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Právní rámec

2.1
Východiska
2.1.1
 Nutnost přijetí nového antidiskriminačního zákona

Jak vyplývá z následujících návrhů antidiskriminační legislativy, Česká republika netrpí absencí právních předpisů zakládajících právo na rovné zacházení a zakazujících diskriminaci. Problémem, který vedl k vytvoření tohoto twinningového projektu, byla neschopnost těchto právních předpisů z praktického hlediska zajistit právní ochranu před rasovou diskriminací a znevýhodňováním, kterou jako takové zajišťovat mají.

Rovněž se však zjistilo, že stávající právní předpisy, zahrnující Ústavu a Listinu základních práv a svobod, a dále antidiskriminační ustanovení právních předpisů upravujících pracovněprávní vztahy, ochranu spotřebitele, a postupy stanovené ke zjednání nápravy závadného jednání, i pokud jsou nahlíženy jako kompletní balík, nevyhovují požadavkům stanoveným Směrnicí EC 2000/43 o zásadě rovného zacházení bez ohledu na rasový nebo etnický původ.

Od samého počátku bylo jasné, že jakékoli návrhy nové legislativy a struktury a postupy uplatňování individuálních práv na ochranu před diskriminací by měly vycházet ze stávající právní úpravy a správního a soudního řádu. Toto je nutné ze dvou dosti zřejmých důvodů:

a) návrh nového zákona, a to zejména takového, který by zaváděl některé nové koncepce, má mnohem větší naději na přijetí, jestliže zachovává stávající struktury a postupy nedotčené a nepůsobí žádné zvraty, a pokud ano, pak pouze minimální;

b) jakmile je nový zákon schválen, existuje větší pravděpodobnost, že bude pochopen a účinně uplatňován, je-li napsán jazykem, který není zcela neznámý a nabízí prostředky k uplatňování, které nejsou příliš nepodobné zavedeným postupům.

Na druhé straně, má-li však návrh zavést kvalitativně odlišnou úpravu příležitostí a zacházení se znevýhodněnými skupinami, zejména Romy, musí být nový zákon současně jasně vnímán jako odpoutání se od minulosti. Nový zákon by měl k zaměstnavatelům a poskytovatelům vzdělání, bydlení a dalších služeb vyslat jasný signál, že byl zaveden nový antidiskriminační režim. Zavedením dostupných a účinných postupů pro uplatňování zákona a zřízením pomocného orgánu by měl zákon posílit důvěru Romů a ostatních rasových nebo etnických menšin při vystupování proti projevům diskriminace. Zda se zákonu podaří tohoto životně důležitého cíle dosáhnout je otázka, na kterou dají odpověď příští roky.

Tabulka 1, která následuje po tomto bodu 2.1, obsahuje přehled hlavních oblastí, v nichž stávající legislativa a postupy vyhovují požadavkům Rasové směrnice EC a/nebo návrhu nového zákona předloženého vládě v prosinci 2001, a dále hlavní oblasti, v nichž jsou stávající zákony nebo postupy nedostatečné. 

2.1.2 Vztah trestního, správního a občanského práva k návrhu nového antidiskriminačního zákona

Při přípravě návrhu nového antidiskriminačního zákona bylo nutné posoudit příslušnou roli trestních, správních a civilních právních předpisů v zamezování rasismu a rasové diskriminace. 

2.1.2.1
Trestní právo

Trestní zákon české republiky vymezuje trestný čin jako čin nebezpečný pro společnost. (Má-li být takovýto čin trestným činem pro účely trestního zákona, musí být jeho znaky uvedeny v trestním zákonu.) Není-li uvedeno jinak, trestný čin musí obsahovat jistý rozumový prvek – úmysl nebo nedbalost. Je nutno nade vši pochybnost prokázat zavinění a důkazní břemeno nese vždy obžaloba. Zásadním prvkem trestního práva je skutečnost, že není nutná existence jakéhokoli formálního vztahu mezi pachatelem a obětí, kteří jsou v mnoha případech osobami vzájemně úplně neznámými. Přestože trestné činy mohou být samozřejmě spáchány i v kontextu formálního vztahu, až na nečetné výjimky tento vztah není pro spáchání trestného činu nezbytný.

