоциалната му същност на "човек", надхвърляща пределите на държавния суверенитет и националните заканодателства.
 От гледна точка на международното публично право специфичните права на лицата, принадлежащи към различни малцинствени общности, се разглеждат като техни естествени права, израз на естествени, биосоциални човешки потребности. Отчитайки естествения характер на тези  потребности, правовата държава и международната общност създават на съответните нива юридически регламент, който ги трансформира в субективни права.

Понятие за "малцинство"

 "Малцинството" не е точно дефинирано от международното право, макар че почти всички международни договори го употребяват в един или друг смисъл. В правната доктрина са правени немалко опити за неговото определяне, които нямат юридическа сила и поради практическата насоченост на настоящото изследване те няма да бъдат самостоятелен предмет на разглеждане. Според Е. Константинов, "Причините, за да не могат държавите да се обединят около едно общоприемливо определение на понятието "малцинство" са много и от различно естество. Постоянните елементи, които присъстват в дадените от правната наука дефиниции като общ език, обща култура и обща историческа съдба обикновено губят, при основен анализ, своите контури. Историческите съдби на европейските народи са преплетени. Езиковата общност също така не е надежден белег. Съществуват и обективни трудности с езиковата статистика при отграничаването на отделните езикови групи и тяхното индивидуално обособяване."

Понятията "малцинство" и "група" се употребяват синонимно в международното право. Такова е например положението в чл.27 от Международния пакт за граждански и политически права."

В Конвенцията за предотвратяване и преследване на престъплението "геноцид" се употребява само понятието "група" /чл.2/. Понятието "малцинство" понякога съзнателно се избягва, защото предизвиква "чувство за малоценност"
 и нарушава изискванията на "политическата коректност" в една твърде деликатна сфера на публичноправно регулиране. Поради това международното право оставя неговото доуточняване на националното право на държавите.

В международните договори се прави разлика между "национално" и "етническо" малцинство. Тази разлика е очертана сравнително най-ясно при дискусията по изработването на Международния пакт за гражданските и политическите права. При редакцията на чл.27 от Пакта не се възприема идеята да бъде включено понятието "национално малцинство". Дава се предпочитание на израза "етнически, религиозни или езикови групи", който има по-ограничен характер, тъй като закриля права на лица от малцинствата, които е възможно никога да не станат национални малцинства.

    Международноправна рамка на антидиксриминационната регламентация.


Практическото значение на международните стандарти за закрила на малцинствата за българското право се определя преди всичко от разпоредбата на чл.5 ал.4 от Конституцията на Република България от 1991 г., според  която международните договори са част от вътрешното право на страната и имат юридически примат по отношение на противоречащите  им норми от националното законодателство.


Според Е. Константинов, "международните норми могат да служат като ориентир за развитието на законодателството, уреждащо правата на лицата, принадлежащи към различни езикови, религиозни и етнически общества в България. Те представляват "долната граница", т.е. онзи минимален стандарт, под който българското право не може да слезе". В същото време националният законодателен орган има суверенното право да предостави на българските граждани  права, които по своя обем надхвърлят минималните изисквания на международните стандарти.


Източници на международноправна уредба на правата на лицата, принадлежащи към различни малцинствени групи, са универсалните договори, действащи в системата на ООН, сред които се открояват:

· Конвенцията за предотвратяване и наказване на престъплението геноцид от 1948 г. /чл.2/;

· Международният пакт за граждански и политически права от 1953 г. /чл.27/;

· Конвенцията срещу дискриминацията в образованието от 1960 г. /чл.5/;

· Международната конвенция за премахване на всички форми на расова дискриминация от 1965 г. /чл.5/.

Универсалната правна уредба цели постигането на приемлива за всички държави и отговаряща на специфичните им интереси регламентация на малцинствените права. По тази причина, визираните в нея правни задължения се характеризират с пределна абстракност, а самите универсални договори са юридическа база за сключване на двустранни и многостранни конвенции, конкретизиращи правните ангажименти на договарящите страни в дадена област. Емблематични в разглеждания аспект са Европейската конвенция за защита правата на човека и основните свободи, подписана на 4 ноември 1950 г.  в Рим; Рамковата конвенция за защита на националните малцинства /в сила от 1 февруари 1998 г./ и Директивата на Съвета на Европейския съюз 2000/43/ЕС от 29 юни 2000 г. за прилагане на принципа на равното третиране на лицата, без оглед на расов или етнически произход.


За целите на изследването ще бъдат разгледани в хронологичен  и сравнителен план релевантните разпоредби на международноправните източници, които, според мен, в най-голяма степен очертават  тенденциите в регламентацията на правата на малцинствата, а чрез тях и насоките  на необходимите промени в българското право.



Международен пакт за граждани и политически права.


Като акт на Организацията на обединените нации, Пактът има характер на универсален международен договор. Според чл.27 от същия:


"В държави, в които съществуват етнически, религиозни или езикови малцинства, лицата, принадлежащи към тези малцинства, не могат да бъдат лишени от правото, съвместно с другите членове на своята група, да имат собствен културен живот, да изповядат и практикуват собствената си религия и да изпълняват нейните обреди или да си служат с родния си език."


Както беше посочено, Пактът не съдържа дефиниция на понятието "малцинство". Подобно на  повечето универсални конвенции, той не предвижда ясно определени задължения на държавите за предоставяне на колективни права на езиковите, религиозните и етническите групи. Въпреки че визира възможност за съвместно упражняване на специфичните малцинствени права, чл.27 не превръща малцинствата в субекти на тези права. Както отбелязва Е.Константинов, "Не малцинствата като цяло, а отделните лица, принадлежащи към такива малцинства, се считат за адресати на правото на своя култура, на изповядане на своя религия и на използване на своя език."
 Впечатлението за възприемане на идеята за защита на колективни права, произтичащо от израза "съвместно с другите членове на тази група", не би могло да бъде обосновано юридически. За предоставянето на колективни права е необходимо преди всичко ясно изразена воля на държавите-членки на ООН за поемане на конкретни международни задължения. Условното включване на "групов елемент" в разглежданата разпоредба може да се обясни с това, че "в основата на предвидените индивидуални права лежат интересите на някакъв колектив. Така отделното лице, именно в качеството си на член на малцинствена група, а не просто като физическо лице, има възможност да се ползва от защитата, предоставена в  чл.27."
 Този подход при изработването на универсалните международни договори може да бъде обяснен с опасенията, че предоставянето  на колективни права на дадено малцинство би могло да има твърде разнопосочни социално-политически последици. В дадена ситуация, то би могло да доведе до активизиране на интеграционните  процеси. В друг исторически, социално-икономически и геополитически контекст признаването на колективни права на малцинствени общности може да стимулира тенденциите на културно, политическо и административно обособяване и консолидиране на малцинствата,  да застраши националната сигурност и дори целостта на съответната държава. Според Капоторти, евентуално признаване на колективни права би могло да засили антагонизма между малцинствата и държавата. Той твърди, че с признаването на колективни права, на малцинствата се предоставят особени пълномощия да претендират права на дадена група по отношение на държавата, която представлява интересите на цялото население. В такава ситуация, лицата от малцинството биха рискували свободата им на избор между доброволната асимилация  и запазването на малцинствените специфики, да не бъде зачетена от органите на малцинствената група, които ще се стремят към запазване на нейното единство и своето влияние.


Отказът от предоставяне на колективни права е обусловен и от доминиращата в правната доктрина концепция, според която принципите на международното право не могат да се интерпретират като  задължение за дадена държава, по законодателен или по административен път, да дезинтегрира нацията си на етнически, религиозни и езикови общности. От тази гледна точка, защитата на целостта на държавата се разглежда като законна грижа на всяко правителство." Ето защо съществува "естествен предел" на всяка политика за защита правата на малцинствата. Както посочва Е.Константинов "Съгласно международното право, етническото, религиозното и езиковото самосъзнание не може да бъде пречка за формиране на национално самосъзнание. Етническият и религиозният признак са от значение за определянето на свързаните с тях културни, битови и религиозни традиции, запазени в рамките на съответната общност или в поведението и начина на живот на лицата, принадлежащи към тези общности и за предоставянето на съответните права".


В така очертания исторически и юридически контекст, търсенето на разумен, общоприемлив баланс между националната сигурност и идентичност на държавите от една страна и специфичните права на малцинствата, от друга страна, се очертава като основен приоритет в международната публичноправна уредба на тези отношения. Този принцип  намира специфични проекции и конкретизации на европейско ниво и в разпоредбите на чл.14 и Протокол 12 от Европейската конвенция за защита правата на човека и основните свободи.


Европейска конвенция за защита на правата на човека и основните свободи /ЕКПЧОС/


Значимостта на Европейската конвенция за правата на човека се определя преди всичко от обстоятелството, че нейното действие за първи път в историята на "стария" континент създава общоевропейско правно пространство. Изградена върху общи ценности, политически традиции и идеи, тя създава юридическата база за развитието на демократичните общества в целия европейски регион. Конвенцията налага на всички страни-членки на Съвета на Европа унифицирани правозащитни стандарти и създава работещ международен механизъм, съблюдаващ тяхното съобразяване.


Именно наличието на международен публичноправен инструмент за ефективна защита на основните права и свободи е основната отличителна черта на ЕКПЧОС. Постоянно действащият Европейски съд по правата на човека в Страсбург, чиито решения са задължителни за високодоговарящите страни, е гарант за имплементацията на общоевропейските правозащитни критерии в националното право на държавите, ратифицирали Конвенцията.


Съгласно чл.14 от Европейската конвенция за правата на човека и основните свободи:


"Упражняването на правата и свободите, изложени в тази Конвенция, следва да бъде осигурено без всякаква дискриминация, основана на пол, раса, цвят на кожата, език, религия, политически и други убеждения, национален или социален произход, принадлежност към национално малцинство, имущество, рождение или друг някакъв признак."


Подобно на Международния пакт за граждански и политически права, Европейската конвенция не регламентира специфични колективни права на малцинствата. Съгласно цитирания по-горе чл.14, принадлежността към национално малцинство е само един от признаците, по отношение на които е недопустимо дискриминационно третиране.


Въпреки че, съгласно чл.34 от ЕК, Европейският съд може да бъде сезиран и от "група лица", груповият елемент не означава признаване на възможността за колективно упражняване на малцинствени права. На практика това означава, че оплаквания за нарушения на правата им по чл.14 и Протокл 12 могат да правят само отделни лица, принадлежащи към дадено расово или етническо малцинство. Това е така, защото, в своята практика  Съдът разглежда понятието "група лица", употребено в чл.34, като проста съвкупност от индивиди.  При подаване на жалба от такава група, условията за допустимост по чл.35 от Конвенцията се преценяват конкретно спрямо оплакванията на всеки отделен жалбоподател. В разглеждания аспект всяко лице от групата следва да бъде идентифицирано и да се "легитимира" като "жертва" на твърдяното нарушение. От друга страна, дадено лице, принадлежащо към определено малцинство, не би могло да подаде жалба срещу нарушения на правата на други членове на малцинството
. Именно поради императивния характер на процедурните изисквания по чл.35 от ЕКПЧОС не би било възможно дадено национално малцинство от свое име, нито организация, която го представлява да сезират Съда с жалби, отнасящи се до нарушаване на колективните права на малцинството или на малцинствените права на отделни негови членове.


Съгласно практиката на Комисията и Съда, Конвенцията не гарантира правото на националните малцинства да бъдат политически представени. В дело, отнасящо се до лингвистично преброяване в Австрия Комисията приема, че дадено линвистично малцинство не може да бъде субект на права по Конвенцията.
 В две дела, отнасящи се съответно до етническите германци, бивши жители на Чехословакия и до аборигенското население на Суриман, Комисията заключава, че правото на самоопределение на националните малцинства също не е гарантирано от Конвенцията.


Единствената процедурна възможност да бъде подадена жалба до европейския съд в Страсбург срещу отношението на държава спрямо национално малцинство е т.нар. "междудържавна жалба". Съгласно чл.33 от ЕКПЧОС: "Комисията заседава при закрити врати".

Именно в констекста на чл.33  се очертава единствената процедурна възможност дадена държава да сезира Европейския съд в Страсбург с оплакване срещу законодателство или практики, съществуващи в друга държава, които могат в частност да се отнасят и до специфичните права на националните малцинства
 в държавата, срещу която е подадена жалбата.

Член 14 не дава дефиниция на понятията "дискриминация" и "малцинство". Тяхното съдържание се определя от практиката на Европейския по неговото прилагане във връзка с правата и свободите, защитени от Конвенцията.


Тълкуването на разпоредбата на чл.14 води до заключение, че той е насочен по-скоро към закрила срещу дискриминация, отколкото към защита на равенството. Според някои автори, недискриминирането и равноправието са само различни начини за изразяване на една и съща идея. На задължението за държавите да предоставят "еднаква закрила", обаче, е присъщо по-скоро позитивно съдържание, за разлика от задължението за недискриминиране.


От гледна точка на предметния си обхват е трудно да бъдат стриктно отграничени разпоредбите на чл.27 от МПГПП от тези на чл.14 от ЕК. Докато чл.27 от Пакта бланкетно прокламира правата на "собствен културен живот",  "изповядване и практикуване на собствена религия и обреди", както и правото на лицата, принадлежащи към малцинства, да си служат с "роден език", чл.14 от Конвенцията забранява дискриминацията, базирана на принадлежност към национално малцинство по отношение на правата и свободите, прогласени в ЕКПЧОС.



Сравнителният анализ на тези два текста налага извода, че много от проявните форми на правото на културен живот, визирано в чл.27 от Пакта, трудно биха могли да бъдат отнесени към защитените от Конвенцията права. От друга страна, голяма част от базисните за ЕК права - правото на живот /чл.2/, забраната  за изтезанията /чл.3/, правото на лична свобода и неприкосновеност /чл.5/, както и процедурните гаранции по чл.5 и чл.6, разгледани през призмата на чл.14 от ЕК, нямат юридически аналог в чл.27 от Пакта. По своето юридическо съдържание чл.27 от МПГПП в най-голяма степен кореспондира с правата на зачитане на личния и семеен живот /чл.8/;  свободата на съвестта и религията /чл.9/ и правото на изразяване на мнение по чл.10 от Конвенцията.


Разпоредбата на чл.14 и релевантната практика на Европейския съд по правата на човека възприемат забраната за дискриминация като неразделна част от нормите, определящи основните права и свободи на гражданите. Ето защо приложното поле на чл.14 съответства на предметния обхват на правата и свободите, спрямо които дискриминацията, съгласно същия текст, е недопустима. Поради тази специфика много права, които са от особена важност за малцинствата, като правото на труд и социални придобивки, остават извън защитата на Конвенцията.
 В разглеждания аспект следва да бъде отбелязано, че след 1950 г., в чл.5 на Протокол № 7 към ЕК са формулирани специфични антидискриминационни гаранции, които обаче са свързани само с равенството между съпрузите.

Доминиращото становище по въпроса дали чл.14 от ЕКПЧОС е акцесорен по отношение на останалите права, визирани в ЕК, или би могъл да има и самостоятелно приложение е изразено в становището на Европейския съд в Страсбург по "делото за белгийската лингвистика" и в жалба № 4045/69 - X. v. Federal Republic of Germany.
 Според Съда и Комисията - "Гаранцията по чл.14 няма самостоятелно съществуване в смисъл, че  тя се отнася само до правата и свободите, установени в Конвенцията. От друга страна е възможно дадена мярка, която, сама по себе си, съответства на разпоредба, гарантираща съответното право, да се окаже в нарушение на същата разпоредба, ако бъде разгледана във връзка с чл.14, поради дискриминационния си характер".
 В същото дело Съдът подчертава, че за приложимостта на чл.14 не е от значение дали осигуряването на съответното право изисква позитивни действия или само въздържание от действия. Следователно изпълнението на задължението за недискриминация, при упражняването на правата на Конвенцията, може да включва и предприемането на позитивни мерки.


Приложението на забраната за дискриминация по чл.14 се ограничава и от обстоятелството, че не всички от високодоговарящите страни  са ратифицирали допълнителните протоколи към Конвенцията. Много държави са изразили резерви по отношение на нейни разпоредби, което ги освобождава от публичноправните задължения, визирани в съответните текстове от ЕК.


Обхватът и приложното поле на чл.14 от ЕК е значително по-ограничен и в сравнение с обхвата на чл.26 от Пакта за граждански и политически права. Последният предоставя обща закрила срещу дискриминация, докато чл.14 се ограничава до забрана за дискриминация само при упражняването на правата и свободите, предвидени от самата Конвенция.
 По този начин, според някои автори, Конвенцията изостава от световната тенденция за премахването на дискриминацията, тъй като в нея на този проблем не е отделено същото внимание, както в международноправните актове, приети в рамките на ООН.


В разглеждания аспект могат да бъдат обсъдени резервата и декларацията на Република България, съдържащи се в инструмента за ратифициране на Конвенцията, депозиран на 7 септември 1992 г.


Резервата се отнася до разпоредбата на чл.1 от Първи допълнителен протокол, според която:


"Всяко физическо или юридическо лице има право мирно да се ползува от своите притежания. Никой не може да бъде лишен от своите притежания освен в интерес на обществото и съгласно условията, предвидени в закона и в общите принципи на международното право.


Предходните разпоредби не накърняват по никакъв начин правото на държавите да въвеждат такива закони, каквито сметнат за необходими за осъществяването на контрол върху ползуването на притежанията в съответствие с общия интерес или за осигуряване на плащането на данъци или други постъпления или глоби."


Според резервата: "Разпоредбите на втората алинея на чл.1 от Допълнителния протокол не засягат обхвата или съдържанието на чл.22 ал.1 от Конституцията на Република Блъгария, според която "Чужденците и чуждестранните юридически лица не могат да придобиват право на собственост върху земя освен при наследяване по закон. В този случай те следва да прехвърлят собствеността си". 

Разпоредбата на чл.22 от Конституцията  на Република България, както и резервата към ЕК се конфронтират с основни принципи на правото на ЕС, което ще доведе до тяхното естествено отпадане в процеса на съобразяването на българското законодателство. По тази причина, както и поради обстоятелството, че съдържащият  се в тях ограничителен елемент е на национален, а не на етнически или расов признак, чл.22 от Основния закон и резервата към Допълнителния протокол на ЕКПЧОС няма да бъдат предмет на анализ в настоящата статия.


Различно стои въпросът с Декларацията, направена от българска страна,  по отношение на чл.2 от Първи допълнителен протокол от ЕКПЧОС. По своята правна същност декларацията представлява резерва, която ограничава задълженията на държавата, произтичащи от разпоредбата на чл.2 от Протокола, според която:


"Никой не може да бъде лишен от правото на образование. При изпълнението на функциите, поети от нея в областта на образованието и преподаването, държавата зачита правото на родителите да осигуряват на своите деца образование и преподаване в съответствие със своите религиозни и философски убеждения."


Според Декларацията "Разпоредбите на второто изречение на чл.2 не следва да се тълкуват като налагащи на държавата допълнителни финансови задължения, свързани с образователни заведения със специфична философска или религиозна ориентация, освен задълженията на българската държава, заложени в Конституцията и в действащото в страната законодателство."


Очевидно тази декларация съдържа потенциал за колизия с разпоредби от Протокол 12 към ЕКПЧОС и Директива 2000/43 на Съвета на Европейския съюз, които прогласяват принципа за недискриминация и в областта на образованието. Въпреки че те все още не са действащо за България право, имплементацията на техните принципи и стандарти е условие за европеизирането на националното законодателство, декларирано като основен приоритет в контекста на интегрирането към Европейските общности.


