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Cilj je ovog rada istraZiti nacin na koji se nacelo zabrane diskriminacije primjenjuje u izradi
opéenormativnih akata. Nacelo zabrane diskriminacije jedno je od glavnih elemenata vladavine
prava. Zabrana diskriminacije propisana je Ustavom Republike Hrvatske, kao i relevantnim
medunarodnim izvorima za zastitu ljudskih prava. Svi propisi i opéenormativni akti u Republici
Hrvatskoj moraju biti uskladeni sa zahtjevima koje u sebi sadrzi zabrana diskriminacije. Rad
zapoCinje upucivanjem na glavne pravne izvore zabrane diskriminacije u Republici Hrvatskoj
(Ustav, Konvenciju za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda te na pravne izvore Europske
unije). Navedeni pravni izvori medusobno ¢e se usporediti i identificirat ¢e se razlike u zastiti
koju pruzaju od diskriminacije. Premda postoje i drugi znacajni medunarodni ugovori koji takoder
propisuju zabranu diskriminacije, zbog opSirnosti teme oni necée biti razmatrani u ovom radu. Zbog
jednakog razloga, rad se neée modci baviti svim vrstama (oblicima) diskriminacije, nego samo
formalnom i materijalnom te izravnom i neizravnom diskriminacijom. Takoder e se pojasniti
tzv. test diskriminacije kojim se ispituje postoje li moguca opravdanja razli¢itog postupanja. U
posljednjem dijelu rada analizirat ¢e se odredbe opcih akata pojedinih jedinica lokalne samouprave
u kojima se na diskriminatoran nacin ureduje jednokratna nov€ana pomo¢ povodom rodenja djeteta.
Ovo je podrucje odabrano imajuéi u vidu da se u radu pucke pravobraniteljice i specijaliziranih
pravobraniteljica za ravnopravnost spolova i djecu svake godine rjeSavanju prituzbe roditelja koji se
smatraju diskriminiranima s obzirom na pretpostavke koje jedinice lokalne samouprave propisuju
za ostvarivanje tog prava.

Kljuéne rije€i: zabrana diskriminacije, opci akti jedinica lokalne samouprave, Konvencija
za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Protokol br. 12 uz Konvenciju,
Povelja temeljnih prava Europske unije, Zakon o suzbijanju diskriminacije,
Zakon o rodiljnim i roditeljskim potporama, novcéana pomoc¢ povodom rodenja
djeteta, pucki pravobranitelj, specijalizirani pravobranitelji za ravnopravnost
spolova i djecu
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1. UVOD

Vladavina prava univerzalna je vrijednost u svim demokratskim dru$tvima.
Ona je jedan od ,,tri stupa“ Vijeéa Europe. U preambuli Statuta Vijeca Europe!
vladavina prava navedena je kao jedno od triju nacela na kojima se temelji svaka
istinska demokracija, zajedno s osobnim slobodama i politickim slobodama. Osim
toga, poStovanje nacela vladavine prava preduvjet je za primanje u ¢lanstvo Vijeéa
Europe (¢lanak 3. Statuta). Vladavina prava, sadrzana u Preambuli i ¢lanku 2.
Ugovora o Europskoj uniji,? jedna je od vrijednosti na kojima se Unija temelji. Uz
vladavinu prava, navedene su vrijednosti poStovanja ljudskog dostojanstva, slobode,
demokracije, jednakosti i poStovanja ljudskih prava, ukljucujudi i prava pripadnika
manjina. U ¢lanku 2. joS je navedeno da su te vrijednosti zajednicke drzavama
¢lanicama u drustvu u kojem prevladavaju pluralizam, nediskriminacija, tolerancija,
pravda, solidarnost i jednakost Zena i muskaraca. I Ustav Republike Hrvatske®
(dalje: Ustav) propisuje da je vladavina prava jedna od najviSih vrednota ustavnog
poretka Republike Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava, uz slobodu, jednakost,
nacionalnu ravnopravnost i ravnopravnost spolova, mirotvorstvo, socijalnu pravdu,
poStovanje prava ¢ovjeka, nepovredivost vlasniStva, ocuvanje prirode i covjekova
okoliSa i demokratski viSestranacki sustav (¢lanak 3.).

Iz navedenih pravnih izvora, ali i opéenito na nacionalnoj i medunarodnoj razini,
vidljivo je da su pravne norme koje se pozivaju na vladavinu prava vrlo opéenite i
ne odreduju u detalje taj pojam.* NuZne elemente vladavine prava, za koje se ¢ini da
bi mogao biti pronaden konsenzus, utvrdila je 2011. godine Europska komisija za
demokraciju putem prava Vijeca Europe (dalje: Venecijanska komisija). Ti elementi
jesu:

1. zakonitost, ukljucujuéi transparentan, odgovoran i demokratski proces

donosenja zakona

2. pravna sigurnost ili pravna izvjesnost

98]

zabrana arbitrarnosti

4. pristup pravdi pred neovisnim i nepristranim sudovima, ukljucujuéi sudski
nadzor administrativnih akata

5. postovanje ljudskih prava i
6. zabrana diskriminacije i jednakost pred zakonom.’