Trestněprávní předpisy se vztahují na jednání zahrnující napadení, výhrůžky násilím atd., které jsou spáchány z důvodu národnosti, rasy nebo náboženského vyznání oběti, jakož i na takové trestné činy, jejichž podstatné trestné prvky se týkají rasové nebo národnostní příslušnosti, náboženského vyznání atd., např. podpora a propagace rasové zášti. Takovéto jednání nepochybně ohrožuje demokratickou společnost, a pokud byla prokázána vina, je pachatel po právu potrestán podle rozhodnutí soudu.
V první fázi zajišťování rasové rovnosti v jakékoli společnosti je nutno zajistit fyzické bezpečí každého jednotlivce, bez ohledu na jeho rasový nebo etnický původ. Trestní zákon České republiky obsahuje kompletní výčet kvalitně definovaných trestných činů, na které se mohou vztahovat sankce uplatňované při postihování rasově motivovaného násilí nebo podněcování rasové zášti. Mnoho násilných trestných činů je trestáno přísněji, pokud byly spáchány z důvodu rasy, národnosti, politického přesvědčení nebo náboženského vyznání oběti. Legislativní rámec tedy existuje, avšak účinnost sankcí závisí na úsilí a přísnosti policie a úřadu státního zástupce. Oběť má pouze málo možností, jak ovlivnit vyšetřování nebo trestní stíhání.

2.1.2.2
Správní právo

V České republice i v mnoha dalších zemích existuje vyspělý systém správního práva, který upravuje jednání fyzických osob v rámci jistých druhů činností. V České republice existují orgány ze zákona pověřené dohledem nad dodržováním příslušných právních předpisů a jeho vynucováním, a to prostřednictvím kontrol a ukládáním peněžitých pokut v případech, kdy osoba (právnická či fyzická) porušila zákon. Dodržování ustanovení zákoníku práce, včetně ustanovení zakazujících diskriminaci, může být vůči zaměstnavatelům v soukromém sektoru vynucováno pracovníky kontroly úřadů práce; dodržování zákona o ochraně spotřebitele, který rovněž obsahuje zákaz diskriminace, vynucuje Česká obchodní inspekce. Obecně řečeno však český správní řád nenabízí právo na náhradu za újmu osobám, které utrpěly zranění, ztrátu nebo škodu v důsledku jednání v rozporu s příslušným zákonem.

V rámci správního práva rovněž působí veřejný ochránce práv (ombudsman), a to v souvislosti s úkony nebo opomenutími orgánů státní správy a veřejných orgánů běžně na základě stížnosti podané jednotlivcem, přestože jím případně navržená opatření ke zjednání nápravy nejsou závazná.

2.1.2.3
Občanské  právo

Ve většině zemí nabízí civilní právní předpisy možnost náhrady za utrpěnou újmu způsobenou jedné straně druhou stranou v případě údajného porušení formálních vztahů mezi těmito stranami, ať již se jedná o fyzické nebo právnické osoby. Může se jednat o vztah mezi zaměstnavatelem a zaměstnancem, mezi pronajímatelem a nájemcem nebo prodávajícím a zákazníkem. Do této široké kategorie by spadal i vztah mezi státem coby poskytovatelem sociálního zabezpečení a dalších forem požitků a služeb a jednotlivcem uplatňujícím na tyto požitky nebo služby nárok.

Věcný rozsah Rasové směrnice EC 2000/43 definuje jako svůj věcný rozsah výčet činností založených na těchto vztazích.

Důležitým rysem občanskoprávního zákazu diskriminace ve většině jurisdikcí je úprava stanovící, že není nutno prokázat motiv nebo úmysl, nýbrž pouze skutečnost, že z rasových důvodů skutečně došlo k méně výhodnému zacházení. Důkazní břemeno je v civilním řízení menší než v řízení trestním. Antidiskriminační legislativa platná v ES uznává obtíže, kterým je oběť vystavena při prokazování diskriminace, a v souladu s tím stanoví, že důkazní břemeno se přenáší na odpůrce, jakmile navrhovatel prokáže oprávněnost své věci prima facie. Český občanský soudní řád již byl a dále bude novelizován tak, aby tento přesun důkazního břemene zohlednil. Předmětem civilního řízení není potrestání pachatele, nýbrž odškodnění oběti.