Разглежданата "непълноценност" на антидискриминационната уредба, съдържаща се в чл.14 от ЕКПЧОС, до голяма степен е преодоляна с приемането на Протокол № 12 към Конвенцията. Съдържанието на обяснителния доклад към Протокола потвърждава визираната по-горе оценка за изоставането на ЕК по отношение на универсалните договори на ООН в областта на защитата срещу дискриминация. Тази оценка се споделя от органите на Съвета на Европа, които, от края на 60-те години, търсят средства за създаване на по-надеждни гаранции за равенство и недискриминация. През 1997 г. Комитетът за правата на човека публикува доклад, в който предлага създаването на допълнителен протокол към Европейската конвенция за защита правата на човека и основните свободи, посветен изцяло на равенството и закрилата срещу дискриминация. Целта е да бъде преодолян ограниченият предметен обхват на чл.14 чрез създаването на "юридически стандарт" за недискриминация. Въз основа на този доклад, през 1998г., Комитетът на министрите възлага на Комитета за правата на човека да изготви проект за допълнителен протокол към Конвенцията, който, за разлика от чл.14 , да  бъде "отворен" т.е. да не изброява изчерпателно правата и свободите, по отношение на които е недопустимо неоправданото различно третиране, а да съдържа обща клауза срещу дискриминацията, основана на раса, цвят на кожата, език, религия, националност или етническа принадлежност.

Протокол № 12 към ЕКПЧОС
Протокол № 12 е приет от Комитета на министрите на СЕ на 26 юни 2000 г.,  а на 4 ноември 2000 г. е открит за подписване  и е подписан от 26 държави. За съжаление България не е сред тях. Според даденото официално обяснение, причина за това е необходимостта от време за привеждане на националното законодателство в съответствие с неговите разпоредби.

Първата част от Преамбюла към Протокол № 12 визира принципа на равенство пред закона и равна защита от закона, като фундаментален и всеобщ принцип, признат както в конституциите на всички страни-членки на Съвета на Европа, така и от международните правозащитни актове. Въпреки че не са експлицитно дефинирани в Протокол № 12, принципът на равенството и забраната за дискриминация са интерпретирани в тяхната диалектическа връзка и взаимна обусловеност. Тъй като принципът на равнопоставеността изисква еднаквите положения да се третират еднакво, а различните - различно, евентуалното му нарушаване неизбежно би довело до нарушаване на забраната за дискриминация, освен ако за него съществува обективно и разумно оправдание.


Специфичен аспект на тези принципи е регламентацията  на т.нар. "специални мерки", които високодоговарящите страни могат да предприемат за преодоляване на фактически съществуващо неравенство, с цел постигане на пълно и ефективно равенство. Тези мерки, регламентирани в третата част от Преамбюла, не се конфронтират с равенството и  недискриминацията, когато за тях съществува "обективно и разумно оправдание" и те, по своята същност и интензитет, са пропорционални на породилата ги обществена потребност и на целения резултат.


Според коментара към Протокол № 12, предприемането на такива мерки не е задължително, тъй като подобно задължение не би отговаряло на характера на ЕКПЧ и на нейната контролна система,  които се основават на колективното гарантиране на ясни и конкретно формулирани индивидуални права.


Съгласно чл.1 от Протокола:


"1.Упражняването на всяко право, установено от закона, трябва да се осигури без дискриминация на каквото и да е основа, като пол, раса, цвят на кожата, религия, политически или други убеждения, национален или социален произход, принадлежност към национално малцинство, имущество, рождение или друго положение.


2. Никой не може да бъде дискриминиран от който и да е държавен орган на каквато и да е основа, като посочените в ал.1."


В съответствие с доминиращата практика на Европейския съд по правата на човека, в двете алинеи на чл.1 са прогласени двете базисни за антидискриминационното нормотворчество начала - принципът за равно третиране и принципът на недискриминация.


Очевидно разглежданата ал.1 на чл.1 значително разширява предметния обхват на защитата в сравнение с чл.14. Докато при чл.14, както беше посочено, тя се отнася само до правата и свободите, провъзгласени в Конвенцията,  чл.1 ал.1 от Протокол № 12 защитава от дискриминация "всяко право, установено от закона". Нещо повече, за да не останат извън приложното поле на Протокол № 12, някои хипотези, при които е налице дискриминационно поведение на властите спрямо права, които не са изрично уредени в закона или регламентацията им не е достатъчно ясна, ал.1 на чл.1 от Протокола допълнително "отваря" формулировката, разпростирайки забраната за дискриминация и извън  признаците, сочени в ал.1, използвайки израза "на каквато и да е основа, като посочените в ал.1."


От друга страна в обяснителния доклад към Протокол № 12 е посочено, че в понятието "дискриминация" е вложен същият смисъл, в който Европейският съд по правата на човека го е тълкувал в практиката си по чл.14, а именно, че дискриминационно е само онова различие в третирането, което няма обективно и разумно оправдание - т.е. не преследва законна цел или отсъства разумно отношение на пропорционалност между използваните средства и преследваната цел.


Тъй като, съгласно практиката на Европейския съд в Страсбург, не всяко различие в третирането представлява дискриминация и поради общия характер на принципа на недискриминация, в Протокол № 12  не е включена специална ограничителна клауза. Прието е, че допустимите различия са достатъчно надеждно защитени от материалния обхват на  дефиницията за "дискриминация". Типични области, в които толерансът спрямо различното третиране, респективно дискреционните правомощия на местните власти, са относително по-широки са института на гражданството, данъчното облагане, както и правата на социални помощи. Прави впечатление, че недопустимите дискриминационни основания по чл.1 от Протокол № 12 са аналогични с тези по чл.14 от ЕКПЧОС. Както в чл.14, така и в Протокола, изброяването на признаците, спрямо които не е допустимо неравно третиране, не е изчерпателно. Този подход се обяснява с факта, че в своята практика Европейският съд по правата на човека вече е прилагал чл.14 и във връзка с основания за дискриминация, които не са изрично посочени в неговата разпоредба.


Член 1 от Протокола въвежда обща недискриминационна клауза, чрез която се предоставя защита, чийто обсег надхвърля материалноправния обхват на чл.14 , ограничен до "правата и свободите, предвидени в Конвенцията". Разширеното приложно поле на защита по чл.1 се отнася до случаите, за които, съгласно същата разпоредба, дадено лице е обект на дискриминация:


"1. При ползването от което и да е право, специално предоставено на индивида по националната правна система;


2. При ползването от право, което може да се извлече от ясното задължение на един орган на властта по националното право, т.е. когато по националното право орган на властта е длъжен да възприеме определено поведение;


3. От орган на властта при упражняване на дискреционната му власт /например да предостави определени субсидии/;


4. При всяко друго действие или бездействие на орган на властта /например поведението на правоохранителните органи при контролиране на размирици/."


Според Обяснителния доклад към Протокол № 12, в чл.1 е търсен и намерен "балансиран подход по отношение на предвидимите позитивни задължения на страните, следващи от тази разпоредба". Подчертава се, че такива "позитивни задължения" не могат да бъдат напълно изключени, но основната цел на чл.1 е да закрепи негативното задължение на държавите - да не подлагат на дискриминационно отношение отделни лица. По тази причина обсегът на всяко позитивно задължение, произтичащо от чл.1, вероятно ще бъде ограничен. Протокол № 12 създава защита преди всичко срещу дискриминацията от страна на държавните органи, които по дефиниця, имат общо позитивно задължение за предотвратяване или санкциониране на всички форми и всички случаи на дискриминация в отношенията между частни лица /т.нар. непреки хоризонтални ефекти/.


От друга страна, едва ли би могло да се приеме, че използваният в чл.1 израз "да гарантира" не може да се интерпретира и като потенциален източник на позитивни задължения. Интересна би била хипотезата, при явен пропуск в  националното право относно осигуряването на защита срещу дискриминация в отношенията между частни лица. В случай, че този пропуск е особено фрапиращ, той би могъл да ангажира отговорността на държавата по чл.1 от Протокол № 12 във връзка с чл.13 от ЕКПЧОС.
Въпреки това, както беше посочено, степента на всяко позитивно задължение, произтичащо от чл.1, би следвало да се тълкува ограничително. Този извод се налага от използвания в чл.1 ал.1 израз "всяко право, установено от закона". Този израз се опитва да дефинира обсега на гаранцията, предвидена в тази аления  и да ограничи възможните непреки хоризонтални ефекти.


От друга страна, в ал.2 на чл.1 изрично е постановена забраната за дискриминация от страна на "който и да е държавен орган". Тези съображения, според т.28 от обяснителния доклад към Протокол № 12, сочат, че всяко позитивно задължение в областта на отношенията между частни лица ще се отнася най-вече до отношения в обществената сфера, обичайно регулирани от закона, за който държавата носи известна отговорност. В разглеждания контекст Протоколът не може да бъде тълкуван като ограничаващ или дерогиращ норми от националното право на съответните държави или разпоредби на международни договори, които предвиждат допълнителна закрила срещу дискриминацията.


От гледна точка на предметен обхват, Протоколът безсъмнено "разпростира" защитата си срещу дискриминация по отношение на повече права в сравнение с Директива 2000/43 на Европейския съюз, чието действие се свежда до закрила срещу дискриминация на расов и етнически признак и то главно в областта на икономическите и социални права. От друга страна той не съдържа изрична забрана на непряка дискриминация и предоставя само ограничена закрила срещу неравноправни отношения между частни лица. В тази връзка, в сферата си на приложение, Директива 2000/43 на ЕС съдържа по-широка гаранция.


Безспорно, подписването и ратифицирането на Протокол № 12 от България би наложило сериозни и многобройни промени във вътрешното законодателство. Чл.1 от Протокола явно се конфронтира  с разгледаната вече Декларация на България към Европейската конвенция, отнасяща се до "образователните заведения със специфична философска или религиозна ориентация". От друга страна, забавянето на ратификацията на един базисен документ в толкова "очувствена" правозащитна област не съответства на декларираната от страната ни готовност да хармонизира националното законодателство с европейското и да възприеме международните правозащитни стандарти.


Рамкова конвенция за защита на националните малцинства.



Историко-политически контекст


Рамковата конвенция за защита на националните малцинства е приета на 10 ноември 1994год. от Комитета на министрите на Съвета на Европа. Процедурата по подписването й от държавите-членки е открита на 1 февруари 1995год. и продължава до 1 февруари 1998год., когато тя  влиза в сила. На 9 окомври 1997год., 

в Страсбург, Президентът на Република България подписва Конвенцията, а Народното събрание я ратифицира на 18 февруари 1999 г.

В исторически план приемането на Рамковата конвенция е пряк резултат от препоръката, дадена от Комитета на Министрите по време на Виенската среща на държавните и правителствени ръководители, проведена на 8 и 9 октомври 1993год., за изработването на проект за рамкова конвенция, конкретизираща принципите, които договарящите държави се задължават да спазват, с цел осигуряване на защита на националните малцинства.


Както е посочено в т.10 от Обяснителния доклад към Рамковата конвенция за защита на националните малцинства, с нейното приемане “Съветът на Европа изпълни призива на Виенската декларация политическите ангажименти, приети на Съвещанието за сигурност и сътрудничество в Европа, да бъдат преобразувани във възможно най-висока степен в правни задължения.”

Обща характеристика на Конвенцията


Въпреки че Съветът на Европа е изработвал и други правни и политически “инструменти” за защита на националните малцинства, Рамковата конвенция е уникална със своя изключително широк материалноправен обхват. Разгледана от друг аспект, тя е първият правнозадължителен многостранен документ, посветен на защитата на малцинствата, в който специално е подчертано, че защитата на националните малцинства е интегрална част от защитата на правата на човека.


Друга характерна черта на Конвенцията е нейната “дуалистична” правна природа, която съществено я отличава от типичните конвенции. От една страна, тя е международен договор - многостранен, юридически обвързващ документ и правнозадължителен инструмент на международното публично право. От друга страна, характеризиращото прилагателно “рамкова” указва, че установените в нея принципи не могат да се прилагат пряко във вътрешния правов ред, без съответна трансформация и конкретизиране на ниво национално законодателство, държавна политика, административни и съдебни практики. По този начин Рамковата конвенция в значителна степен се доближава до друг тип документи на международните организации, каквито са директивите. Тази специфика се откроява особено ясно в Част ІІ, съдържаща предимно разпоредби от програмен тип, дефиниращи конкретните цели, които  държавите-членки се задължават да преследват за осигуряване на действително етническо равенство. Тези разпоредби, които, поради своя програмен характер не са пряко приложими, предоставят на държавите-членки относително голяма самостоятелност при избора на средства за реализиране на резултатите, заложени като крайна цел в Конвенцията. По този начин  се търси оптимален баланс между защитата на "универсалните" права и свободи, от една страна и суверенитета и националните особености на страните, ратифицирали  Конвенцията, от друга страна.

В предпоследния абзац от преамбюла на Конвенцията е посочена нейната основна цел - осигуряване на ефективна защита на националните малцинства и на правата на лицата, принадлежащи към тези малцинства. Тази цел следва да се реализира при съблюдаване на принципите на върховенство на правото, зачитането на териториалната цялост и националния суверенитет на държавите.


Подобно на разгледаните универсални международни договори, Рамковата конвенция не дава определение на понятието "национално малцинство". При изработването й надделява мнението, че на настоящия етап би било невъзможно да се даде дефиниция, приемлива за всички държави-членки на Съвета на Европа. По тази причина е предпочетен прагматичен подход, при който, вместо подлежащи на оспорване и резерви дефиниции на базисните понятия, са маркирани основните приоритети на РК и насоките за тяхното осъществяване.


Част Първа от Рамковата конвенция регламентира основополагащите принципи, свързани със защитата на правата на националните малцинства и на лицата, принадлежащи към такива малцинства. Преди всичко е подчертано, че тази защита е част от международната защита на правата на човека, поради което тя надхвърля рамките на националните законодателства и суверенитета на отделните държави и придобива общоевропейски измерения. Въпреки че чл.1 визира защитата на националните малцинства и на лицата, принадлежащи към такива малцинства, неговата разпоредба не би следвало да се тълкува като създаваща самостоятелни колективни малцинствени права. Както и при разгледаните универсални договори, в Рамковата конвенция доминира разбирането, че правната закрила на националните малцинства може да бъде постигната чрез защита на индивидуалните права на лицата, принадлежащи към такива малцинства. Този извод се налага и от тълкуването на разпоредбата на чл.3 ал.2, според която правата и свободите, произтичащи от РК, могат да бъдат упражнявани самостоятелно или съвместно с други лица. Възможността за съвместно упражняване на тези права и свободи не означава признаване на колективни права, тъй като използваният израз "други лица" включва възможно най-широк кръг лица - както такива, принадлежащи към същото или друго национално малцинство, така и към мнозинството.


Член 3 ал.1 от Конвенцията гарантира на всяко лице, принадлежащо към национално малцинство, свободата на избор да бъде или да не бъде третирано като представител на това малцинство, респективно да се ползва или не от специфичната закрила, която Конвенцията предоставя на малцинството. Това право обаче не е абсолютно. Юридическото признаване, че дадено лице принадлежи към определено национално малцинство не може да се базира само на неговия  субективен избор, ако той не е съчетан с обективни критерии, отнасящи се до  действителната принадлежност на това лице към съответното малцинство.


Вторият раздел на Рамковата конвенция е посветен на правната регламентация на някои специфични аспекти на принципите на равенство и недискриминация в различни сфери от обществения живот. Както беше посочено при общата характеристика на Конвенцията, голяма част от разпоредбите, съдържащи се в Раздел ІІ, имат програмен характер. Те определят резултатите, които, според Преамбюла към Конвенцията, държавите-членки, следва да постигнат чрез адекватно законодателство и подходяща правителствена политика.


За целта на настоящето изследване, предмет на разглеждане ще бъдат само тези от антидискриминационните текстове на Раздел ІІ, които имат съответна регламентация в националното ни право.


Член 4 от Конвенцията прогласява принципът на равенство и недискриминация по отношение на лицата, принадлежащи към националните малцинства. В контекста на тези универсални принципи е регламентирана възможността държавите-членки да предприемат, отчитайки специфичните условия, адекватни мерки за преодоляване на съществуващите форми на неравенство. Тук отново става  въпрос за т.нар. "специални или позитивни мерки", които не следва да се разглеждат като прояви на "позитивна" дискриминация или предоставяне на привилегии, въпреки че с тях, макар и временно, се въвеждат известни юридически предимства за определен кръг лица. Тази особена правна фикция се обяснява и оправдава с целения краен резултат - постигане на реално фактическо равенство, дори когато  моралната "цена" на това равенство засяга негативно някои аспекти на юридическата равнопоставеност.

Съгласно чл.7 "Страните осигуряват уважение към правото на всяко лице, принадлежащо към национално малцинство, на свобода на мирните събрания, свобода на сдружаването, свобода на изразяването и свобода на мисълта, съвестта и религията." Тази разпоредба буквално възпроизвежда някои от правата, визирани в чл.9, 10 и 11 на ЕКПЧОС. Очевидно е намерението да бъде  поставен специален акцент върху защитата на тези права, когато тяхното упражняване от лица, принадлежащи към дадено национално малцинство, е ограничено или застрашено. Противно на становището на Конституционния съд на Република България, отразено в Решение № 2 от 18.02.1998 г. по к.д. № 15/97 г., според мен, някои аспекти на чл.7 от РК се конфронтират юридически със забраната за образуване на политически партии на етническа или верска основа, съдържаща се в чл.11 ал.4 от българската Конституция, което предполага преразглеждане на тази разпоредба при евентуално реализиране на обсъжданите  промени в Основния закон.


Особеното внимание, което Рамковата конвенция отделя на тези права дава тълкувателна възможност да се приеме, че държавите имат позитивно задължение да обезпечат тяхното спазване и в отношенията между частни лица. Тази възможност кореспондира и с практиката на Европейския съд по правата на човека в Страсбург по чл.14 и Протокол № 7 от ЕКПЧОС.


Член 8 от Конвенцията визира специално правата на изповядване на дадена религия и убеждения  и на създаване на съответни религиозни институции, организации и сдружения. Този текст обективира  желанието да бъде подчертано юридическото и психологическо значение на тези права за хората, принадлежащи към националните малцинства.  С това се обяснява обстоятелството, че свободата на съвестта и религията, след като е призната като право в структурата на чл.7, получава и подробна уредба в чл.8 от Конвенцията. Подобен е и подходът към останалите права и свободи, провъзгласени в чл.7 от Рамковата конвенция.


Член 9 детайлно регламентира няколко аспекта на свободата на изразяване на мнение. Изхождайки от изключителната значимост на това право за демократичното общество, алинея първа гарантира  на всяко лице, принадлежащо към национално малцинство, правото да отстоява мнение, да получава и разпространява информация и идеи на малцинствен език. Възможността за ефективно упражняване на това право е обезпечена чрез визираните в същата разпоредба задължения за осигуряване на недискриминационен достъп на тези лица до средствата за масово осведомяване.


Аления втора и трета от чл.9 конкретизират формите и "рамката"  на  гарантирания в предходната разпоредба достъп до информация. От една страна, Рамковата конвенция приема за допустимо известно ограничаване на правото на изразяване  на мнение и разпространяване на информация, чрез въвеждане на изисквания за лицензиране на звуковото радиоизлъчване, телевизионните предавания и кинематографията. От друга страна, въвеждането на всяко подобно ограничение следва да е продиктувано от легитимен обществен интерес и от обективно обоснована преценка за неговата необходимост и пропорционалност. В частност, правото на лица, принадлежащи към национални малцинства, да не бъдат дискриминирани в достъпа си до средствата за масово осведомяване означава и прилагането на ясни и обективни критерии при лицензирането на електронните медии. В разглеждания контекст някои разпоредби от българския Закон за радиото и телевизията, регламентиращи по-специално правомощията на Съвета за електронните медии /СЕМ/ в областта на лицензирането и одобряването на програмите и програмните схеми на радио и телевизионните оператори едва ли биха удовлетворили стандарта, заложен в чл.9 ал.2 от Конвенцията.


Предложение първо от алинея трета на чл.9 въвежда негативно задължение за държавите-членки да не препятстват създаването на печатни средства за масово осведомяване от лица, принадлежащи към национални малцинства. Правна "симетрия" в структурата на същата  разпоредба е постигната чрез въвеждането на позитивно задължение за страните да осигурят, макар и при определени условия и с допустимите в интерес на обществото ограничения, възможност на лицата, принадлежащи към национални малцинства, за създаване и  използване на свои средства за масово осведомяване.