Tumacenje pojma vladavine prava dao je Ustavni sud Republike Hrvatske
u predmetu u kojem je odluc¢ivao o suglasnosti pojedinih odredaba Zakona o

' NN -MU br. 8/1998. 1 9/1998. — ispravak.

2 SL C202,7.6.2016.

* NN br. 56/90., 135/97., 113/00., 28/01., 76/10. i 5/14.

4 Omejec, J., Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda u praksi Europskog suda za
ljudska prava, Strasbourski acquis, drugo dopunjeno izdanje, Novi informator, Zagreb 2014., str. 1086.

> European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Report on the Rule of
Law — adopted by the Venice Commission at its 86th plenary session (Venice, 25-26 March 2011), CDL-
AD(2011)003rev-e. Prijevod prema: Omejec, J., op. cit., 1087.
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Drzavnom sudbenom vijecu.® U toj odluci’ Ustavni je sud utvrdio da vladavina
prava sadrzi i pitanje o opéim obiljeZjima koje bi zakoni morali imati kako bi s
vladavinom prava bili uskladeni odnosno da ukljucuje i zahtjeve koji se ti¢u sadrzaja
zakona.®! Premda se odluka odnosila na pitanje uskladenosti zakonskih odredaba
s Ustavom, smatram da su pravna shvacanja, koja su u njoj izraZena, primjenjiva
i na podzakonske opéenormativne akte o kojima e biti rije¢ u ovom radu. To,
samorazumljivo, proizlazi iz nacela ustavnosti i zakonitosti sukladno kojemu u
Republici Hrvatskoj zakoni moraju biti u suglasnosti s Ustavom, a ostali propisi i
s Ustavom i sa zakonom (¢lanak 4. stavak 1. Ustava). Drugim rije¢ima, u pravhom
poretku utemeljenom na vladavini prava prilikom izrade svakog opéenormativnog
akta (podzakonskog propisa) donositelj je duZan paziti na to da sadrZaj tog akta bude
uskladen sa zahtjevima vladavine prava, a jedan od zahtjeva vladavine prava jest
zabrana diskriminacije i osiguranje jednakosti pred zakonom.

U tom kontekstu cilj je ovog rada istraZiti primjenu nacela zabrane diskriminacije
u izradi opéenormativnih akata na primjeru uredivanja jednokratne novcane potpore
povodom rodenja djeteta u odredbama opéih akata jedinica lokalne samouprave. To
podrucje odabrano je imajuci u vidu da je pitanje demografske revitalizacije jedno
od strateskih pitanja Republike Hrvatske. Roditeljske potpore jedan su od osnovnih
instrumenata obiteljske politike koje omogucuju roditeljima njegu i podizanje
novorodenog djeteta te pruZanje adekvatne brige o djeci. Dostupnost potpora ima za
cilj i lakSe odlucivanje potencijalnih roditelja na zasnivanje ili proSirivanje obitelji.’

Uredivanje roditeljskih potpora potpada pod nadleZnost Hrvatskog sabora. Rijec¢
je ouredivanju prava u vezi s porodajem, materinstvom i njegom djece (¢l. 56. st. 2.
Ustava)'” te ispunjavanju duznosti drzave da Stiti materinstvo i djecu te stvara uvjete
kojima se promice ostvarivanje prava na dostojan Zivot (¢l. 62. Ustava).!! Zakon

¢ NN br. 58/93. i 49/99.

7 Odluka i rjeSenje Ustavnog suda Republike Hrvatske br.: U-1-659/1994, U-1-146/1996, U-I-
228/1996, U-1-508/1996, U-1-589/1999 od 15. oZzujka 2000.

8 Relevantni dijelovi Odluke:

,,10. ... Ustavni sud poSao je od stajali$ta da vladavina prava, kao najvisa vrednota ustavnog poretka
Republike Hrvatske, sadrzi i pitanje o opéim obiljezjima koje bi zakoni morali imati kako bi s vladavinom
prava bili uskladeni. Sud utvrduje da je za ocjenu ustavnosti osporavanog Zakona to pitanje najvaznije,
zbog toga §to se vladavina prava ne smije poistovjecivati samo za zahtjevom za zakonito$¢éu postupanja
tijela drzavne vlasti.

11. Premda pretpostavlja punu ustavnost i zakonitost u smislu ¢lanka 5. Ustava, vladavina prava vise
je od samog zahtjeva za postupanjem u skladu sa zakonom: ona ukljucuje i zahtjeve koji se ticu sadrzaja
zakona. Stoga vladavina prava sama po sebi ne moZe biti pravo u istom smislu u kojem su to zakoni koje
donosi zakonodavac. Vladavina prava nije samo vladavina zakona, ve¢ vladavina po pravu koja — uz
zahtjev za ustavnoscu i zakonitos¢u, kao najvaznijim nacelom svakog uredenog pravnog poretka — sadrzi
i dopunske zahtjeve koji se ticu samih zakona i njihova sadrzaja.