Je zřejmé, že v některých jiných jurisdikcích rasová diskriminace ze strany zaměstnavatelů, poskytovatelů služeb atd. a rasově motivované útoky a výhrůžky historicky byly a jsou záležitostí trestního a nikoli civilního práva. Obecně jsou zkušenosti získané v těchto jurisdikcích takové, že vynucování zákonů proti diskriminaci je neúčinné – za prvé proto, že skutečně trestně stíhaných případů bylo tak málo, a za druhé proto, že v těchto řízeních bylo málokdy dosaženo takového výsledku, který by uspokojil oběť nebo který by stanovil sankce, jež by zabránily dalšímu protiprávnímu diskriminačnímu jednání. Jako ve všech trestních věcech i zde oběť hraje nevýznamnou roli a případné trestní stíhání je plně v moci policie a úřadu státního zástupce. Dále je možné, že v důsledku historicky podmíněné nedůvěry a špatných vztahů s policií nejsou rasové skupiny, jež jsou nejpravděpodobnější potenciální obětí rasové diskriminace, ochotny diskriminaci oznámit a vyhledat pomoc policie. Navíc lze důvodně předpokládat, že většina policistů rasovou diskriminaci ze strany zaměstnavatelů, pronajímatelů nebo majitelů restaurací a barů pravděpodobně nebude považovat za stejně důležitou jako násilné nebo majetkové trestné činy.

Rasová směrnice (Článek 7.1) stanoví, že „soudní a/nebo správní řízení ... vedená za účelem vynucení povinností stanovených touto Směrnicí musí být dostupná všem osobám, které se považují za poškozené z titulu porušení zásady rovného zacházení ve vztahu ke své osobě …”. Přestože není uvedena forma konkrétního řízení, je pravděpodobnější, že požadavek, aby řízení bylo dostupné všem osobám, které se považují za poškozené (podtrženo mnou), bude lépe splněn vedením civilního řízení, kde iniciativa je na straně navrhovatele, a nikoli vedením trestního řízení, kde o případném zahájení trestního stíhání rozhoduje policie a úřad státního zástupce, nebo správního řízení, kde o vyšetřování a zahájení řízení rozhoduje příslušný zákonem stanovený orgán.

Návrh antidiskriminačního zákona proto nevyužívá pro vynucení individuálních práv institutu trestního řízení. Naproti tomu navrhuje vynucování těchto práv v civilním řízení, přestože jako alternativu nebo v předběžné fázi rovněž umožňuje odchýlení směrem k vyšetřování vedoucímu k vydání doporučení ohledně prostředků nápravy. Obsahuje křížový odkaz na trestní a správní právo. Očekává se, že zejména správní právo bude i nadále hrát významnou úlohu při vymítání diskriminačních praktik.

Tabulka 1: Přehled hlavních oblastí, v nichž stávající legislativa vyhovuje požadavkům Rasové směrnice EC / návrhu antidiskriminačního zákona, a hlavních oblastí, v nichž je stávající legislativa nedostatečná

1. Základní zásady: zákaz diskriminace / právo na rovné zacházení

Prvky stávající legislativy obsahující nebo zohledňující ustanovení Směrnice:

· Ústava/Listina základních práv a svobod/mezinárodní úmluvy

· Zákon o právech příslušníků národnostních menšin

· Zákoník práce/zákon o zaměstnanosti

· Zákon o ochraně spotřebitele

· Odkaz na zástupnou odpovědnost zaměstnavatele obsažený v zákoníku práce/občanském zákoníku

· Další zvláštní právní předpisy

Nedostatky:

· Absence definice diskriminace – přímé či nepřímé – nebo obtěžování nebo šikanování