Алинея четвърта на чл.9  регламентира една специфична позитивна мярка, целяща преодоляване на неблагоприятните последици от минало и предотвратяване на бъдещо юридическо и фактическо злепоставяне на националните малцинства по отношение на достъпа на принадлежащи към тях лица до средствата за масово осведомяване. Особеност на тази разпоредба е, че тя не регламентира  само правна възможност, а императивно задължение за държавите-членки да "улеснят" достъпа на националните малцинства до средствата за масово осведомяване, с цел поощряване на етническата търпимост и културния плурализъм.


Член 10 от Рамковата конвенция има за предмет уредбата на правото на ползване на малцинствения език. Според аления първа, това право може да се упражнява свободно, без намеса, както в личния живот, така и в публичната дейност, устно и писмено.


Алинея втора на чл.10, която има подчертано  диспозитивен характер, препоръчва в областите, които са населени традиционно или в значителна степен с лица, принадлежащи към национални малцинства, да се осигурят условия за използването на малцинствения език в отношенията между тези лица и държавната власт. Препоръчителният характер на тази разпоредба се подчертава от обстоятелството, че това право може да бъде предоставено само тогава, когато неговите субекти желаят това и доколкото това желание съответства на действителна обществена потребност.


Алинея трета визира един специфичен, наказателнопроцесуален аспект на правото на ползуване на малцинствен език. Тя въвежда императивно задължение за страните-членки да гарантират на всяко лице, принадлежащио към национално малцинство, правото да бъде своевременно информирано, на разбираем за него език, за причините за неговото арестуване, както и за юридическите и фактически основания на предявеното му обвинение. Според последното предложение на същата разпоредба, лицата от националните малцинства имат право да се защитават в наказателния процес на своя "малцинствен" език, както и да ползват, при необходимост, безплатни услуги на преводач.


Разглежданата разпоредба възпроизвежда почти дословно хипотезите на чл.5§2 и чл.6§3 /а/ и /е/ от ЕКПЧОС, според които:

"Чл.5§2. На всяко арестувано лице трябва незабавно да бъдат съобщени на разбираем за него език основанията за арестуването му и всички обвинения, които му се предявяват."


"Чл.6§3.  Всяко лице, обвинено в криминално престъпление, има в частност следните права:


а) да бъде незабавно и в подробности информирано за характера и причините за обвинението срещу него на разбираем за него език;


...................


е) да ползва безплатно услугите на преводач, ако не разбира или не говори езика, използван в съда."


Въпреки идентичността и пределната категоричност на текстовете от двете конвенции, които са ратифицирани от България, националното ни законодателство не съдържа достатъчно конкретна регламентация на тези права. Общата наказателнопроцесуална норма, която предвижда възможност за използване на език, различен от официалния за страната, е визирана в чл.11 от НПК, според който: 

          "(1) Наказателното производство се води на български език.


(2) Лицата, които не владеят български език, могат да се ползуват от родния си или друг език.  В тези случаи се назначава преводач."


Тълкуването на тази хипотеза води до заключението, че правото на ползване на малцинствен език се признава и гарантира от националния законодател само в контекста на образувано наказателно производство. Това означава, че остават незащитени в разглеждания аспект редица хипотези на полицейски арест, регламентирани в Закона за МВР, Указа за борба с дребното хулиганство, както и задържането с цел настаняване в специализирани медицински заведения на психично болни лица,  както и на лица, страдащи от алкохолна или наркотична зависимост, венерически болести и др., регламентирани в Закона за народното здраве /ЗНЗ/. Особено обезпокоително в този контекст е обстоятелството, че продължителността на това задържане, чиито причини могат да останат неизвестни за лице, което не владее български език, варира от 24 часа по чл.70 от ЗМВР, 15 денонощия по УБДХ, до 3 месеца по чл.6 ал.4 от ЗНЗ.


Гражданскопроцесуалната регламентация на правото на ползване на език, различен от официалния, не се конфронтира с чл.10 ал.3 от РК. Според чл.5 от ГПК:

"Съдебният език е българският.  Когато в делото участвуват лица, които не знаят български, съдът назначава преводач, с помощта на когото тези лица извършват съдопроизводствените действия и им се обясняват действията на съда."


Друг аспект на правото на ползване на малцинствен език  е регламентиран в чл.11 от Рамковата конвенция. Според него, страните се задължават да признаят, че всяко лице, принадлежащо към национално малцинство, има право да използва своето фамилно /бащино/ име и лични имена на малцинствения език. Това право не е абсолютно, а следва да бъде осигурено според възможностите, предвидени в правната система на съответната държава.


В този аспект би могло да се приеме, че след влизането в сила на Закона за гражданската регистрация /ЗГР/ /27.07.1999 г.- ДВ бр.67/99 г./, националното ни законодателство съответства на чл.11 от РК.


Съгласно чл.14 ал.1 от ЗГР:


"Фамилното име на всяко лице е фамилното или бащиното име на бащата с наставка -ов или -ев и окончание съобразно пола на детето, освен ако семейната, етническата или религиозната традиция на лицето налагат друго."


Специфичен случай на позитивно действие или "специална мярка", предприета от българския законодател е възприемането на облекчена процедура за възстановяване на имената на български граждани, които принудително са били променени в миналото, регламентирана в чл.19/а/ от ЗГР, според който:

          "(1) Българските граждани, на които принудително са променени имената, могат по свое желание да възстановят предишните си имена.


(2) Възстановяването на имената по ал. 1 се извършва с решение на длъжностното лице по гражданското състояние по писмено заявление на молителя след нотариална заверка на подписа му от нотариус.  Решението на длъжностното лице подлежи на обжалване от заинтересуваните лица и от прокурора по реда на Закона за административното производство.


(3) По реда на ал. 2 могат да се възстановят или променят имената на непълнолетни, ако имената на техните родители или на единия от тях са принудително променени.  Заявлението в този случай се подава от двамата родители или настойниците.  При разногласие между родителите или настойниците спорът се решава от районния съд.


(4) По реда на ал. 2 могат да променят имената си и българските граждани, родени след като имената на техните родители или на един от тях са били принудително променени, а имената на техните непълнолетни деца могат да се променят по реда на ал. 3.


Алинея 2 на чл.11 създава задължение за страните-членки да признаят на всяко лице, принадлежащо към национално малцинство, правото да излага публично на своя малцинствен език, знаци, надписи и друга информация от личен характер. Това право, което разгледано в контекста на ЕКПЧОС, представлява аспект от правото на личен живот, защитено от чл.8, на същата Конвенция, не се конфронтира с императивни норми от вътрешното ни законодателство. Този извод не би могъл обаче да се направи по отношение на разпоредбата на чл.11 ал.3  от Рамковата конвенция. Според него в области, традиционно населени със значителен брой лица,  принадлежащи към национално малцинство, страните се стремят, в рамките на своите правни системи и вземайки предвид специфичните си условия, да разполагат традиционни местни названия, имена на улици и други топографски обозначения с обществено значение, освен на официалния за съответната държава език, така и на малцинствения. Въпреки диспозитивния характер на тази норма, която дава изключително широк диапазон за преценка от страна на местните власти по отношение на "потребността" и "специфичните условия", считам, че съдържащата се в нея политико-правна препоръка до сега не е намерила адекватно отражение в националното ни законодателство.


Така например, съгласно чл.4 от действащия в Република България Указ №1315 за наименованията /обн. ДВ бр.55 от 18 юли 1975год./, който урежда наименуването и преименуването на обекти от национално и местно значение: "Наименованията трябва да отразяват богатството и красотата на българския език, да са благозвучни, разбираеми, лесни за произнасяне и кратки, да внушават чувство на достойнство и гордост у строителите на развитото социалистическо общество."



Не смятам, че цитираният текст се нуждае от специален коментар. Наличието на такъв самобитен правен документ от времето на "зрелия" социализъм в системата от действащи нормативни актове на Република България едва ли е най-добър атестат за действителните приоретети на държавата по отношение на етническите групи и националните малцинства.





Член 13, ал.1 от Конвенцията императивно задължава високодоговарящите страни да признаят на лицата, принадлежащи към национални малцинства, правото да създават и управляват свои "частни заведения за образование  и квалификация".


Алинея втора на същия член уточнява, че "признаването" на това право не включва позитивно задължение за финансово обезпечаване на неговото ефективно упражняване, тъй като "то не предполага каквото и да е финансово задължение за страните". Тази разпоредба може да бъде разгледана във връзка с резервата на България по отношение на чл.2 от Първи допълнителен протокол към ЕКПЧОС, визиращ правото на родителите да осигуряват на своите деца образование и преподаване в съответствие със своите религиозни и философски убеждения. Както беше посочено, съгласно българската резерва към този текст, упражняването на това право не поражда допълнителни финансови задължения за държавата, свързани с образователни заведения със специфична философска или религиозна ориентация, освен тези, заложени в Конституцията и действащото законодателство. Макар между Резервата и чл.13 ал.2 от Рамковата конвенция да е налице юридическо съответствие, тя определено се конфронтира с чл.8 §1(f) от Директива 2000/43 на ЕС и създава предпоставки за косвена дискриминация в областта на образованието спрямо лицата от националните малцинства.


Макар Директивата да не е действащо право за България, процесите на хармонизиране на българското законодателство с правото на Общността, правят преразглеждането на Резервата наложително.


Член 14 от Рамковата конвенция е посветен специално на правото за изучаване на малцинствен език.


Алинея първа регламентира в позитивен план  задължението на страните да признаят на всяко лице, принадлежащо към национално малцинство, правото да изучава своя малцинствен език. Освен юридическото признаване на това право и вменяването на съответно публичноправно задължение на съответната държава, тази разпоредба не визира конкретни задължения за организационното и финансово обезпечаване на неговото упражняване. Това е направено в бланкетна форма и с диспозитивен тон в аления втора на същия член. Според нея в области,  традиционно или в значителна степен населени с лица, принадлежащи към национални малцинства, страните се стремят да осигурят, в рамките на своите образователни системи, на лицата от националните малцинства възможности за изучаване или обучение на малцинствения език.



Изключително широките предели на дискреция на националните власти в разглежданата сфера са очертани с изразите "ако съществува достатъчна потребност" и "страните се стремят да осигурят, доколкото това е възможно". Така се търси разумен баланс между правото на изучаване и обучение на съответния малцинствен език от една страна и суверенитета на високодоговарящите страни, при отчитане на специфичните условия за всяка от тях.


Според алинея втора на същия член, дори в случаите, когато упражняването на това право бъде осигурено, то трябва да става за сметка на изучаването и преподаването на официалния език. На конституционно ниво правото на изучаване и ползване на език, различен от официалния е регламентирано в чл.36 от Основния закон, според който:


"(1) Изучаването и ползването на българския език е право и задължение на българските граждани.


(2) Гражданите, за които българският език не е майчин, имат право наред със задължителното изучаване на българския език да изучават и ползват своя език.


(3) Случаите, в които се използва само официалният език, се посочват в закона."

С приемането на ПМС №183 от 5 септември 1994г. за изучаване на "майчин език" в общинските училища в Република България /ДВ бр.73 от 9 септември 1994г./, на национално ниво е постигната задоволителна и адекватна регламентация, на правата защитени от чл.14 на РК. Като изключим неуместното, а според мен и ненужно използуване на евфемизма "майчин език", Постановлението не само признава правото за изучаване на този език, но и "рамкира" организационните аспекти, от който зависи ефективното упражняване на това право. Съгласно чл.1, ал.1 от ПМС №183:


"Учениците, за които майчиният език не е български, могат да го изучават от I до VIII клас в общинските училища в рамките на определените с учебния план часове за свободно избираема подготовка."


Съгласно чл.3 от Постановлението:

"За деца, невладеещи добре български език, една година преди постъпването им в училище директорът на училището съгласувано с кмета на общината организира обучение за овладяване на български език в подготвителен клас."

Финансовото обезпечаване на правото на изучаване на "майчин език" е визирано в чл.4 и чл.5 от ПМС №183, според които: 

Чл. 4.  Учебниците, по които се изучава майчин език, не се заплащат от учениците.  Необходимите финансови средства се осигуряват по същия ред и условия както за учебниците по общообразователните предмети.

Чл. 5.  Финансирането на обучението по майчин език се осигурява от общинските бюджети.

С измененията в чл.8 от Закона за народната просвета /ДВ бр.36 от 1998год./, упражняването на правата по чл.14 от Рамковата конвенция получи и законови гаранции. Съгласно чл.8 от ЗНП: 


ал.1 В детските градини, училищата и обслужващите звена официалният език е българският.  Училищното обучение осигурява условия за усвояването на книжовния български език.


ал.2 Учениците, за които българският език не е майчин, освен задължителното изучаване на български език имат право да изучават своя майчин език в общинските училища при защита и контрол от страна на държавата.
Актуална регламентация на същите права е дадена и в Правилника за прилагане на Закона за народната просвета, издаден от Министъра на образоването и науката /обн. ДВ, бр.68 от 30 юни 1999год./. Според чл.8 от Правилника: 


ал.1 Обучението и възпитанието на децата и учениците в системата на народната просвета се провежда на книжовен български език.


ал.3 Учениците, за които българският език не е майчин, могат да изучават майчиния си език в общинските училища съгласно държавното образователно изискване за степента на образование, общообразователния минимум и учебния план.


ал.4 Майчин език по смисъла на този правилник е езикът, на който детето общува в семейството си.


Член 15 от Конвенцията въвежда общо задължение за страните-членки да създават необходимите условия, за ефективно участие на лицата от националните малцинства в културния, социалния и икономическия живот и в "държавните дела". Специфична проекция на това генерално задължение е визирания в чл.17 ал.2 ангажимент за високодоговарящите държави да не нарушават правото на лицата, принадлежащи към национални малцинства, да участват в дейността на неправителствени организации както на национално, така и на международно равнище. Въпреки бланкетния характер на тези  норми, от тях произтичат позитивни задължения за страните-членки. В разглеждания контекст считам, че разпоредбите на чл.15 и чл.17, ал.2, разглеждани във връзка с чл.7 от Рамковата конвенция, провъзгласяващ свободата на изразяване на мнение и сдружаване влизат в колизия с чл.11 ал.4 от Конституцията, забраняващ образуването на политически партии на етническа или верска основа.


Член 19 от Рамковата конвенция визира допустимите ограничения, рестрикции или дерогации при прилагането на Конвенцията. Както беше отбелязано, много от правата, защитени от Рамковата конвенция, имат аналог или кореспондират с някои аспекти на основните права и свободи на личността, защитени от ЕКПЧОС. По отношение на тези права, според чл.19, са допустими само ограниченията, рестрикциите и дерогациите, предвидени в Европейската конвенция. По отношение на специфичните права, които нямат съответни проекции в ЕКПЧОС, биха били приложими по аналогия само тези ограничения, рестрикции и дерогации, които са предвидени в международните договори и отговарят на изискванията за необходимост и пропорционалност от гледна точка на целения резултат.


Раздел ІІІ от Рамковата конвенция регламентира правилата за тълкуване и прилагане на нейните разпоредби.


Според чл.22,  нищо в Конвенцията не следва да се тълкува като ограничаване или дерогация на правата и свободите, гарантирани от националните правни системи на договарящите страни, както и произтичащи от каквото и да е друго споразумение, по което те са страни. Така разглежданата разпоредба характеризира Рамковата конвенция като минимален правозащитен стандарт по отношение на специфичните права и свободи на лицата, принадлежащи към националните малцинства. 

Друго тълкувателно правило е въведено в чл.23, според който правата и свободите, произтичащи от принципите, провъзгласени в Рамковата конвенция, доколкото са предмет на съответна разпоредба на ЕКПЧОС, се тълкуват и разбират в съответствие с разпоредбите на последната. Правилата за тълкуване и прилагане на Рамковата конвениця, визирани по-специално в чл.19, чл.22 и чл.23, както и материалноправното съдържание на голяма част от нейните разпоредби /чл.7,8,9/ показват юридическото взаимодействие между нея и ЕКПЧОС. В сравнителен план ЕК има по-тесен материалноправен обхват. Тя защитава само тези права и свободи, които са определени в исторически, морален и политически план като правен фундамент на човешкото съществуване. За сметка на ограниченото си в материален аспект приложно поле, ЕКПЧОС предоставя изключителна процедурна възможност за ефективна защита на всеки човек или юридическо лице пред Европейския съд по правата на човека, чиято юрисдикция е задължителна за държавите, ратифицирали Конвенцията. От друга страна, Рамковата конвенция признава по-широк кръг права в сравнение с ЕКПЧОС /виж специално чл.11-18/. Техни титуляри обаче са само лицата, принадлежащи към национално малцинство. Различни са и процедурите, предназначени за обезпечаване спазването на правата по двете конвенции. Докато рамковата конвенция се ограничава до традиционните за международните публичноправни договори инструменти - мониторинг и оценка на предприетите от страните-членки действия /вж. раздел ІV/, ЕК признава и правото на индивидуална жалба до специализиран правозащитен орган - Европейския съд по правата на човека, чиито решения са задължителни за съответните държави както по отношение на констатацията за допуснати нарушения на Конвенцията, така и относно изплащането на присъденото на "жертвите" обезщетение.

Макар и чисто схематичен, този сравнителен анализ определя Рамковата конвенция като международен правозащитен договор от второ поколение. Тя не засяга най-фундаменталните права - правото на живот, забраната за изтезанията, робството, нечовешкото и унизително отношение, правото на лична свобода и неприкосновеност, правото на справедлив съдебен процес, които са регламентирани както в универсалните договори, действащи в рамките на ООН, така и в ЕКПЧОС. За сметка на това Конвенцията "дублира" уредбата на свободата на изразяване на мнение, получаване и разпространяване на информация, на съвестта и религията на мирните събирания и сдружаването, подчертавайки тяхната особена значимост за лицата, принадлежащи към националните малцинства.

Последната група права, визирани от Рамковата конвенция, свързани с образованието, участието в културния и социално-политически живот на съответните държави, са своеобразна правна надстройка, която може да бъде изградена само при наличието на надеждни гаранции за съблюдаването на базисните права и свободи. Ето защо, към настоящия момент, техните разпоредби имат за България предимно програмен характер и прогностична функция.

Харта за основните права  в Европейския съюз и

Директива на Съвета на Европейския съюз от 29 юни 2000 г.


Хартата за основните права в Европейския съюз е приета на междуправителствената конференция в Ница през 2000 г. Макар понастоящем да има статус само на политическа декларация, кодифицираща основни права, утвърдени в общностното право, тя е важна стъпка по пътя на създаването на Федерална конституция на Обединена Европа. Наред с основните права, защитени от Европейската конвенция за правата на човека и основните свободи, Хартата включва и права от второто и трето поколение, сред които се открояват социално-икономическите права.
 


Принципът на равенството, като юридически фундамент на европейските интеграционни процеси, е обективиран в разпоредбите на Глава трета от Хартата, съдържаща шест антидискриминационни разпоредби, визиращи различни аспекти от правния статус на човешкия индивид. За целите на настоящото изследване заслужава да бъде отбелязан чл.21, постановяващ забрана на “всяка дискриминация, основана на пол, раса, цвят, етнически или социален произход, генетични белези, език, религия или вяра, политическо или друго убеждение, принадлежност към национално малцинство, собственост, недъг, възраст или сексуална ориентация”.


В разглеждания контекст приемането и  имплементацията на Директива 2000/43 на Съвета на ЕС от 29 юни 2000 г. относно равенството по расов и етнически признак е един от юридическите актове на общностното право, които подготвят превръщането на Хартата за основните права от политическа декларация в част от бъдещата конституция на Европейския съюз.

По своята правна същност Директивите са уникални актове на вторичното общностно право, които нямат аналог в системата на юридическите източници на международното и вътрешното право на страните-членки на ЕС. Правната им природа отразява в изключително висока степен принципите на субсидиарността и пропорционалността, доколкото оставя максимална възможност на страните-членки да изберат начина за съобразяване на националните правни системи. Според първоначалното си предназначение, съобразно чл.249 /бивш чл.189 ал.3/ на ДЕО, Директивата е обвързваща по отношение на резултата, който трябва да бъде постигнат от всяка държава-членка, до която е адресирана, но оставя на националните компетентни органи избора на формите и средствата.

Имплементацията на всяка директива предполага комплекс от мерки, между които изменения в законодателството и подзаконовите актове, създаване на институции или предвиждане на нови правомощия на съществуващи държавни органи, утвърджаване на нови принципи и подходи в административните практики и стандарти, които следва да бъдат прилагани от националните  съдилища при съдебната защита на правата. Съдебните органи следва служебно да тълкуват вътрешното право в съответствие с директивите и да съобразяват решенията си с техните норми, които имат непосредствено действие и без страните да се позовават на него.


В разглежданите аспекти прилагането на принципа на равенството, визиран в Хартата за правата на ЕС и неговата конкретизация в Директива 2000/43, насочена към предотвратяване и преодоляване на дискриминацията по етнически и расов признак, имат изключително значение за гарантиране на интегритета, при запазване на националната индивидуалност на държавите-членки в бъдеща федерална Европа, основана на началата на конституционалната толерантност.


В контекста на стремежа на България  за членство в Европейския съюз, Директивата налага изготвянето на цялостна антидискриминационна концепция и програма, която неизбежно ще засегне Конституцията и действащите закони, ще доведе до създаването на нови правни институти и специализирани институции, съблюдаващи спазването на принципа за расово и етническо равенство. Предвиждането на посоките и характера на тези промени, както и предлагането на идеи de lege ferenda предполага съдържателен и сравнителен анализ на релевантните текстове от Директивата.


Параграф 3 от Преамбюла на Директивата дава базисната характеристика на правото на равенство пред закона и на защита срещу дискриминация като всеобщо право, признато от Всеобщата декларация за правата на човека, Конвенцията на Организацията на обединените нации за премахване на всички форми на дискриминация срещу жените, Международната конвенция за премахване на всички форми на расова дискриминация, конвенциите на Организацията на обединените нации за гражданските, политически, икономическите, социални и културни права, както и от Европейската конвенция за защита на правата на човека и основните свободи.


Съгласно чл.1, целта на Директивата е да “постави рамката” на борбата срещу дискриминацията, основана на расов или етнически произход, с оглед въвеждането в действие в държавите-членки на принципа на равното третиране. Спецификация на тази генерална цел е дадена в §12 от Преамбюла, според който “За да се осигури изграждането на демократични и толерантни общества, които позволяват участието на всички лица, независимо от расов и етнически произход, специфичните действия в областта на борбата срещу дискриминацията, основаваща се на расов или етнически произход, трябва да излязат извън достъпа до наемане и самонаемане на работа и да обхванат такива сфери като образование, социална защита, включително социално осигуряване и здравно обслужване, социални привилегии и достъп до и предлагане на стоки и услуги.”


Чл.2 от Директивата дава “разгъната” дефиниция на основните понятия “пряка и косвена дискриминация”.


Съгласно §1 от чл.2 “принципът на равно третиране означава, че не трябва да има пряка или косвена дискриминация на основата на расов или етнически произход.”

В §2 “а” към чл.2 от Директивата описателно е определено понятието, "пряка дискриминация”. Според посочения текст тя съществува, когато “лице е третирано по-неблагоприятно отколкото друго е третирано, било е третирано или би било третирано в подобна ситуация на основа на расов или етнически произход.”


Косвена дискриминация, според чл.2 §2 “в”, е налице, когато “явно неутрална разпоредба, критерий или практика би поставила лица с даден расов или етнически произход в особено неблагоприятно положение в сравнение с други лица, освен ако тази разпоредба, критерий или практика са обективно оправдани от законосъобразна цел и средствата за постигане на тази цел са подходящи и необходими”.


Два специфични случая на дискриминация са визирани в §3 и §4 на чл.2 от Директивата:


Параграф 3 от чл.2 визира т.нар. тормоз /harassement/, който ще се счита за дискриминация в случаите, когато “се осъществява нежелано поведение, свързано с расов или етнически произход, с цел или резултат унижаване достойнството на лице и създаване на заплашителна, враждебна, унизителна или обиждаща околна среда. В този контекст понятието тормоз може да се дефинира в съответствие с националното законодателство и практика на държавите-членки”.


Съгласно §4 на чл.2, нареждането за осъществяване на дискриминация срещу лица, на основата на расов или етнически произход, ще се счита за дискриминация, дори когато конкретни действия в изпълнение на нареждането не са предприети.


В сравнение с разгледаните международни публичноправни актове, определението на базисното понятие “дискриминация”, на неговата същност и проявни форми, дадено  в Директива 2000/43, е най-пълно. С него се цели всеобща забрана, преодоляване и предотвратяване на всяка пряка или косвена дискриминация, основаваща се на расов или етнически произход в областите, обхванати от Директивата.


Член 3 очертава социално-икономическите права, които попадат в приложното поле на Директивата. Съгласно чл.3§1, “В рамките на пълномощията на Общността, тази Директива се прилага по отношение на всички лица от публичния и частния сектор, включително на органите на публичната власт”.


В §1 на чл.3 се прави изчерпателно изброяване на сферите от обществения живот, попадащи под действието на Директивата:


“а/ условията на достъп до наемане на работа, самонаемане и занятие, включително критериите за подбор и условията за наемане на работа, независимо от вида на дейността и нивото на професионална йерархия, включително до повишаване в тяхната работа в съответна по-висока категория;


б/ достъп до всички типове и до всички нива на професионално ориентиране, професионално обучение, професионално усъвършенстване и преобучение, включително добиване на практически опит в работата;


в/ наемане на работа и условия на работа; включително уволнение и заплащане;


г/ членуване и участие в дейността на органазация на работници или работодатели или друга организация, членовете на която упражняват определена професия, включително социалните придобивки, осигурявани от тези организации;


д/ социална защита, включително обществено осигуряване и здравеопазване;


е/ социални предимства;


ж/ образование;


з/ достъп до и предлагане на стоки и услуги, достъпни за обществото, включително жилище.”


Въпреки че изброяването, както беше посочено, е изчерпателно, използваните обобщаващи изрази “всички нива”, “всички типове”, както и бланкетни понятия като “социална защита” и “социални предимства” на практика не оставят незащитени зони в трудовоправния, социалноосигурителния и образователен статус на личността. Стриктното посочване на случаите по чл.3 не цели изключване от приложното поле на Директивата на неупоменатите хипотези. След дефинирането в генерален план на понятието "дискриминация" в чл.2, което определя материалноправните предели на нейната забрана, изчерпателното изброяване в чл.3 е юридически акцент, показващ, че освен по отношение на фундаменталните права и свободи, защитени от чл.14 и Протокол № 12 на ЕКПОЧОС,  не се допуска неравно третиране и спрямо т.нар. “права от второ и трето поколение”.


Както беше посочено, Директива 2000/43 има за цел забраната, преодоляването и предотвратяването на дискриминация, базирана само на расов и етнически произход, в рамките на Общността. От тази гледна точка, на пръв поглед, изглежда оправдано ограничението на нейното действие по отношение на различно третиране на основата на националност /арг. от чл.3 т.2/. По силата на същата разпоредба, Директивата въвежда ограничителна клауза относно условията, свързани с влизането и пребиваването на гражданите на трети страни и лица без гражданство на територията на държави-членки, както и за третиране, което произтича от правния статус на съответните лица като граждани на трети страни или лица без гражданство. От формалноюридическа гледна точка тази разпоредба не се конфронтира  с “общата клауза” на недискриминация, обективирана в  чл.2 и чл.3§1 от Директивата, доколкото понятията “националност” и “расов и етнически произход” не са тъждествени. Едва ли обаче се нуждае от специална аргументация фактът, че принадлежността към дадена националност в повечето случаи се свърза с определен расов и етнически произход. От тази гледна точка ограничителната клауза на §2 от чл.3 на Директива 2000/43 дава възможност прояви на косвена дискриминация по расов или етнически признак да бъдат оправдани и интерпретирани като ограничения,  основани на националност, по отношение на граждани на страни извън Общността и/или на лица без гражданство. Разглеждан в този аспект, §2 от чл.3 съдържа потенциал за противоречие и с §16 от Преамбюла към Директивата, според който е важно "да се защитават всички физически лица срещу дискриминация на основа на расов или етнически произход, а държавите-членки трябва да осигурят също така, когато това е необходимо и в съответствие с техните национални традиции и практика, защита на юридическите лица, когато са подложени на дискриминация, основана на расовия или етнически произход на техните членове."


Специфично ограничение в приложното поле на общата клауза за недискриминация се съдържа и в разпоредбата на чл.4 от Директивата. Според нея: "Въпреки разпоредбите на чл.2/1/ и /2/, държавите-членки  могат да приемат, че различие в третирането, което се основава на характеристика, свързана с расов или етнически произход, не представлява дискриминация, когато поради природата на определени професионални дейности или поради контекста, в който те се извършват, такава характеристика представлява действително професионално изискване, при условие, че целта е законна и изискването е съразмерно."

Правната специфика на тази разпоредба произтича от обстоятелството, че тя е приложима изключително за определени професионални дейности, при които определен расов или етнически белег представлява действително и определящо професионално изискване. По тази причина приложното поле на това изключение от своя страна е лигитимирано от изискванията за "съразмерност" и "законност" на преследваната цел. Защитен баланс срещу неоправдано разширително тълкуване и прилагане на това изключение е постигнат с изискването, съдържащо се в §18 от Преамбюла, според който специфичните обстоятелства, допускащи различно третиране, трябва да бъдат точно дефинирани и включени в информацията, която държавите-членки предоставят на Комисията.


Директива 2000/43 не създава императивно правно задължение, а предоставя на дискрецията на държавите-членки възможността за предприемането на позитивни мерки, които, с цената на известно и временно отклоняване от принципа на юридическото равноправие, целят постигането на действително фактическо равенство. Съгласно чл.5, за да се осигури  пълно равенство на практика, принципът на равно третиране не трябва да е пречка всяка държава-членка да поддържа и да приема специфични мерки за предотвратяване или компенсиране на щети, свързани с расов или етнически произход.


Член 6 определя Директивата като "минимален антидискриминационен стандарт" в регулираната от нея материя. Нейните разпоредби не следва да бъдат интерпретирани като основание за понижаване на нивата на защита срещу дискриминация във вътрешното право, нито като ограничение за страните-членки да въвеждат или поддържат действието на разпоредби в националното законодателство, които са по-благоприятни за защита на принципа на равното третиране от тези в Директивата.


След определянето на понятията "пряка и косвена дискриминация" и материалноправните предели на принципа на равно третиране по расов или етнически признак, вторият раздел от Директивата, озаглавен "средства за правна защита и принудително изпълнение", регламентира процедурните гаранции, обезпечаващи спазването на антидискриминационните принципи в разглежданите области.


Съгласно чл.7/1/, "Държавите-членки трябва да осигурят съдебни и/или административни процедури, включително когато сметнат за целесъобразно и помирителни процедури за принудително изпълнение на задължения по тази директива". Разгледана в институционален аспект, тази разпоредба създава позитивно задължение за изграждане на специализиран орган или органи за подпомагане на равното третиране. Поставяйки изискване за изграждане на институции, съблюдаващи спазването на принципа за недискриминация, Директивата не цели ограничаването на традиционните правомощия на типичните съдебни органи. Напротив, изхождайки от изключителната значимост на принципа на равенството, тя има за непосредствена цел и средство процедурното оптимизиране на институционалната защита срещу дискриминация в държавите-членки. Според Директивата, това може да бъде постигнато от една страна чрез създаване на специализирани органи за  установяване и санкциониране на проявите на дискриминация, а от друга страна чрез въвеждането на особени процесуални правила, свързани с доказателствената тежест и процесуалното представителство, приложими при разглеждането на всички оплаквания срещу неравно третиране, базирано на расов и/или етнически критерий. В тази императивна институционална и процедурна рамка, на държавите-членки се предоставя ограничена дискреция при определянето на характера на съответните органи, както и на съотношението между техните компетентности  и функции.


Съгласно чл.7/1/, процедурата по принудително изпълнение на задълженията по тази директива трябва да бъде "съдебна и/или административна". Това функционално разграничение определя и институционалното разположение на специалния орган, пред който се развива тази процедура. Той би могъл да бъде както тясно профилиран съд, така и административен орган или юрисдикция. Конкретните правомощия на всеки национален антидискриминационен орган следва да бъдат регламентирани от вътрешното законодателство на съответната страна, но във всички случаи дейността му трябва да бъде съобразена с принципите на справедливия съдебен процес по чл.6§1 от ЕКПЧОС. Това означава, че дори когато, според националния законодател, органът и съответните процедури са  административни по характер, основните изисквания за "справедлив процес" като независимост на решаващия орган от страните и "равенство на оръжията в процеса" следва да са налице.


Паралелно със задължението за формиране на специалния съдебен и/или административен орган, чл.7/1/ предоставя на дискрецията на държавите-членки възможността, "когато сметнат за целесъобразно", да регламентират и помирителни процедури за принудително изпълнение на задълженията, произтичащи от Директивата. Независимо, че създаването на помирителни процедури и съответни органи не е задължително, в случай, че дадена държава предприеме действия в тази насока, статусът на тези органи и принципите на тяхната дейност също би трябвало да бъдат съобразени с принципите на чл.6§1 от ЕКПЧОС. 

Друго абсолютно задължение, произтичащо от разпоредбата на чл.7/1/, е гарантирането на достъп на всяко лице, което се счита за жертва на дискриминация, по смисъла на чл.2, до специализираните национални юрисдикции, създадени в съответствие с Директивата, за съблюдаване принципа на равно третиране. Отново, по аналогия с чл.6§1 от ЕКПЧОС, изискването за достъпност на вътрешните антидискриминационни процедури не би следвало да се разбира само като осигуряване на формален достъп до и  възможност за сезиране на съответната институция. За да бъде защитата срещу дискриминацията ефективна, достъпът до тези органи и процедури следва да бъде реален и пълноценен. Това означава, че всеки, който се счита за жертва на дискриминационно отношение, би следвало да разполага и с гарантирани от съответните държави възможности за получаване на безплатна правна помощ и ползване на адвокатска защита. Самото производство би следвало да е освободено поне от първоначално заплащане на държавни такси и разноски, като те бъдат поети от нарочно създаден фонд с такова предназначение. "Достъпът" трябва да е обезпечен както по отношение на "вътрешните" институции, създадени в съответствие с Директивата, така и до националните съдилища с обща компетентност, когато те са овластени от "местното" законодателство да разглеждат антидискриминационни дела.


Във финансов, организационен и информационен аспект принципът на общодостъпността на антидискриминационните процедури е обезпечен чрез задължението за държавите-членки за създаване на "орган или органи за подпомагане на равното третиране на всички лица, без дискриминация,  основана на расов или етнически произход", визирано в чл.13/1/ от Директивата. Тези органи, според същата разпоредба, може да са "част от агенции, натоварени на национално ниво със защитата на правата на човека или с гарантиране на индивидуалните права."


Логическото и систематично тълкуване на разпоредбите на чл.7/1/ и чл.13 от Директивата налага извода, че те визират необходимостта от създаване на качествено различни органи, с различни функции и предназначение. 

Органът или органите по чл.7/1/ и процедурите, които се развиват пред тях имат съдебен и/или  административен характер. Те следва да бъдат оторизирани не само да установяват нарушения на забраната за дискриминация, но и да решават, с подлежащи на принудително изпълнение актове, всички спорове, възникнали във връзка с прилагането на принципа за равно третиране на расов и/или етнически белег в сферите на обществения живот, защитени  от Директивата.

В съответствие с чл.15, на институцията или органите по чл.7/1/ могат да бъдат предоставени и правомощия за налагане на санкции, приложими при нарушения на приетите в изпълнение на Директивата национални разпоредби. В съответствие със същата разпоредба, държавите-членки следва да приемат правила за определяне на предвидените санкции и да предприемат всички необходими мерки за тяхното прилагане. Според чл.15, тези санкции трябва да бъдат "ефективни, съобразни и разубеждаващи". За постигането на този резултат чл.15 дава възможност те да включват и "присъждане" на справедливо обезщетение на жертвата.


Органът или органите по чл.13 имат за цел "логистичното" обезпечаване на приложимостта на принципа за общодостъпност до процедурите и органите по чл.7/1/. Директивата ги определя като органи за "подпомагане на равното третиране на всички лица, без дискриминация на основание расов или етнически произход". Член 13/2/ създава задължение на държавите-членки да регламентират компетенциите на тези "помощни органи" по такъв начин, че те да са в състояние да предоставят независима помощ на жертвите на дискриминация, при сезирането на органите, овластени от местното право да разглеждат оплакването и да се произнесат по съществото на жалбите. Особени прерогативи на органите по чл.13 са проучванията относно дискриминацията, изготвянето на независими доклади и представянето на препоръки по всички въпроси, свързани с проявите на недопустимо неравно третиране.


Макар да не е изрично посочено, към правомощията на органите по чл.13 би следвало да бъде отнесено задължението на държавите-членки, произтичащото от чл.9, да се погрижат разпоредбите от националното законодателство, одобрени в съответствие с тази директива, да се представят на вниманието на заинтересованите лица чрез всички подходящи средства на територията на цялата страна.


В подкрепа на тезата, че Директива 2000/43 въвежда изискване за създаване на принципно различни във функционален аспект органи, чиято дейност е регламентирана съответно в чл.7 и чл.13, е обстоятелството, че чл.13, ал.2 вменява в задължение на органа по чл.13 предоставянето на "независима помощ на жертви на дискриминация". От гледна точка на изискванията за справедлив  процес по чл.6, т.1 от ЕКПЧОС, би било недопустимо един и същ орган да разглежда съществото на дадено оплакване и да предоставя "независима помощ" на жалбоподателите. Както беше посочено, тълкуването на чл.13, ал.2 във връзка с чл.7, ал.4 от Директивата налага извода, че основният елемент при оказването на т.нар. "независима помощ" е предоставянето на правна помощ /legal aid/ за финансово обезпечаване на служебната защита. Процедурата по предоставянето на тази правна помощ предполага предварителна преценка за обосноваността на оплакването. Макар да не е окончателна, тази оценка и евентуалното решение за за отпускане на правна помощ, са в състояние да създадат предубеждение, несъвместимо с изискването за безпристрастност на органа, сезиран с разглеждането на съществото на спора. Това налага процедурите по чл.7 да се развиват пред специализирани антидискриминационни органи с изключителни компетенции за разглеждане на оплакванията и решаване по същество на делата за недопустимо различно третиране.


Органите, визирани в чл.13, имат за цел да осъществяват наблюдение, събиране и обобщаване на информация, свързана с различните проявни форми на расова и етническа дискриминация. Действията, които те могат да предприемат и актовете, които са оторизирани да постановяват по конкретни оплаквания са акцесорни по характер и са свързани главно с превенция на нарушенията и предоставяне на правна помощ по реда на чл.8, ал.2. 


В контекста на принципа за достъпност би следвало да се тълкува и  разпоредбата на чл.7/2/, според която "Държавите-членки трябва да осигурят сдружения, организации или други юридически институции, които имат, в съответствие  с критериите, приети от националното законодателство, законен интерес да осигуряват спазването на разпоредбите на тази директива, да могат да се включват от името или в подкрепа на ищец, с негово одобрение, във всяка съдебна и/или административна процедура, предвидена за принудително изпълнение на задължения съгласно тази директива". 