· Ochranu před obtěžováním a šikanováním nabízí pouze zákoník práce

· Absence ustanovení o pozitivních opatřeních k zabránění/zmírnění znevýhodnění

· Absence jakékoli zmínky o nabádání nebo navádění k diskriminaci

· Absence jakékoli zmínky o segregaci jako formě protiprávní rasové diskriminace (toto není obsaženo v Rasové směrnici, avšak je vyžadováno ICERD a v návrzích)

2. Rozsah: oblasti činností, v nichž je diskriminace výslovně zakázána

Stávající legislativa výslovně zakazující diskriminaci:

· Právo na zaměstnání, včetně pomoci při hledání zaměstnání, základní rekvalifikace, finanční podpory před nástupem do zaměstnání nebo po ztrátě zaměstnání
· Zacházení se zaměstnanci, včetně podmínek, přeřazení, výpovědi, mzdy atd.
· Ze strany prodávajícího při prodeji výrobků nebo poskytování služeb
Další činnosti uvedené ve Směrnici/návrhy legislativy zakazující diskriminaci, které nejsou v české legislativě obsaženy:

· Výběr uchazečů o zaměstnání
· Přístup k povolání/samostatné výdělečné činnosti
· (nová legislativa ve fázi schvalování) přístup k zaměstnání ve státní službě, v policejních složkách, v ozbrojených složkách a zacházení v průběhu tohoto zaměstnání
· Odborné vzdělávání a školení/odborné poradenství (jiné než v rámci zákona o zaměstnanosti)
· Členství/účast v organizacích pracovníků nebo zaměstnanců nebo ve stavovských sdruženích
· Sociální zabezpečení
· Zdravotnictví
· Bydlení
· Vzdělání
· Poskytování služeb veřejným sektorem
· Sociální dávky
3. Vynutitelnost – práva osob na zadostiučinění z titulu diskriminace

vynutitelnost podle stávající legislativy:

· Řízení u Ústavního soudu – porušení práv vyplývajících z Listiny základních práv a svobod
· Civilní soud – nároky na náhradu škody
· Správní řízení – vyšetřování vedené orgánem zřízeným ze zákona v případě porušení zákona; vynucování pomocí pokuty – neexistuje právo na zajištění zadostiučinění pro jednotlivce
· Přestupkové řízení
· Ombudsman – šetření úkonů/opomenutí ze strany konkrétních veřejných orgánů, pravomoci jsou omezeny na vydání doporučení
· Návrh na novelizaci občanského soudního řádu s cílem přenést důkazní břemeno ve všech případech rasové diskriminace projednávaných u civilních soudů a umožnit zastupování sdružením založeným pro účely boje s diskriminací
· Některá ustanovení týkající se rozhodčího řízení
nedostatky ve stávajících vynucovacích postupech:

· Absence odpovídající úpravy týkající se právního poradenství/právního zastupování obětí diskriminace
· Nadměrné průtahy
· Poplatky působí jako překážka
· Absence ustanovení o závazné mediaci (jako v návrhu zákona)
· Nedostatek odpovídajícího školení pro soudce a právníky
· Stávající sankce za protiprávní diskriminaci nejsou „účinné, přiměřené a odstrašující”, jak vyžaduje Směrnice
4. Nezávislý orgán pro rovnost zacházení – jehož cílem je pomáhat obětem, provádět nezávislé průzkumy, vydávat nezávislé zprávy a vydávat doporučení

Kompetence stávajících orgánů ve vztahu k předepsaným funkcím:

· Odbor pro lidská práva Úřadu vlády – průzkumy, zprávy, doporučení, avšak žádná pomoc obětem
· Ombudsman – nezávislé zprávy a doporučení, v některých případech může obětem poskytnout pomoc – avšak pouze ve vztahu k určeným veřejným orgánům
· Určené orgány dohledu, např. úřady práce, Česká obchodní inspekce – mohou vydávat doporučení, není však žádná přímá pomoc obětem, zřídka vydávají zprávy
· nevládní organizace – kompetentní ke splnění požadavků Směrnice, avšak omezené svou velikostí a nejistotou financování.