За разлика от разглежданите по-горе аспекти на принципа на достъпност, които са относими към всички антидискриминационни процедури, задължението за осигуряване на "особеното представителство" по чл.7/2/ се отнася само до специалните процедури, създадени от вътрешното право в изпълнение на Директивата. Това означава, че за държавите-членки не възниква императивно задължение да регламентират участието на организациите по чл.7, ал.2 и в традиционните съдебни производства, дори когато на типичните съдебни органи са предоставени компетенции за решаване на "антидискриминационни дела". Юридическо основание на тази допълнителна гаранция за достъпност и ефективност на защитата е разбирането, че случаите на дискриминация по расов или етнически белег представляват не само индивидуални правозащитни казуси, но и проблеми, който следва да бъдат разрешени с активното съдействие на обществеността, в лицето на неправителствени правозащитни организации, което би придало както на самия проблем, така и на предприетите действия за неговото преодоляване осезаем публичен резонанс.


Друга процедурна особеност, която би следвало да се прилага във всички "вътрешни" производства, водени в съответствие с Директивата, е разпределението на тежестта на доказване, регламентирано в чл.8. Съгласно разпоредбата на чл.8/1/: "Държавите-членки трябва да вземат необходимите мерки, в съответствие с техните съдебни системи, за да осигурят, когато лица, които се считат за онеправдани поради това, че принципът на равно третиране не е бил приложен спрямо тях, да докажат пред съд или друг компетентен орган факти, на основание, на които може да се приеме, че е имало пряка или косвена дискриминация. Доказването на това, че не е имало нарушение на принципа на равно третиране е задължение на ответника."


Директивата търси баланс между общите принципи за доказателствена тежест в гражданския процес и презумпцията за невиновност в наказателното и административното правораздаване от една страна и обществения интерес от ефективност на защитата срещу дискриминационни прояви, от друга страна, чрез разпределяне между страните на тежестта на доказване на обективните и субективни елементи на деянията, определени от техните "жертви" като дискриминационни. Съгласно чл.8/1/, в тежест на жалбоподателите /ищци/ е да докажат обективните факти, на които  основават своето оплакване за неравно третиране. Поради изключителната трудност в доказването на т.нар. субективна страна,  свързана най-често  с наличието на специална цел, мотиви или подбуди,  чл.8/1/ фактически създава презумпция за наличие  на "дискриминационен мотив" в случаите, когато жалбоподателят е доказал обективния факт на неравно третиране. Както беше посочено, това нетипично разделяне на доказателствената тежест се въвежда с цел повишаване на надеждността при установяването и санкционирането на дискриминационните прояви, базирани на расов и/или етнически признак. В съответствие с принципа на пропорционалността, чл.8/1/ допуска опровергаване на това предположение. По отношение на различните проявни форми на дискриминация, визирани в чл.2 от Директивата, разпределението на тежестта на доказване по чл.8/1/ би довело до следните процесуални конфигуриации:


- При пряката дискриминация, регламентирана в чл.2/2/а/, жалбоподателят би трябвало да докаже обективния факт, че е третиран по-неблагоприятно от друго лице, намиращо се в подобна ситуация. По силата на презумпцията на чл.8/1/, до доказване на противното, ще се счита, че това неравно третиране, от страна на ответника по жалбата, е расово и/или етнически мотивирано. Лицето, срещу което е подадена жалбата, от своя страна, би могло както да оспорва твърдяното неравно третиране, така и да доказва наличието на различен мотив и/или обективна причина, оправдаваща неоспорения факт на различно третиране.


В случаите на косвена дискриминация по чл.2/2/в/ от Директивата лицето, претендиращо, че е жертва, би следвало да докаже, че конкретна, привидно неутрална разпоредба, критерий или практика поставя или би поставила лица с даден расов или етнически произход,  в "особено неблагоприятно положение". При тази хипотеза "ответникът" по жалбата би могъл, да оспорва твърдението, че дадената разпоредба, критерий или практика обективно поставя някого в "особено неблагоприятно положение". В субективен план може да бъде "оборвана" презумпцията, че поставянето на някого в "особено неблагоприятно положение" е расово и/или етнически мотивирано, или да се доказва, че това положение е обективно оправдано от законосъобразна цел и средствата за постигане на тази цел са подходящи и необходими.


При твърдение за "тормоз" /harassement/, по смисъла на чл.3/2/ от Директивата, в съответствие  с правилата за разпределяне на доказателствената тежест, визирани в чл.8/1/, жалбоподателят би трябвало да докаже обективния факт, че спрямо него се осъществява конкретно  нежелано поведение, което има за  резултат унижаване на достойнството му и създаване на "заплашителна, враждебна, унизителна или обиждаща околна среда". До доказване на противното би се считало, че "тормозът" е свързан с расов и/или етнически произход и цели унижаване на достойноството и/или създаване на " заплашителна, враждебна, унизителна или обиждаща околна среда".


При т.нар.  "нареждане за осъществяване на дискриминация", регламентирано в чл.2/4/ от Директивата, върху предполагаемата жертва на твърдяното дискриминационно действие тежи доказването на факта, че такова нареждане съществува, както и неговото конкретно съдържание, водещо до нарушаване на принципа на равно третиране.


Лицето, срещу което е подадено оплакването, от своя страна, би могло  да преодолее презумпцията за наличие на дискриминационен мотив при издаване на нареждането или да докаже, че то не води до осъществяване на дискриминация, основана на расов и/или етнически произход.


Регламентираното в чл.8/1/ разпределение на доказателствената тежест, подобно на разпоредбите на чл.6 от Директивата, представлява минимален правозащитен стандарт. Съгласно чл.8/2/, параграф 1 не е пречка държавите-членки да въвеждат правила за доказване, които са по-благоприятни за потенциалните "жертви" на дискриминация.


В съответствие с фундаменталния характер на презумпцията за невиновност за всички съвременни наказателнопроцесуални системи, чл.8/3/ изрично изключва  "углавните производства"  от приложното поле на чл.8/1/.


Допълнително ограничение на приложното поле на чл.8/1/ произтича от разпоредбата на чл.8/5/ от Директивата, според който "не е нужно държавите-членки да прилагат параграф 1 за производства, при които самият съд или компетентен орган трябва да разследва фактите по делото". За българските условия тези специална "резерва" би била относима преди всичко към наказателните дела от общ характер, чието разследване се осъществява служебно от органите на досъдебното производство, а  на съдебната фаза от процеса обвинението се подържа ex officio от Прокуратурата.


Съгласно чл.14 от Директивата:


"Държавите-членки вземат необходимите мерки за осигуряване:



а/ отменянето на всички закони, подзаконови актове и административни разпоредби, които противоречат на принципа на равното третиране;


б/ всички разпоредби, които противоречат на принципа на равно третиране, които са включени в индивидуални или колективни контракти или споразумения, вътрешни разпоредби на предприятия, правилниците за работа на организации с или без стопанска цел, както и правилниците за работа на организаци на свободни професии и на работниците и работодателите, да се обявят или да могат да бъдат обявени за нищожни, невалидни и недействителни, или да бъдат изменени."


В контекста на хармонизирането на българското законодателство с правото на Обединена Европа, предмет на оживено обсъждане в юридическите среди са възможните форми и механизми за имплементация на принципите и стандартите, заложени в Директивата. Разглеждането и оценката на различните становища по този въпрос, както и препоръки de lege ferenda могат да бъдат направени на базата на сравнителен преглед на действащото национално антидискриминационно право и разгледаните в предходните раздели международни договори.


Принципът на равенството и забраната за дискриминация в българското право


Конституцията на Република България от 1991г. последователно провежда юридическото равенство на българските граждани по отношение на основните права и свободи на личността. Равенството е провъзгласено като конституционна ценност в Преамбюла и като конституционен принцип в първата глава на Конституцията. Въпреки че е принцип преди всичко на конституционния статус на гражданите, равенството не е отнесено към конституционната материя, посветена на основните права, в глава Втора на Конституцията. Това се обяснява с обстоятелствато, че първата глава от Конституцията съставлява фундаментът на основния закон и обхваща най-общите правни ценности и принципи, от които произтичат останалите разпоредби, посветени на конституционното управление и гражданската свобода.


Според чл.6 на Българската конституция: 

ал.1 "Всички хора се раждат свободни и равни по достойнство и права."


ал.2 "Всички граждани са равни пред закона.  Не се допускат никакви ограничения на правата или привилегии, основани на раса, народност, етническа принадлежност, пол, произход, религия, образование, убеждения, политическа принадлежност, лично и обществено положение или имуществено състояние."


Разгледан в съдържателен план, този текст безусловно е повлиян от разпоредбите на някои от разгледаните международни актове и особено от тези на чл.14 от ЕКПЧОС и чл.4 от Рамковата конвенция за защита на националните малцинства.


В структурата на Основния закон принципът на равенство намира и няколко специфични проекции при регламентацията на основните права и свободи на личността в различните сфери на обществения живот.


Един от най-спорните и най-често споменавани в настоящото изследване текстове е на чл.11, ал.4 от Конституцията, според който: 


"Не могат да се образуват политически партии на етническа, расова или верска основа, както и партии, които си поставят за цел насилствено завземане на държавната власт."


Тази разпоредба беше предмет на специално обсъждане, по повод искането на група народни представители Конституционният съд на Република България да се произнесе по съответствието на Конституцията като цяло и на отделни нейни текстове с ратифицираната от Народното събрание Рамкова конвенция за защита на националните малцинства. В генерален план вносителите на искането смятат, че в България не съществуват национални  малцинства и малцинствени езици, а Конституцията изключва предоставянето на колективни права на религиозни и етнически групи. Предмет на обсъждане са и отделни разпоредби от Конвенцията, свързани конкретно със свободата на сдружаване на лицата, принадлежащи към национални малцинства /чл.7 от РК/, правото на такива лица да създават религиозни институции, организации и сдружения /чл.8 от РК/, както и правото на изучаване и публично ползване на "малцинствен език", различни аспекти от което са регламентирани съответно в чл.7, 8, 9 и 10  от Конвенцията.


При анализа на съотношението между чл.7 от РК и чл.11 ал.4 от Конституцията КС приема, че целта на конституционната разпоредба не е да ограничи правото на сдружаване на базата на  малцинствен критерий, а "да не се допусне създаването и функционирането на политически партии по етнически, расов или верски признак, затворени за лица, които не носят този признак". Разгледана от този аспект, разпоредбата на чл.11 ал.4, според КС, не ограничава, а гарантира участието на всички български граждани в политическия живот и във властовите структури на държавата, незивисимо от тяхната етническа или верска принадлежност. Съдът приема също, че в условията на изграждане на съвременно демократично гражданско общество и на традиционно усложнената етническа и верска обстановка в съседни на България държави, ограничението на чл.11 ал.4 от Конституцията е в "интерес на националната или обществената сигурност по смисъла на чл.11 ал.2 от ЕКПЧ".


Без да коментирам духа на доминиращата в тези мотиви целесъобразност, считам, че тази част от Решение № 2 от 18.02.1998 г. на КС по КД № 15/97 г.  страда от някои формалнологически и юридически пороци:


На първо място, в него се развиват две несъвместими и взаимно изключващи се тези.

От една страна се твърди, че разпоредбата на чл.11 ал.4 от Конституцията не само не лимитира, а дори обезпечава юридически възможността на всеки български гражданин да упражнява правото си на участие  в политическия живот, чрез свободата на сдружаване и правото на членуване във всички политически партии.

От друга страна се приема, че наложеното с нея ограничение е в интерес на обществото по смисъла на чл.11 ал.2 от ЕКПЧ. Очевидно е юридическото конфронтиране на двете тези. Ако се приеме, че чл.11, ал.4 гарантира правото на участие на всички граждани в обществения живот, той категорично не би могъл да се разглежда като ограничение на същото право, за да се налага преценка на неговата необходимост и допустимост от гледна точка на ЕК.


От друга страна разпоредбата на чл.11 ал.4 и цитираните мотиви на КС се конфронтират със забраната за дискриминация, по смисъла на чл.2/2/а/ от Директива 2000/43 на СЕ, според който пряка дискриминация  съществува, когато дадено лице е третирано по-неблагоприятно отколкото друго е третирано, било е третирано или би било третирано в подобна ситуация на основа на расов или етнически произход.


Друг конституционен текст, който фактически визира специфични права на етническите малцинства е разпоредбата на чл.36, регламентираща правото на изучаване и ползуване на т.нар. "майчин език", която беше разгледана в сравнителен план в раздела, посветен на Рамковата конвенция за защита на националните малцинства. Съгласно чл.36, ал.2 от Конституцията: 


"Гражданите, за които българският език не е майчин, имат право наред със задължителното изучаване на българския език да изучават и ползват своя език."


Едва ли случайно при изработването на тази разпоредба е проявена необичайна за конституционния стил словесна изобретателност. В едно и също изречение понятието "малцинствен език" е заменено с изразите "майчин език" и "своя език". Едва ли би могло да се приеме, че родово и емоционално обремененият израз "майчин език" крие особен юридически смисъл. След като този език е различен от официалния за страната, той очевидно не е някакъв уникален родов или семеен език, а език на етнически групи и малцинства, чието съществуване в България е исторически обусловен и общоизвестен факт,  юридическо признаване на който, е само въпрос на време и морал. Евентуална промяна на конституционния текст би дала възможност да се избегне на законово и подзаконово ниво възпроизвеждането на този юридически евфемизъм, който отразява липсата на ясна политическа визия и зрялост в отношението към малцинствата  при изработването на Новата българска Конституция.


Текстът на чл.36, ал.2 също е предмет на обсъждане от Конституционния съд по споменатото к.д.№15/97г. Според мотивите на решението "Съдът не намира за необходимо да навлиза в обсъждане на въпроса защо в Конституцията е избран изразът "майчин", а не "бащин" език. По-нататък КС приема, че възможното несъответствие между понятието "малцинствен език" по смисъла на Конвенцията и "майчин език" по смисъла на Конституцията може да засяга единствено кръга на обхванатите лица. Според Съда, "конституционното понятие е по-широко по своя обем, тъй като то включва  лица, които принадлежат към различни хипотетични малцинства". Съдът заключава, че "възможното несъответствие не засяга природата на правото на използване на "малцинствен", съответно "майчин" език и в този смисъл не може да се третира като несъответствие по смисъла на чл.149, ал.1, т.4 от Конституцията.


Така, по тълкувателен път, Конституционният съд на Република България признава юридическото тъждество на понятията "малцинствен език" и "майчин език", което прави още по-безпредметно използването на последното de lege ferenda. 


Друга конституционна проекция на принципа на етническото равенство е визирана в разпоредбата на чл.54, ал.1 от Конституцията, според която: 


"Всеки има право да се ползва от националните и общочовешките културни ценности, както и да развива своята култура в съответствие с етническата си принадлежност, което се признава и гарантира от закона."


В сравнителен план този текст кореспондира с разпоредбите на чл.5/1/, чл.6 и чл.15 от Рамковата конвенция за защита на националните малцинства, визиращи правото на съхраняване на културното наследство, развитието на културата и междукултурния живот на държавите като неотменни права на лицата, принадлежащи към националните малцинства.


На подконституционно ниво българското законодателство регламентира различни аспекти на принципа на равенството и забраната на дискриминацията на расова и етническа основа, относими към специфични сфери на обществения живот.


Тези принципи имплицитно се съдържат в разпоредбите на ГПК и НПК, визиращи основните начала на гражданския и наказателния процес:


Според чл.4 ал.2 от ГПК: "Съдът осигурява на страните равна възможност да упражняват предоставените им права. Той е длъжен да прилага закона точно и еднакво спрямо всички."


Съгласно чл.5 от ГПК: "Съдебният език е българският.  Когато в делото участвуват лица, които не знаят български, съдът назначава преводач, с помощта на когото тези лица извършват съдопроизводствените действия и им се обясняват действията на съда."


Наказателнопроцесуалните проекции на същите принципи разкриват някои особености, които заслужават специален коментар.


Според чл.10 от НПК: "Равенство на гражданите в наказателното производство


(1) Всички граждани, които участвуват в наказателното производство, са равни пред закона.  Не се допускат никакви привилегии и ограничения, основани на народност, произход, религия, пол, раса, образование, обществено или материално положение.


(2) Съдът и органите на досъдебното производство прилагат законите точно и еднакво спрямо всички граждани."


Прави впечатление, че за разлика от чл.6 ал.2 от Конституцията, чл.10 ал.1 от НПК не използва понятието "етническа принадлежност" при изброяването на признаците по отношение, на които не са допустими привилегии и ограничения. Използваното в НПК понятие "произход" е по-общо и по-спорно, допускащо различни тълкувателни подходи, при които етническата принадлежност да бъде изключена от признаците, по отношение на които съгласно чл.10 ал.1 от НПК, са недопустими привилегии и ограничения. С оглед на изключителната значимост и интензитета на наказателнопроцесуалната защита и в съответствие с принципа за недопустимост на разширително тълкуване на нормите от НПК, считам за разумно етническият елемент да бъде изрично включен в нормата на чл.10 ал.1 от НПК.


Съгласно чл.11 ал.1 от НПК "Наказателното производство се води на български език."


(2) "Лицата, които не владеят български език, могат да се ползуват от родния си или друг език.  В тези случаи се назначава преводач."


Специфична наказателнопроцесуална защита на чужди граждани, принадлежащи към етнически и расови малцинства, е визирана в чл.439б, ал.2, т.2 от НПК, според който не се допуска предаване от българските власти на чужд гражданин за съдене или изтърпяване на наказание в друга държава, ако искането за предаване цели преследване или наказване на лицето поради неговата раса, религия, гражданство и етническа принадлежност. 


В материалноправен аспект най-интензивна би следвало да е наказателноправната защита срещу проявите на дискриминация на расова или ентическа основа. В българския Наказателен кодекс тя е частично застъпена в разпоредбите на чл.162-164 от НК. 


Чл. 162: "(1) Който проповядва или подбужда към расова или национална вражда или омраза, или към расова дискриминация, се наказва с лишаване от свобода до три години и с обществено порицание.


(2) Който употреби насилие срещу другиго или повреди имота му поради неговата народност, раса, религия или поради неговите политически убеждения, се наказва с лишаване от свобода до три години и с обществено порицание.


(3) Който образува или ръководи организация или група, която си поставя за цел извършването на деяние по предходните алинеи, се наказва с лишаване от свобода от една до шест години и с обществено порицание.


(4) Който членува в такава организация или група, се наказва с лишаване от свобода до три години и с обществено порицание." 


Чл. 163, ал.1: "Лицата, които участвуват в тълпа, събрана за нападение на групи от населението, отделни граждани или техни имоти във връзка с националната или расовата им принадлежност, се наказват ..."


Чл. 172: "(1) Който съзнателно попречи на някого да постъпи на работа или го принуди да напусне работа поради неговата народност, раса, религия, социален произход, членуване или нечленуване в политическа партия, организация, движение или коалиция с политическа цел или поради неговите или на ближните му политически или други убеждения, се наказва с лишаване от свобода до три години или глоба до тридесет лева".


Внимателният прочит на тези текстове разкрива озадачаващия факт, че нито един от тях не включва като инкриминиращ признак етническия произход на жертвите на престъпните посегателства, визирани в цитираните разпоредби.  По необясними причини българският наказателен законодател третира като престъпления редица действия, когато те са мотивирани от расова, национална, политическа или религиозна нетърпимост, а оставя извън приложното поле на НК идентични деяния, които са обусловени от етническата принадлежност на жертвите. В разглеждания аспект лицата, принадлежащи  към етнически малцинства, се оказват в по-малка степен защитени от наказателния закон в сравнение с тези от расовите или религиозни малцинства, без това различие да има разумно обяснение или оправдание от гледна точка на необходимостта и обществения интерес. По този начин конституционният принцип на равенството е деформиран на законово ниво при регламентирането на неговия наказателноправен аспект. Поради най-високата степен на интензитет и ефективността на наказателноправната защита и в контекста на поетите от България международни ангажименти считам, че е необходима неотложна промяна в разглежданите текстове на НК, чрез която да бъде преодоляна тяхната колизия с чл.6 ал.2 от Конституцията и  редица разпоредби от ратифицирани международни договори с антидискриминационна насоченост.


От гледна точка на трудовото право равенството и недискриминацията са регламентирани на законово ниво в чл.8, ал.3 от КТ, според който: 


"При осъществяване на трудовите права и задължения не се допускат пряка или непряка дискриминация, привилегии или ограничения, основани на народност, произход, пол, раса, цвят на кожата, възраст, политически и религиозни убеждения, членуване в синдикални и други обществени организации и движения, семейно, обществено и материално положение и инвалидност."


Тази разпоредба е в сила от 31 март 2001год. /ДВ бр.25/2001год./. Очевиден е отразеният в нейното съдържание стремеж за възприемане на антидискриминационните стандарти на Директива 2000/43 на ЕС. За първи път в националното ни право е направено разграничение между пряката и непряката дискриминация. Нещо повече, в §1, т.7 от Допълнителните разпоредби на КТ е дадена легална дефиниция на понятието "непряка диксриминация", според която: 


"Непряка" е дискриминацията, при която се използват привидно допустими от закона разрешения при осъществяване на трудовите права и задължения, но се прилагат с оглед на критериите по чл. 8, ал. 3 по начин, който реално и фактически поставя едни работници и служители в по-неблагоприятно или привилегировано положение спрямо другите.  Не представляват дискриминация различията или предпочитанията, които се основават на квалификационните изисквания за извършване на определена работа, както и специалната закрила на някои работници и служители (непълнолетни, бременни и майки на малки деца, инвалиди, трудоустроени и други подобни), установени с нормативни актове."


Анализът на цитирания текст индицира намерението за трудовоправна имплементация на разпоредбите на чл.2 §2/в/ и чл.4 от Директивата. Буди недоумение законодателният подход, при който се дефинира само непряката дискриминация, при положение, че логически и юридически тя представлява частен случай, среща се по-рядко в практиката, а степента на моралната и юридическата й укоримост е по-ниска в сравнение с тази на пряката дискриминация. 


От друга страна и в чл.8, ал.3 от КТ, подобно на разгледаните текстове от НК, националният законодател проявява завидна последователност в избягването на етническата принадлежност като признак, спрямо който е недопустима дискриминация. В случая тя е заменена с понятията "народност" и "произход" в чието съдържание, при необходимост и по целесъобразност, по тълкувателен път може да се включва и изключва етническият елемент. Тази неяснота намалява степента на надежност на трудовоправната защита срещу неравно третиране  на лицата, принадлежащи към етнически малцинства. Поради това, както и поради липса на дефиниция за пряка дискриминация и на разпоредби, кореспондиращи с правата по чл.3§1т."а"-"d" от Директивата, едва ли може да се приеме, че е налице осъществена нейната пълноценна трудовоправна имплементация в националното ни законодателство.


Потенциал  за прояви на косвена дискриминация съдържа разпоредбата на т.12. от Приложение № 3 към Правилника за издаване на български документи за самоличност, според който при изготвянето на фотографски снимки за документи за самоличност "лицата върху снимките следва да са без шапки и забрадки. Разрешават се снимки на лица с шапка или забрадка, ако се виждат двете уши и най-малко 1 см. от косата на сниманото лица."


Тази разпоредба поставя хората, изповядващи религии, които ги  задължават  да поставят върху главата си забрадки, чалми, фереджета и др. пред нелек избор:


Те или трябва да живеят без документи за самоличност, което би било нарушение на българското законодателство и е в състояние да предизвика множество трудно предвидими проблеми, или да нарушат моралните норми, традицията и  ритуалите на  изповяданата от тях религия.


Разглежданата хипотеза не е само теоретична. Тя породи съвсем реален и трудно разрешим проблем за млада жена - мюсюлманка от  Пловдив, чието име, по нейно желание, се отбелязва само с иницали - Н.Г.


На 20 юни 2002 г. г-ца Н.Г. получава от Началника на сектор "Документи за самоличност и чужденци" /ДСЧ/ при РДВР - гр.Пловдив отказ на молбата й за издаване на документи за самоличност. Единственото основание е  нежеланието на Н.Г. да се снима без забрадка или така че да се виждат двете й уши и 1 см. от косата, каквото е изискването на цитираната по-горе разпоредба.


Следва специално да се подчертае, че в случая проблемът не произтича толкова от едноактното фотографиране, колкото от последващото  легитимиране на г-ца Н.Г. пред обществото чрез снимка, противоречаща на нейната религия и морал. Отделно стои въпросът, че при всяка проверка на самоличността органите на реда биха могли да настояват за сваляне на забрадката за визуална съпоставка със снимката.


По този начин т.12 от Приложение №3 към Правилника за издаване на българските документи за самоличност юридически се конфронтира с религиозната свобода и правото на вероизповедание, интерпретирани по сходен начин в чл.38 ал.1 от българската Конституция, чл.9 ал.1 от ЕКПЧОС и чл.5 ал.1 от Рамковата конвенция за защита на националните малцинства, които бяха разгледани в предходните раздели от изследването.

Действително,  чл.37 ал.2 от Конституцията и чл.9 ал.2 от ЕКПЧОС дават възможност за ограничаване на свободата на вероизповеданията и практикуването на свързаните с тях традиции и ритуали, когато това е необходимо за защита на обществения ред, здравето, морала и правата на другите.

Безспорен е и фактът, че изискванията към снимките върху документите за самоличност имат отношение към законността и обществения ред в Република България.


В подобни случаи, при конкуренция между индивидуалното право и обществения интерес от неговото ограничаване, според Европейския съд в Страсбург следва да се търси разумен баланс между тях. Този баланс се намира като във всеки конкретен случай се преценява необходимостта и пропорционалността на мерките, водещи до ограничаване на основните права и свободи на личността.*

В случая е безспорно, че въвеждането на изисквания, на които трябва да отговарят снимките в документите за самоличност на българските граждани е необходимо за охрана на обществения ред и сигурност.


Самите изисквания обаче, както по своя характер, така и поради липсата на регламентирани изключения при тяхното прилагане, са непропорционални, тъй като не позволяват никаква "гъвкавост" при тяхното приложение и не отчитат хипотези като настоящата.


Едва ли би представлявало особена техническа трудност въвеждането на система, която да позволява идентификацията на дадено лице да става и без задължителните според т.12 от Приложение № 3 "две уши и 1 см. от косата на сниманото лица".

Горният извод се налага особено категорично на фона на разпоредбите на т.13; 14 и 15 от Приложение № 3, според които:

"13. Лицата върху снимките да са без очила.  Разрешават се снимки на лица с очила, ако те се носят  постоянно.

14. Разрешават се снимки на лица с  бради или  мустаци, ако те се носят постоянно.  При премахване на брадата или мустаците се прави нова снимка и се подменя документът за самоличност.

15. Разрешават се снимки на лица с перука, ако тя се носи постоянно."

Едва ли има разум и справедливост лицата, които по естетически съображения или модни увлечения предпочитат да носят бради, мустаци или перуки да бъдат поставяни в по-благоприятно положение от Правилника в сравнение с тези, за които връхното облекло и забрадката представляват задължителни елементи от религиозната традиция и ритуали. По този начин разпоредбата на т.12 от Приложение № 3 засяга негативно един от важните аспекти на вероизповеданието и религиозната традиция - носенето на възприетото за задължително от съответната религия облекло. Същата разпоредба създава предпоставки за непряка дискриминация на религиозна  основа по отношение на представителите на вероизповедния, чието традиционно облекло включва забрадки, чалми, фереджета и пр. Това е така, тъй като, макар да създава еднакъв режим за всички, тя фактически поставя в по-неблагоприятно положение мюсюлмани, индуси, а вероятно и представители на много други религии, чиито правила противоречат на т.12 от Приложение № 3. 

Както беше посочено, тази разпоредба създава предпоставки за непряка дискриминация на религиозна  основа по отношение на представителите на вероизповедния, чието традиционно облекло включва забрадки, чалми, фереджета и пр. Това е така, тъй като, макар да създава еднакъв режим за всички, тя фактически поставя в по-неблагоприятно положение мюсюлмани, индуси, а вероятно и представители на много други религии, чиито правила за обличане й противоречат.

Понятието "непряка дискриминация" е илюстрирано най-точно в решение на Европейския съд по правата на човека от 6 април 2000г. по делото Thlimmenos v. Greece. Г-н Тлименос е осъден за неподчинение, защото отказал да служи във въоръжените сили, поради факта, че е член на "Свидетелите на Йехова" - религиозна група, изповядваща пацифизъм. Той не се оплаква срещу първоначалното си осъждане, а срещу това, че законът забраняващ назначаването на осъждани лица като експерти-счетоводители, не прави разграничение между лица, осъдени поради религиозните си убеждения и лица, осъдени за престъпления, които имат отношение към упражняването на счетоводна дейност.

В своето решение, Европейският съд постановява:

Т. 44. "До този момент Съдът е считал, че правото на индивида по Член 14 да не бъде дискриминиран при упражняването на гарантираните му от Конвенцията права се нарушава когато Държавите третират по различен начин лица в аналогично положение, без да посочват обективно и разумно оправдание за това (виж делото Inze, цитирано по-горе, стр.18, §41). Съдът обаче намира, че това не е единственият аспект на забраната за дискриминиране по Член 14. Правото на недискриминиране при упражняване на правата, гарантирани от Конвенцията, се нарушава и когато Държавите, без обективно и разумно основание, не се отнасят различно към лица, чието положение значително се различава."

В разглеждания аспект считам, че т.12 от Приложение №3 към Правилника за издаване на българските документи за самоличност противоречи на правни норми с по-висок юридически ранг и по-специално на чл.6, ал.2 от Конституцията и чл.14, във връзка с чл.9 от ЕКПЧОС.


За разлика от цитираните текстове на НПК, НК и КТ, етническият признак експлицитно е включен в съдържанието на чл.7, ал.4 от Закона за държавния служител, според който: 


"При заемане на държавна служба не се допускат дискриминация, привилегии или ограничения, основани на раса, народност, етническа принадлежност, пол, произход, религия, убеждения, членуване в политически, синдикални и други обществени организации или движения, лично, обществено и имуществено положение."


По почти аналогичен начин звучеше чл.2 от Закона за защита при безработица, който по необясними причини беше отменен /ДВ бр.112 от 2001год./, без антидискриминационният текст да бъде възпроизведен в друга негова разпоредба, или под друга форма. По този начин хората, принадлежащи към различни малцинствени групи, остават без специална закрила в период на масови уволнения и преструктуриране на  икономиката. Освен, че е неадекватна от социалнополитическа гледна точка, тази законодателна мярка създава предпоставки за косвена дискриминация по смисъла на чл.2 във връзка с чл.3§1/с/ от Директивата.


В областта на пенсионното осигуряване и социалното подпомагане приниципът за равенството е възпроизведен съответно в чл.78, ал.2 от Закона за допълнителното доброволно пенсионно осигуряване и чл.3 от Закона за социалното подпомагане.


Съгласно първия текст: "Работодателят не може да откаже осигуряване на работници и служители на основание на раса, народност, етническа принадлежност, произход, пол, възраст, религиозни убеждения, политическа принадлежност, членуване в синдикални организации и движения, обществено положение, материално и здравословно състояние."


Според чл.3 от ЗСП: "При осъществяване на социалното подпомагане не се допускат дискриминация, привилегии или ограничения, основани на раса, народност, политическа или етническа принадлежност, произход, пол, възраст, религиозни убеждения и обществено положение."


Отделни текстове, регламентиращи равнопоставеността на гражданите по отношение на медицинското обслужване се съдържат в чл.28, ал.1 от Закона за народното здраве, чл.5, т.5 от Закона за здравното осигуряване и в Националния рамков договор.


В областта на образованието и просветата забраната за дискриминация на етническа и/или расова основа е регламентирана в следните законови разпоредби:


Съгласно чл.4 от Закона за народната просвета: 


"(1) Гражданите имат право на образование.  Те могат да повишават непрекъснато своето образование и квалификация.


(2) Не се допускат ограничения или привилегии, основани на раса, народност, пол, етнически и социален произход, вероизповедание и обществено положение."


Според чл.4 от Закона за висшето образование: 


"Във висшето образование не се допускат привилегии и ограничения, свързани с възраст, раса, народност, етническа принадлежност, пол, социален произход, политически възгледи и вероизповедание, с изключение на случаите, изрично посочени в Правилника за дейността на висшето училище в съответствие с особеностите на обучението и бъдещата професия."


Специфична закрила на членовете на "академичната общност" срещу дискриминационно третиране се съдържа и в чл.22, ал.4 от Закона за висшето образование, според който автономията на висшето училище не може да се нарушава чрез осъществяване на дейност, накърняваща конституционните права на членовете на академичната общност, свързани с раса, народност, етническа принадлежност, произход, религия.


Равноправният достъп на представителите на етническите групи и общности до културните ценности законодателно е закрепен в чл.2, ал.1 от Закона за народните читалища, според който: 


"Народните читалища са традиционни самоуправляващи се български културно-просветни сдружения в населените места, които изпълняват и държавни културно-просветни задачи.  В тяхната дейност могат да участват всички физически лица без оглед на ограничения на възраст и пол, политически и религиозни възгледи и етническо самосъзнание."


В областта на данъчното право принципът на равнопоставеност е обективиран в разпоредбата на чл.9 от ДПК, според която: 


"(1) Органите на данъчното производство и публичният изпълнител прилагат законите точно и еднакво спрямо всички данъчни субекти.


(2) Не се допускат никакви привилегии и ограничения, основани на народност, произход, етническа принадлежност, религия, пол, раса, образование, убеждения, служебно, обществено, политическо или материално положение."


Забраната за дискриминация се отнася до българските граждани така и до чужденците, пребиваващи на територията на Република България и до бежанците. Съгласно чл.18 от Закона за бежанците: 


"Не се допускат ограничения на правата или привилегии на бежанците и кандидатите в производство за предоставяне на статут на бежанец, основани на раса, народност, етническа принадлежност, пол, произход, религия, образование, убеждения или политическа принадлежност."


Допълнителна закрила за чужденците, влезли в България, за да  поискат да им бъде издаден статут на бежанци, дава чл.6, ал.3 от същия закон, според който те не могат да бъдат връщани на територията на държава, в която е застрашена свободата или живота им поради тяхната раса, религия или националност.


Съгласно чл.97, ал.1 от Закона за отбраната и въоръжените сили: 


"Всички мъже, граждани на Република България, годни за военна служба, без разлика на раса, народност, вероизповедание, образование, социален произход и семейно положение, които са навършили 18 години, подлежат на наборна военна служба."


Вероятно поради връзката на горния текст с отбраната и националната сигурност, етническият признак отново е избегнат, за сметка на тълкувателно "обтекаемото" понятие "народност".


Специфична гаранция за спазването на принципа на равенството в областта на търговията и потреблението е визирана в чл.34, ал.1 от Закона за защита на потребителя, който забранява рекламата, съдържаща елементи на дискриминация по отношение на пол, раса, религия и националност.


Равенството и недискриминацията по отношение на правата на изразяване на мнение, на получаване и разпространяванена информация намират законова регламентация в няколко текста от Закона за радиото и телевизията.


Съгласно чл.6, ал.3, т.3 от ЗРТ, обществените радио и телевизионни оператори осигуряват, чрез програмната си политика, защита на националните интереси, общочовешките културни ценности, на националната наука, на образованието и културата на всички български граждани, без оглед на етническата им принадлежност.


Според чл.10 от ЗРТ: 


ал.1 "При осъществяването на своята дейност радио и телевизионните оператори се ръководят от следните принципи: 


.........................


6. недопускане на предавания, които противоречат на добрите нрави, особено ако съдържат порнография, възхваляват или оневиняват жестокост или насилие или подбуждат към ненавист въз основа на расов, полов, религиозен или национален признак;"


Същото ограничение по отношение съдържанието на телевизионните и радио предаванията, в съответствие със забраната за дискриминация, е визирано и в чл.17, ал.2 от ЗРТ, според който: 


"Радио и телевизионните оператори са длъжни да не допускат създаване или предоставяне за разпространение на предавания в нарушение на принципите на чл. 10 и предавания, внушаващи национална, политическа, етническа, религиозна и расова нетърпимост, възхваляващи или оневиняващи жестокост или насилие, или са насочени към увреждане на физическото, умственото и моралното развитие на малолетните и непълнолетните."


Специфична антидискриминационна защита по отношение на достъпа до документи на бившата Държавна сигурност  съдържа  чл.9а от Закона за достъп до документите на бившата Държавна сигурност и бившето Разузнавателно управление на Генералния щаб, според който:


"Комисията по чл.4, ал.1, съгласувано с директорите на Националната разузнавателна служба, Националната служба "Сигурност", служба "Военна информация" и служба "Сигурност - военна полиция и военно контраразузнаване" при Министерството на отбраната, взема решение да не се засекретяват документи или части от тях, които:


1. Съдържат данни за извършени насилия срещу личността; системно нарушаване на основни човешки права чрез потискане на отделни лица или групи от населението, обособени по политически, социален, религиозен или етнически признак; действия, нарушаващи основните принципи на демократичната и правовата държава; действия, подчинявали страната на чужди интереси, водещи до практическа загуба на държавен суверенитет..."


................................"


Сравнителният преглед на националноправната антидискриминационна регламентация и задължението за съобразяване на вътрешното право с Директива 2000/43 на ЕС илюстрират необходимостта от сериозни промени в българското наказателно право и процес, както и в трудовото и осигурително законодателство.


От друга страна имплементацията на Директивата налага създаването на качествено нова правна уредба, регламентираща структурата и функциите на специализираните антидискриминационни органи по чл.7 и чл.13.


В разглеждания аспект са възможни два принципни законодателни подхода - изменения и допълнения на действащата нормативна уредба или опит за кодифициране на всички материални и процесуални антидискриминационни разпоредби. Според проф. Е.Танчев
 законодателят не следва да си поставя амбициозната и нереалистична задача да кодифицира всички изменения в българската нормативна уредба, които произтичат от необходимостта за осигуряване на расово и етническо равенство. Така например абсолютно необосновано и нелогично би било специалният закон да изземва материя от предмета на регулиране на НК, НПК, КТ, ГПК, както и от действащите закони. Обратното би създало противоречия в българската правна система и би направило безполезни и най-добросъвестните правотворчески, усилия. Обект на самостоятелна законодателна уредба за предотвратяване на дискриминацията биха могли да бъдат единствено някои легални дефиниции на дискриминацията, изключването на позитивните действия от страна на държавата като проява на дискриминация, а също така създаването на специален орган за предотвратяване на дискриминация, основана на признаците, определени в чл.6, ал.2 от Конституцията. Законът би могъл да съдържа норми, които определят неравното третиране на личността в трудовите и осигурителните отношения, образованието, собствеността, възпрепятстването на равен достъп при използване на обществени места, както и при обслужването на лицата от страна на администрацията, банките, застрахователните компании, медицинските заведения и др. Наред с това законът следва да изключи от кръга на привилегиите, които нарушават принципа на равенството, специалните мерки в икономическата, социалната и духовната област, насочени към компенсиране на нееднакво третиране в миналото, като специални инвестиции, социални, образователни и културни програми, данъчни преференции и т.н.


Цитираното становище в генерален план може да бъде споделено. Възможен е обаче и подход, при който паралелно със съставянето на специален закон се разширява материалноправното приложно поле и се засилва интензитетът на антидискриминационната защита. От гледна точка на законотворческа техника това би могло да се постигне като в преходните разпоредби на бъдещия български закон за предотвратяване на дискриминацията се предвидят изменения и допълнения на актуалната правна уредба. В разглеждания аспект биха изглеждали уместно и самостоятелни изменения на действащите кодекси /НК; НПК; ГПК и КТ/. 

В областта на наказателното право, освен включването на етническата принадлежност като елемент на престъпленията против националното и расово равенство и изповеданията, за които стана въпрос по-горе /чл.162-164 от НК/, могат да се предвидят квалифицирани сътави на редица престъпления, когато деянията са расово или етнически мотивирани. Такива текстове могат да бъдат включени за някои от престъпленията срещу личността - /например убийството по чл.116, и телесната повреда по чл.131 от НК/. 

Предмет на засилена наказателноправна защита в разглеждания аспект могат да бъдат и жертвите на обидата и клеветата по смисъла на чл.146 - 148а от НК, когато са извършени по етнически или расови подбуди. Този въпрос звучи особено актуално на фона на тревожната тенденция за изостряне на ксенофобските настроения в някои социални прослойки в България, намираща отражение в издаването и разпространяването на откровено профашистки и антисемитски произведения, с твърде съмнителна художествена стойност. 

Засилена наказателна отговорност би могла да се предвиди и в чл.172 от НК по отношение на длъжностно лице, което не изпълни заповед или влязло в сила решение за възстановяване на неправилно уволнен работник или служител, ако поведението му е расово и/или етнически обусловено.


Не би било излишно засилването на наказателната репресия и спрямо лицата, извършващи хулигански действия по смисъла на 325 от НК, ако те са етнически и/или расово обонсовани.


В ГПК и НПК, в съответствие с гаранцията за достъпност на антидискриминационните процедури, произтичаща от чл.7§1 на Директива 2000/43, следва да се създаде регламентация за осигуряване на правна помощ и/или служебна защита на жертвите на неравно третиране, използващи гражданскопроцесуалната или наказателнопроцесуалната форма на защита.


В областта на административното право и по-специално в ЗАНН и ЗАП могат да се предвидят хипотези на по-тежка дисциплинална и/или административно-наказателна отговорност за длъжностни лица, нарушаващи служебните си задължения, мотивирани от расови и/или етнически пристрастия.


В Закона за отговорността на държавата за вреди, причинени на граждани /ЗОДВПГ/, освен предвидената в чл. 9 регресна отговорност, може да се регламентира по императивен начин и реализирането на дисциплинарна и/или административно-наказателна отговорност за длъжностните лица, чиито вредоносни "актове, действия или бездействия" са довели до нарушаване на принципа на равенството.  


Подобни текстове могат да бъдат включени и в административнонаказателните разпоредби на някои устройствени закони и по-специално в Закона за Министерството на вътрешните работи и Закона за съдебната власт.


Предложения de lege ferenda за промени в българското законодателство

На базата на очертаните в предходния раздел принципни насоки на предлаганите промени в националното законодателство, смятам за уместно да бъдат разгледани някои конкретни варианти на законодателни промени, с антидискриминационна насоченост:


В Конституцията на Република България:


Чл.11 ал.4 


"Не могат да се образуват политически партии на етническа, расова или верска основа, както и партии, които си поставят за цел насилствено завземане на държавната власт."


Предлагана промяна: "Не могат да се образуват политически партии, които си поставят за цел насилствено завземане на държавната власт."


Чл.36 ал.2 


"Гражданите, за които българският език не е майчин, имат право наред със задължителното изучаване на българския език да изучават и ползват своя език."


Предлагана промяна: "Български граждани, принадлежащи към различни етнически групи, имат право, наред със задължителното изучаване на български език, да изучават и ползват езикът, характерен за съответния етнос."


В Наказателнопроцесуалния кодекс


Чл. 10 ал.1

"Всички граждани, които участвуват в наказателното производство, са равни пред закона.  Не се допускат никакви привилегии и ограничения, основани на народност, произход, религия, пол, раса, образование, обществено или материално положение."

Предлагана промяна: "Всички граждани, които участвуват в наказателното производство, са равни пред закона.  Не се допускат никакви привилегии и ограничения, основани на народност, произход, раса, етническа принадлежност, религия, пол, образование, обществено или материално положение."

Чл.70 ал.1

"Участието на защитник в наказателното производство е задължително, когато:


1.  обвиняемият е непълнолетен;


2.  обвиняемият страда от физически или психически недостатъци, които му пречат да се защищава сам;


3.  (доп. - ДВ, бр. 50 от 1995 г., изм., бр. 70 от 1999 г.) делото е за престъпление, за което се предвижда доживотен затвор или лишаване от свобода не по-малко от десет години;


4.  обвиняемият не владее български език;


5.  интересите на обвиняемите са противоречиви и един от тях има защитник;


6.  (нова - ДВ, бр. 89 от 1986 г., изм., бр. 70 от 1999 г.) когато делото се разглежда в отсъствието на обвиняемия;


7.  (нова - ДВ, бр. 70 от 1999 г.) обвиняемият не е в състояние да заплати адвокатско възнаграждение, желае да има защитник и интересите на правосъдието изискват това.


(2) В случаите на точки 4 и 5 на предходната алинея участието на защитник не е задължително, ако обвиняемият заяви, че не желае да има защитник."

.......................

Предлагана промяна: т.4. "Обвиняемият не владее добре български език."




(2) "В случаите на точка 5 на предходната алинея участието на защитник не е задължително, ако обвиняемият заяви, че не желае да има защитник."


В Гражданския процесуален кодекс


Чл.5


"Съдебният език е българският.  Когато в делото участвуват лица, които не знаят български, съдът назначава преводач, с помощта на когото тези лица извършват съдопроизводствените действия и им се обясняват действията на съда."


Предлагана промяна: "Съдебният език е българският. Когато в делото участват лица, които не знаят добре български, съдът назначава преводач, с помощта на когото тези лица извършват съдопроизводствените действия и им се обясняват действията на съда."


Нова ал.2 "Лицата по предходната алинея имат право на служебна защита."


В Наказателния кодекс


Чл.116 ал.1


"За убийство:


..............................


..............................

10. извършено по хулигански подбуди и

.............................


наказанието е лишаване от свобода от петнадесет до двадесет години, доживотен затвор или доживотен затвор без замяна.  В случаите по точки 10 и 11 съдът може да постанови и задължително заселване."


Предлагана промяна: т.10. "извършено по хулигански подбуди, или мотивирано от расова, етническа, религиозна, национална или политическа нетърпимост".


Чл.131 ал.1


"За причиняване на телесна повреда:


1.  (изм. - ДВ, бр. 62 от 1997 г.) на длъжностно лице, на представител на обществеността, както и на военно лице, включително и от съюзна или приятелска държава или войска, при или по повод изпълнение на службата или функцията му, или на лице, ползуващо се с международна защита;


2.  от длъжностно лице, от представител на обществеността, от лице от състава на полицията при или по повод изпълнение на службата или функцията му;


3.  на майка или на баща;


4.  (доп. - ДВ, бр. 62 от 1997 г.) на бременна жена, на малолетно лице или на повече от едно лице;


5.  по начин, особено мъчителен за пострадалия;

6. от лице, извършило умишлено друга тежка или средна телесна повреда по чл. 128 и 129 или по този член, за която не е постановена присъда; 

7. повторно, ако телесната повреда е тежка или средна, наказанието е лишаване от свобода: от три до дванадесет години при тежка телесна повреда; от една до пет години при средна телесна повреда; до три години при лека телесна повреда по чл. 130, ал. 1 и до една година или поправителен труд по чл. 130, ал. 2. "

Предлагана промяна: нова т.7: "извършена по подбуди, свързани с расата, националността, етническата принадлежност, религиозните или политически убеждения на пострадалото лице."

Чл.143

"(1) Който принуди другиго да извърши, да пропусне или да претърпи нещо, противно на волята му, като употреби за това сила, заплашване или злоупотреби с властта си, се наказва с лишаване от свобода до шест години.

(2) Ако деянието е извършено от лице по чл. 142, ал. 2, точки 6 и 8, наказанието е лишаване от свобода от три до десет години.

(3) Когато в случаите на предходната алинея принудата се упражнява по отношение на съдия, прокурор, следовател или лице от състава на Министерството на вътрешните работи при или по повод изпълнение на службата или на функцията му, наказанието е лишаване от свобода от две до осем години."

Предлагана промяна: ал.2 " Ако деянието е извършено от лице по чл. 142, ал. 2, точки 6 и 8, или деецът е мотивиран от расова, етническа, национална, религиозна или политическа нетърпимост, наказанието е лишаване от свобода от три до десет години."

Чл.144

"(1) Който се закани на другиго с престъпление против неговата личност или имот или против личността или имота на неговите ближни и това заканване би могло да възбуди основателен страх за осъществяването му, се наказва с лишаване от свобода до шест месеца или с глоба до сто лева.

(2) За закана спрямо длъжностно лице или представител на обществеността при или по повод изпълнение на службата или функцията му, или спрямо лице, ползуващо се с международна защита, наказанието е лишаване от свобода до една година или глоба до двеста лева.

(3) Ако деецът се е заканил с убийство или деянието е извършено от лице по чл. 142, ал. 2, точки 6 и 8, наказанието е лишаване от свобода до три години или задължително заселване."

Предлагана промяна: нова ал.4 "Наказанието по преходната алинея се налага и в случаите, когато деецът е мотивиран от расова, етническа, национална, религиозна или политическа нетърпимост."

Чл.148 ал.1

"За обида:

1.  нанесена публично;

2.  разпространена чрез печатно произведение или по друг начин;


3.  на длъжностно лице или на представител на обществеността при или по повод изпълнение на службата или функцията му и


4.  от длъжностно лице или от представител на обществеността при или по повод изпълнение на службата или функцията му,


наказанието е глоба от три хиляди до десет хиляди лева и обществено порицание."

Предлагана промяна: нова т.5 "Засягаща расовата, етническа, национална, религиозна или политическа принадлежност на пострадалия."

Чл.149

"(1) Който извърши действие с цел да възбуди или удовлетвори полово желание без съвкупление по отношение на лице, ненавършило 14-годишна възраст, се наказва за блудство с лишаване от свобода до пет години.

(2) (Изм. - ДВ, бр. 107 от 1996 г.) Когато блудството е извършено чрез употреба на сила или заплашване, чрез използуване на безпомощното състояние на пострадалия или чрез привеждането му в такова състояние, наказанието е лишаване от свобода от две до осем години."
Предлагана промяна: нова ал.3 "Когато, при извършване на деянието по предходната алинея, деецът е мотивиран от расова, етническа, национална или религиозна нетърпимост, наказанието е лишаване от свобода от две до осем години."

Чл.152 ал.2

"За изнасилване наказанието е лишаване от свобода от три до десет години:


1.  ако изнасилената не е навършила шестнадесет години;

2. ако тя е низходяща сродница;

3. ако е извършено повторно."

Предлагана промяна: нова т.4 "Ако деецът е мотивиран от расова, етническа, национална или религиозна нетърпимост."

Чл.162


"(1) Който проповядва или подбужда към расова или национална вражда или омраза, или към расова дискриминация, се наказва с лишаване от свобода до три години и с обществено порицание.


(2) Който употреби насилие срещу другиго или повреди имота му поради неговата народност, раса, религия или поради неговите политически убеждения, се наказва с лишаване от свобода до три години и с обществено порицание."


Предлагана промяна: 

"(1) Който проповядва или подбужда към расова, етническа или национална вражда или омраза, или към расова или етническа дискриминация, се наказва с лишаване от свобода до три години и с обществено порицание.

(2) Който употреби насилие срещу другиго или повреди имота му поради неговата народност, раса, етническа принадлежност, религия или поради неговите убеждения, се наказва с лишаване от свобода до три години и с обществено порицание."

Чл.163 ал.1

"Лицата, които участвуват в тълпа, събрана за нападение на групи от населението, отделни граждани или техни имоти във връзка с националната или расовата им принадлежност, се наказват:


1.  подбудителите и предводителите - с лишаване от свобода до пет години;

2. всички други - с лишаване от свобода до една година или с

поправителен труд."


Предлагана промяна: "Лицата, които участвуват в тълпа, събрана за нападение на групи от населението, отделни граждани или техни имоти във връзка с националната, етническата или расовата им принадлежност..............."

Чл.172


(1)"Който съзнателно попречи на някого да постъпи на работа или го принуди да напусне работа поради неговата народност, раса, религия, социален произход, членуване или нечленуване в политическа партия, организация, движение или коалиция с политическа цел или поради неговите или на ближните му политически или други убеждения, се наказва с лишаване от свобода до три

години или глоба до тридесет лева.


(2) Наказанието по ал. 1 се налага и на онзи, който записва, възпроизвежда, разпространява, излъчва или предава чрез техническо средство или използва по друг начин звукозапис, видеозапис или радиопрограма, телевизионна програма, софтуер или компютърна програма без необходимото по закон съгласие на носителя на съответното право."

Предлагана промяна: 

ал.1 "Който съзнателно попречи на някого да постъпи на работа или го принуди да напусне работа поради неговата народност, етническа принадлежност, раса, религия, социален произход, членуване или нечленуване в политическа партия, организация, движение или коалиция с политическа цел или поради неговите или на ближните му политически или други убеждения, се наказва с лишаване от свобода до три години или глоба до тридесет лева."

Нова ал.3 "Когато действието по предходната алинея е обусловено от расовата, етническа, национална, религиозна или етническа принадлежност на възстановения работник или служител, наказанието е от 1 до 5 години."

В Кодекса на труда


Чл.8 ал.3


"При осъществяване на трудовите права и задължения не се допускат пряка или непряка дискриминация, привилегии или ограничения, основани на народност, произход, пол, раса, цвят на кожата, възраст, политически и религиозни убеждения, членуване в синдикални и други обществени организации и движения, семейно, обществено и материално положение и инвалидност."


Предлагана промяна: "При осъществяване на трудовите права и задължения не се допускат пряка или непряка дискриминация, привилегии или ограничения, основани на народност, произход, етническа принадлежност, пол, раса, цвят на кожата, възраст, политически и религиозни убеждения, членуване в синдикални и други обществени организации и движения, семейно, обществено и материално положение и инвалидност."


В допълнителните разпоредби на КТ /Например §1 т.6/ следва да бъде дадена легална дефиниция  на понятието "пряка дискриминация " в областта на трудовото право, която би могла да изглежда по следния начин:


"Пряка дискриминация е налице, когато работник или служител, при определянето на неговите трудови права и задължения, е третиран по-неблагоприятно, отколкото друг работник или служител е третиран, бил е третиран или би бил третиран в подобна ситуация на основата на расов, етнически, национален произход, религиозна или политическа принадлежност."

В Закона за защита при безработица да бъде възстановена отменената разпоредба на чл.2, според който:

"При осъществяване на правата и задълженията по този закон не се допускат ограничения или привилегии, основани на раса, народност, етническа принадлежност, произход, пол, възраст, религиозни убеждения, политическа принадлежност, членуване в синдикални организации и движения, обществено положение, материално и здравословно състояние."

В Закона за отбраната и въоръжените сили 

Чл.97 ал.1:

"Всички мъже, граждани на Република България, годни за военна служба, без разлика на раса, народност, вероизповедание, образование, социален произход и семейно положение, които са навършили 18 години, подлежат на наборна военна служба."

Предлагана промяна: "Всички мъже, граждани на Република България, годни за военна служба, без разлика на раса, народност, етническа принадлежност, вероизповедание, образование, социален произход и семейно положение, които са навършили 18 години, подлежат на наборна военна служба".


В Закона за радиото и телевизията


Чл.6 ал.3 т.3


".................................


(3) Обществените радио- и телевизионни оператори:


.................................


3.  осигуряват чрез програмната си политика защита на националните интереси, общочовешките културни ценности, на националната наука, на образованието и културата на всички български граждани, без оглед на етническата им принадлежност;


................................."


Предлагана промяна: т.3. "осигуряват чрез програмната си политика защита на националните интереси, общочовешките културни ценности, на националната наука, на образованието и културата на всички български граждани, без оглед на етническата или расовата им принадлежност."


Чл.10 ал.1 т.6


"При осъществяването на своята дейност радио и телевизионните оператори се ръководят от следните принципи:


................................


................................


6.  недопускане на предавания, които противоречат на добрите нрави, особено ако съдържат порнография, възхваляват или оневиняват жестокост или насилие или подбуждат към ненавист въз основа на расов, полов, религиозен или национален признак;


..............................."


Предлагана промяна: т.6 "недопускане на предавания, които противоречат на добрите нрави, особено ако съдържат порнография, възхваляват или оневиняват жестокост или насилие или подбуждат към ненавист въз основа на расов, полов, религиозен, етнически  или национален признак."


В Закона за защита на потребителя и правилата на търговия


Чл. 34

"Непочтена е всяка реклама, която:


1.  съдържа елементи на дискриминация по отношение на пол, раса, религия, националност, политически убеждения, възраст, физически или умствени способности или която накърнява човешкото достойнство;"


Предлагана промяна: т.1.  съдържа елементи на дискриминация по отношение на пол, раса, религия, етническа принадлежност и националност, политически убеждения, възраст, физически или умствени способности или която накърнява човешкото достойнство;"

Проект за закон за предотвратяване и преодоляване на дискриминацията


Общи бележки - Както беше посочено
, едва ли би било уместно българският антидискриминационен закон да си поставя нереалистичната задача да кодифицира всички текстове от действащата национална нормативна уредба, които в един или друг аспект  визират принципа на равно третиране. Механичното събиране на голям брой разпоредби от различни правни отрасли, регулиращи различни сфери на обществения живот, неизбежно би направило законът еклектичен, труден за овладяване и неефективен.


От друга страна, не би било оправдано на този етап да се създават различни закони и дори различни раздели от един закон, диференцирани на базата на спецификите на дискриминацията, основана на различни признаци /раса, пол, религия, произход и т.н./, както и в различните сфери на обществения живот. Етапът на развитие на българското общество, доминиращите обществени нагласи и особеностите на националната психика не индицират готовност за адмириране на внезапни и радикални законодателни подходи. Този факт не бива да се игнорира и подценява, защото отношението на хората към даден закон, тяхната оценка за неговата "разумност" и необходимост са определящи за ефективността му като регулатор на обществени отношения.


В разглеждания контекст намирам за уместно българският закон за предотвратяване и преодоляване на дискриминацията да даде само базисната, унифицирана уредба на материалноправните и процедурните принципи на защитата срещу дискриминацията изобщо, в съответствие с правозащитните стандарти, заложени в Директива 2000/43 на ЕС. Спецификите на неравното третиране по различни признаци би следвало да са предмет на бъдеща специална регламентация, а дискриминацията в различните области на социалния живот - на съответните правни отрасли. Противното, според мен, би довело до преекспониране на дискриминацията, като социален и правозащитен проблем, което, поради липсата на съответна социалнопсихологическа готовност би било контрапродуктивно. 

От друга страна, необходимо е време, за да се осмислят на експертно ниво от практикуващите юристи всички необходими "препратки" и промени, които новият закон ще провокира в действащата нормативна уредба. 


От тази гледна точка най-приемлив изглежда балансиран законодателен подход, в който се очертават следните направления:


1. Запазване и актуализиране на действащата антидискримационна уредба в различните по вид и материален обхват нормативни актове, с тенденция за детайлизиране на хипотезите и очертаване на формите на дискриминация /особено непряката/ в различните правни отрасли. Актуализацията на действащата правна уредба в разглеждания аспект би следвало да е съпроводена със засилване на гражданскоправните и наказателните санкции срещу всички проявни форми на недопустимо неравно третиране.


2. Създаване на Закон за преодоляване и предотвратяване на дискриминацията, който да очертае материалноправните и процедурни принципи на защитата срещу дискриминация в следните насоки:



А/ Легални дефиниции на проявните форми на дискриминацията;



Б/ Допустими изключения:



    - действителни и определящи професионални изисквания;



    - позитивни мерки;

В/ Приложно поле на специалната антидискриминационна уредба:

    - по отношение на лицата

    - материалноправни аспекти

Г/ Органи и процедури за защита срещу дискриминационно третиране

· Органи;

· Процедури;

· Тежест на доказването;

· Защита на лицата, подали оплакването срещу дискриминация;

· Правна помощ.

3. Във връзка с принципите на закона за предотвратяване и преодоляване на дискриминацията, в неговите преходни и заключителни разпоредби следва да се предвидят редица изменения и допълнения в действащи нормативни актове.

Примерна структура на Закона


Общи положения


Чл.1. Този закон урежда обществените отношения, свързани с предотвратяването и преодоляването на дискриминацията, както и механизмите за защита срещу дискриминационно третиране.


Чл.2. Законът има за цел да осигури на всяко лице равенство пред закона и равна защита срещу дискриминация.


Чл.3. Пряката и непряка дискриминация, основани на раса, цвят на кожата, етническа или религиозна принадлежност, националност, политически убеждения, физическо увреждане, социално положение, пол, сексуална ориентация или други признаци, които не са посочени от закона като допустими изключения, са забранени.


Чл.4.(1) Пряка дискриминация е налице, когато дадено лице е третирано по-неблагоприятно, отколкото друго лице е третирано, било е третирано или би било третирано в подобна ситуация на основата на някой от признаците по предходния член.


    (2) Непряка е дискриминацията, когато дадена, привидно неутрална разпоредба, критерий или практика, поставят или биха поставили дадено лице в по-неблагоприятно положение в сравнение с друго лице по отношение на признаците по чл.3.


Чл.5. Тормозът е нежелано поведение, свързано с признаците по чл.3, което има за цел или резултат унижаване достойнството на някого и създаване на заплашителна, враждебна, унизителна или обиждаща среда.


Чл.6. Сегрегацията е акт, действие или бездействие, което води до принудително разделяне на лица на основата на признаците по чл.3.


Чл.7. Тормозът, сегрегацията, нареждането и подбуждането за осъществяване на дискриминация се считат за дискриминация по смисъла на чл.3.


Чл.8. Не представлява дискриминация:


          1. Разпоредба, критерий или практика, по чл.3 - 8, които са предвидени в закон и са обективно оправдани от законосъобразна цел,  средствата за постигането на която са пропорционални и необходими.



2. Различно третиране на лица на основата на тяхното гражданство, или на лица без гражданство, по отношение на тяхното влизане и пребиваване на територията на Репубилика България, когато това е предвидено в закон и съответства на условията по чл.8, т.1.



3. Различното третиране на лица на основата на характеристика, отнасяща се до признак по чл.3, когато тази характеристика, поради естеството на дадено занятие или дейност, или поради условията, при които те се осъществяват, представлява действително и определящо професионално изискване, при условие че целта на различното третиране е законна, а изискването не нахдвърля необходимото за постигането й.



4. Професиите и дейностите по предходната точка се определят с акт на Министъра на труда и социалната политика.



5. При условията на т.3 е допустимо различно третиране и при обучението и придобиването на образование, особено за упражняването на дейностите и занятията по т.3, както и при религиозното обучение и образование.



6. Не представляват дискриминация и специфичните, позитвни действия или мерки за постигане на действително равенство, които държавата предприема за предотвратяване, преодоляване или компенсиране на фактическо неравенство по отношение на признаците по чл.3.

Приложно поле на закона


Чл.9. (1) Този закон защитава от дискриминация всички физически лица, техни сдружения и групи лица на територията на Република България.

                      (2) Юридически лица могат да се ползват от правата по закона, когато са дискриминирани заради расата, цвета на кожата, етническата или религиозна принадлежност, националността, политическите убеждения, наличието на физическо увреждане, пола или сексуалната ориентация на техни членове или на ангажирани от тях лица.

                      (3) Защита по този закон се предоставя и след като отношението, в рамките на което се твърди, че е извършена  дискриминацията, е прекратено.

Чл.10. Забраната за дисриминация се прилага и  по отношение на всички лица от публичния и частния сектор, включително на органите на публичната власт при:

1. Упражняването правото на труд, включително при подбора и условията за наемане на работа и повишаване в длъжност във всеки вид дейност и на всички нива в професионалната йерархия;

2. Достъпа до самостоятелна заетост, упражняването на свободна професия и търговска дейност; 

3. Достъпа до професионално ориентиране, до обучение за придобиване на квалификация по професия или част от професия, както и за нейното усъвършенстване.

4. Определянето на условия на трудовото правоотношение, включително условията на труд, възнагражденията и дисциплинарните наказания, както и едностранното прекратяване на трудовите и служебни  правоотношения; 

5. Ползването на социална защита, включително социалното осигуряване и здравеопазването;

6. Предоставянето и ползването на социални придобивки;

7. Записването, членуването и участието в синдикални, съсловни и други професионални организации и в организации на работодатели, включително при упражняването на правата и ползването на преимуществата, произтичащи от членството и неговото прекратяване;

8. Участието в капитала на търговски дружества;

9. Достъпа, осъществяването и завършването на образование или обучение;

10 Достъпа до и предоставянето на стоки и услуги, включително жилищно настаняване;

11. Осъществяването на правомощията на държавните и обществени органи и органите на местно самоуправление, както и изпълнението на задълженията на техните администрации;

12. Осъществяването на дейност, финансирана с бюджетни средства;

13. Осъществяването на дейност с обществен характер;

Комисия за предотвратяване на дискриминацията


Чл.11. (1) Комисията за предотвратяване на дискриминацията, наричана за краткост "Комисията", е специализиран орган за защита от дискриминационно третиране и осигуряване на равенство на възможностите.



(2) Комисията е юридическо лице със седалище  гр.София.



(3) Комисията е колегиален орган в състав от девет души, които се избират от Народното събрание.

(4) Пет от членовете на Комисията се избират по предложения на неправителствени организации, а четири по предложение на Президента.

(5) При предлагането и избора на членовете на Комисията се спазват принципите за балансирано участие на мъже и жени, както и на лица, принадлежащи към етнически малцинства.


Чл.12. (1) За член на Комисията може да бъде избрано лице, което:

1. има висше юридическо образование;

2. има високи нравствени качества;

3. има познания и опит в областта на защитата на правата на човека;

4. не е осъждано за умишлени престъпления от общ характер, освен ако е реабилитирано и не е ангажирано под каквато и да е форма с дейност, създаваща конфликт на интереси с работата му в Комисията.

5. член на Комисията може да бъде и юридическо лице с нестопанска цел, осъществяващо правозащитна дейност, което посочва за свой представител в Комисията  лице, отговарящо на изискванията по т.1-4.


Чл.13. Мандатът на член на Комисията е 4 години. Той може да прекратява предсрочно в следните случаи:

1. при смърт или поставяне под пълно запрещение;

2. по негова молба;

3. когато по съответния ред бъде установено, че е извършил дискриминация;

                       4. при невъзможност да изпълнява задълженията си повече от шест месеца;

                       5. при отпадане на основанията по чл.12, ал.1 или при възникване на пречка по чл.12, т.4., като в последния случай освобождаването става с решение на Нардното събрание.

Чл.14. Към Комисията се сформира помощен орган, наречен "Секретариат"

Чл.15. Комисията приема Правилник за дейността си, който се обнародва в Държавен вестник

Чл.16. Комисията за предотвратяване на дискриминацията има следните правомощия:

1. установява прояви на дисриминация и дава задължителни предписания за тяхното преустановяване;

2. посредничи за постигане на споразумения между страните по повод нарушения на този закон; 

3. осигурява правна помощ на жертвите на дискриминация, които желаят да бъдат представлявани от адвокат, при условия и по ред определени в Правилника.
4. обжалва административни актове, водещи до или създаващи предпоставки за дискриминация;

5. сигнализира компетентните органи за нарушения на този закон; 

6. дава разяснения за правата и задълженията, произтичащи от този закон и средствата за тяхната защита;

7. дава становища по проекти за съответствието на нормативните актове с антидискриминационното законодателство, както и препоръки за приемане, отмяна, изменение и допълнение на нормативни актове;

8. организира научни изследвания, свързани с проблемите на дискриминацията;

9. издава практически наръчници за предотвратяване на дискриминацията и насърчаване на равенството в различните сфери на обществения живот;
10. води публичен регистър за издадените от нея решения и задължителни предписания;  

11. популяризира по подходящ начин дейността си и принципа на равенство в третирането;

12. организира образователни и обучителни дейности по прилагане и спазване на този закон;

13. системно наблюдава състоянието на обществените отношения и изпълнението на целите на този закон и отразява резултатите от това наблюдение в ежегоден доклад, който се обнародва в Държавен вестник; 

14. прави предложения и препоръки за преустановяване на дискриминационни практики и за предприемане на специални мерки по смисъла на чл. 8, т.6;  

15. участва в международното сътрудничество на Република България в областта на защита от дискриминация;

16. издава тримесечен информационен бюлетин;

Производство пред Комисията

Чл.17. (1) Комисията може да бъде сезирана от всеки, който счита, че е жертва на дискриминация, както и от всяко лице, на което са станали достояние факти за съществуваща или предполагаема дискриминация.



(2) Производство пред Комисията може да бъде образувано и по искане на неин член, комуто са станали известни обстоятелства, създаващи обосновано предположение или предпоставки за дискриминация.



(3) Комисията не разглежда анонимни оплаквания.



(4) Не се образува производство, ако са изтекли пет години от извършване на твърдяното нарушение.
Чл.18. Производството пред Комисията е безплатно.

Чл.19. За установяването на описаните факти и обстоятелствата Комисията използва всички начини и средства, които не са забранени от закона, включително статистически данни.

Чл.20. При проучването на случая и събирането на доказателствата Комисията се подпомага от Секретариата, както и от външни експерти.

Чл.21. (1) Гражданите, органите на държавна власт и местно самоуправление и обществените органи, юридическите лица и длъжностните лица са задължени да оказват съдействие на Комисията като:


1. изготвят спарвки, дават обяснения и представят всички документи, необходими за изясняване на фактите и обстоятелствата, свързани с извълшваното проучване;


2. осигуряват достъп до подлежащите на проучване обекти;


3. осигурявят условия за извършване на проучването.


   (2) Относно събирането на доказателствата и тяхното обезпечаване се прилагат субсидиарно съответните разпоредби на ГПК.

Чл.22. Проучването се извършва в срок до тридесет дни. При случаи с фактическа и правна сложност срокът може да бъде продължен с разпореждане на председателя на Комисията.

Чл.23. (1) В хода на процедурата по установяване на фактите Комисията приканва страните и посредничи за постигане на споразумение. 

(2) В случаите, когато споразуманеието по предходната алинея бъде постигнато, то се отразява в съответен протокол и производството пред Комисията се прекратява. 

Чл.24. Ако в хода на проучването бъдат установени данни за извършено престъпление, Комисията изпраща преписката на Прокуратурата.

Чл.25. След приключване на проучването, на страните се дава възможност, в рамките на 10 дни, да се запознаят със събраните материали и да предоставят писмени становища.

Чл.26. Комисията насрочва заседание не по-късно от 14 дни след изтичането на срока по предходния член.

Чл.27. Призоваването на страните и уведомяването на заинтересуваните лица се извършва по реда на Гражданския процесуален кодекс. В случай на неявяване на страна, без уважителна причина, заседанието се провежда в нейно отсъствие.

Чл.28. В производството пред Комисията страните могат да участват лично или да упълномощят представител съгласно чл.20 от ГПК.

Чл.29. Заседанията на Комисията са открити. Председателят на Комисията може да реши заседанието да бъде закрито в интерес на обществения ред, добрите нрави или личния живот на страните.

Чл.30. За неуредените с този закон хипотези относно условията и реда за провеждането на заседанията на Комисията се прилагат съответните разпроредби на ГПК.

Чл.31. След изясняване на спора от фактическа и правна страна, докладчикът закрива заседанието и съобщава деня и часа на произнасянето на решението на Комисията. Решението се произнася не по-късно от три дни след провеждане на заседанието.

Чл.32. (1) С Решението Комисията:


     1. Установява извършеното нарушение и нарушителя;


  2. Издава задължителни предписания за преустановяване на установените или предотвратяване на вероятните нарушения на този закон;


     3. Установява, че не е извършено нарушение на закона.


(2) Решението се мотивира и се подписва от членовете на комисията.


(3) Член на комисията, който не е съгласен с решението, го подписва с особено мнение, което се прилага към решението.


(4) Относно формата, структурата и съдържанието на Решението се прилагат съответните разпоредби по ГПК.

Чл.34. Проучваното лице е длъжно да предприеме мерки за изпълнение на задължителните предписания и да уведоми писмено за това Комисията в определения в решението срок, който не може да бъде по-продължителен от един месец.

Чл.35. Комисията осъществява контрол върху изпълнението на задължителните предписания, по ред предвиден в Правилника за дейността й.

Чл.36. Комисията може да изпрати решението на органите и институциите, които имат отношение към извършеното разследване, за сведение и/или за предприемане на предвидените в закона действия.

Чл.37. (1) В случай, че предписанията не бъдат изпълнени, Комисията изпраща доклад с предложения за предприемане на съответни действия, както следва:

1. до Народното събрание – при неизпълнение на задължителните предписания от Министерски съвет;

2. до Министерския съвет – при неизпълнение на задължителните предписания от министрите, областните управители, председателите на държавни агенции, държавните комисии и другите администрации към него;

3. до съответния министър - при неизпълнение на задължителните предписания от изпълнителните агенции и държавните комисии към него, както и за териториалните звена на министерството;

4. до областния управител - при неизпълнение на задължителните предписания от общинска администрация или териториални звена на централната изпълнителна власт на територията на областта;

5. до общинския съвет или кмета на общината - при неизпълнение на задължителните предписания от кметовете на райони и кметства, общински предприятия и търговски дружества с общинско имущество;

         (2) Органите по ал. 1 уведомяват комисията за предприетите действия в едномесечен срок.

Чл.38. (1) Решенията на Комисията подлежат на обжалване пред Окръжния съд по местоживеене на жалбоподателя или местоизвършването на дискриминацията по реда на глава ХVІІІ от ГПК.


(2) При нищожност на Решението жалбата може да се подаде без ограничение във времето.

Чл.39.  Съдът разглежда жалбите по реда на въззивното производство (глава ХVІІІ от ГПК).

Чл.40. Окръжният съд, в състав от трима съдии, разглежда жалбата в открито заседание, събира доказателства, изслушва страните и оставя в сила или отменя изцяло или частично решението на Комисията.  Ако отмени решението, съдът решава делото по същество, като налага предвидените в закона санкции и присъжда справедливо обезщетение.

Чл.41. Решенията на Окръжните съдилища подлежат на касационно обжалване по реда на Глава ХІХ-"а" от ГПК.

Искова защита срещу дискриминация

Чл.42.  (1) Иск за защита на право по този закон по реда на ГПК може да предяви всяко лице, чиито права по този закон са нарушени.
             (2) Иск по предходната алинея може да бъде предявен и когато задължителните предписания на Комисията не бъдат изпълнени от техните адресати.
             (3) Организации на работници и служители и техните поделения, както и неправителствени правозащитни организации имат право, по искане на лица, чиито права по този закон са нарушени, да ги представляват като пълномощници пред съда.

         
       
 (4) Относно формата на упълномощаването и пределите на мандата представителите по предходната алинея се прилагат съответните разпоредби на ГПК.

Чл. 43.  (1) По искане на лицата по чл.42, ал.1 съдът може да установи нарушение на този закон или на други нормативни актове, които защитават правото на равенство в третирането. 


(2) Лицата по чл.42, ал.1 могат да искат от съда: 
1. налагане на санкция за допуснато нарушение

2. постановяване на подходящи мерки за преустановяване на нарушението

3. възстановяване на положението отпреди нарушението

4. обезщетение за претърпените имуществени и неимуществени вреди от нарушението.

Чл.44. (1) Лицата по чл.42, ал.1 могат в едномесечен срок от предявяването на иска си да разгласят този факт чрез публикации или по избран от тях начин, като отправят покана към засегнатите лица да встъпят в производството.

               (2) В едномесечен срок от разгласяването всяко лице, чиито права по този закон са увредени от твърдяното нарушение, може да заяви пред съда, че желае да встъпи в процеса.

     (3) В молбата по предходната алинея се посочват фактите, на които се основава претенцията за встъпване в процеса и искането към Съда.


   (4) Решението на съда обвързва нарушителя, лицето, предявило иска и присъединилите се лица.

Чл. 45. (1) Освен лицата по чл.42, ал.1, всяко юридическо лице с нестопанска цел, което осъществява дейност в обществена полза за защита правата на човека, може да сезира съда с искания по чл.43, ал.2.

(2) Лицата по ал.1 могат в едномесечен срок от предявяването на иска си да разгласят този факт чрез публикации или по друг избран от тях начин, като отправят покана към други юридически лица, извършващи дейност в обществена полза да встъпят в производството. 


(3) В едномесечен срок от разгласяването всяко юридическо лице, извършващо дейност в обществена полза за защита правата на човека, може да встъпи в процеса.

(4) Комисията може да участва в производството пред съда, като даде становище.

(5) Решението на съда обвързва нарушителя, лицето, предявило иска и присъединилите се лица.

Чл. 46. Решенията на първоинстанционните съдилища по чл.43 - чл.45 подлежат на въззивно и касационно обжалване по реда на ГПК.

Чл. 47. (1) Производствата по този закон са освободени от първоначално заплащане на държавни такси и разноски.

Чл.48. За всички неуредени въпроси, свързани с производствата пред Комисията и Съда се прилагат по аналогия относимите разпоредби на ГПК.

Доказателствена тежест


Чл.49. (1) В производствата пред Комисията и съда по този закон лицата, които твърдят че е допуснато дискриминационно отношение доказват само факта на неравно третиране.



(2) В тежест на лицата, срещу които е образувано производството, е да докажат, че не са налице дискриминационните белези по чл.3-7 и/или наличието на допустимите изключения от принципа на равно третиране по чл.8.

Санкции


Чл.50. При установяване на нарушения на този закон, освен обезщетение за действително претърпените вреди, Съдът налага и следните административнонаказателни санкции:


1. Физическите лица, извършили или допуснали извършването на нарушения по този закон, ако деянието не съставлява престъпление, се наказват с глоба от 200 до 3000 лева. При повторно нарушение глобата е в размер от 500 до 5000 лева. В тези случаи Съдът може да постанови лишаване от права да се заема определена длъжност или да се упражнява определена професия или дейност, във връзка с установената дискриминация за срок от 1 до 9 месеца.


2. За нарушения по предходната точка, допуснати от юридически лица глобите са съответно от 1000 до 5000 лева, а при повторно нарушение от 2000 до 10000 лева.


3. На държавните органи и институции, както и на органите на местната администрация и самоуправравление, допуснали нарушени по този закон при и/или по повод изпълнението на функциите си, Съдът налага глоба в размер от 2000 до 6000 лева , а при повторно нарушение от 6000 до 12000 лева.


4. Юридическите лица по т.2 и органите по т.3, платили наложените санкции, имат право на регресен иск спрямо лицата, чиито актове, действия или бездействия са довели до санкционираното нарушение. 


Чл.51. (1) Санкциите по предходния член се налагат и на лица, които предприемат под каквато и да е форма враждебно третиране или причинят неблагоприятни последици за лице, инициирало производство в защита на равенството по натоящия закон. 


(2) Когато деянието по предходната алинея съставлява престъпление, санкцията по чл.50 се налага независимо от наказателната отговорност.

Преходни и заключителни разпоредби

§1. В едногодишен срок от приемането на настоящия закон, компетентните органи се задължават да изменят, отменят или допълнят всички законови, подзаконови актове и административни разпоредби, противоречащи на принципа на равното третиране.

§2. Всеки заинтересуван може да иска изменението или прогласяването на недействителността на разпоредбите, противоречащи на принципа на равно третиране, включени в колективни и индивидуални договори и споразумения, вътрешни правилници на предприятия, правилници за работа на организиции със или без стопанска цел, както и правилниците на организации на свободни професии, на работници и работодатели.

§3. Настоящият закон влиза в сила шест месеца след нетовото обнародване.

§4. В срока по параграф 3 компетентните органи се задължават да предприемат необходимите действия за хармонизиране на действащата нормативна уредба със закона и за запознаване на обществеността с правата и задълженията, произтичащи от него.
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