11.1. U tom smislu Sud osobito istice da u pravnom poretku utemeljenom na vladavini prava
zakoni moraju biti op¢i i jednaki za sve, a zakonske posljedice trebaju biti izvjesne za one na koje ¢e
se zakon primijeniti. Sud takoder napominje da zakonske posljedice moraju biti primjerene legitimnim
ocekivanjima stranaka u svakom konkretnom sluc¢aju u kojem se zakon na njih neposredno primjenjuje.*

¢ V. Vlada Republike Hrvatske, Prijedlog zakona o rodiljnim i roditeljskim potporama, s Kona¢nim
prijedlogom zakona, P.Z.E. br. 430, prosinac 2022., str. 2-6.

10 CI. 57. st. 2. prema proiséenom tekstu Ustava objavljenom u NN br. 85/10.

11 C1. 63. prema pro¢ii¢enom tekstu Ustava.
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koji se na to odnosi jest Zakon o rodiljnim i roditeljskim potporama.'> Medutim,
uredivanje novc¢anih potpora povodom rodenja djeteta potpada i pod samoupravni
djelokrug poslova jedinica lokalne samouprave kojima se neposredno ostvaruju
potrebe gradana, pri ¢emu je briga o djeci jedan od poslova koji su posebno istaknuti
(€l. 129.a Ustava)."® Tako Zakon o rodiljnim i roditeljskim potporama propisuje
da op¢ina, grad, Zupanija i Grad Zagreb opéim aktima predstavnickog tijela mogu
propisati nacin i uvjete za ostvarivanje prava roditelja i s njima izjednacenih osoba
na nov€anu pomo¢ u veéem opsegu od propisanog ovim Zakonom ili pruZanje
pomodi u naravi (€l. 73. st. 1.). Kao svrha tih op¢ih akata navodi se ista ona koja
je propisana u ¢lanku 1. kao svrha Zakona, a rijec je o zaStiti materinstva, njezi
novorodenog djeteta i njegovu podizanju, ravnopravnoj podjeli prava i obveza skrbi
o djetetu izmedu oba roditelja te uskladenosti obiteljskog i poslovnog Zivota.

U ovom ¢e se radu, na temelju godis$njih izvjeséa o radu Pucke pravobraniteljice,
Pravobraniteljice za ravnopravnost spolova i Pravobraniteljice za djecu, istraziti
pojavni oblici diskriminacije prilikom uredivanja tih potpora. Izvje$¢a Pucke
pravobraniteljice odabrana su imajuci u vidu da, sukladno Zakonu o suzbijanju
diskriminacije'* (dalje i: ZSD), pucki pravobranitelj obavlja poslove srediSnjeg tijela
nadleZnosti za suzbijanje diskriminacije (CI. 12. st. 1.). Dodatno su istraZeni podaci i
iz godiSnjih izvjesc¢a Pravobraniteljice za ravnopravnost spolova i Pravobraniteljice
za djecu, s obzirom na to da i posebni pravobranitelji obavljaju poslove vezane za
suzbijanje diskriminacije iz njihove nadleZnosti (¢l. 13. ZSD-a).

Rad zapocinje upuéivanjem na glavne pravne izvore zabrane diskriminacije
u Republici Hrvatskoj (Ustav, Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda'® te na pravne izvore Europske unije). Navedeni pravni izvori medusobno
ée se usporediti te ¢e se identificirati razlike u zastiti koju pruzaju od diskriminacije
(poglavl]e 2.). Premda postoje i drugi znacajni medunarodni ugovorl koji takoder
propisuju zabranu diskriminacije, zbog 0p51rnost1 teme oni nece biti razmatrani u
ovom radu. Zbog jednakog razloga, rad se nee moc¢i baviti svim vrstama (oblicima)
diskriminacije, nego samo formalnom i materijalnom te izravnom i neizravnom
diskriminacijom. Takoder ée se pojasniti tzv. test diskriminacije kojim se ispituje
postoje li moguca opravdanja razli¢itog postupanja (poglavlje 3.). U posljednjem
dijelurada analizirat ée se odredbe op¢ih akata pojedinih jedinica lokalne samouprave
u kojima se na diskriminatoran nacin ureduje jednokratna nov¢ana pomoc¢ povodom
rodenja djeteta (poglavlja 4.15.).

2 NN br. 152/22.

3 Cl. 135. prema prociséenom tekstu Ustava.

4 NN br. 85/08. 1 112/12.

5 NN - MU br. 18/97., 6/99. — prociséeni tekst, 8/99. — ispravak, 14/02., 1/06. 1 13/17.
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2. PRAVNI IZVORI ZABRANE DISKRIMINACIJE
U REPUBLICI HRVATSKOJ

Ustav Republike Hrvatske, kao temeljni i najvisi pravni izvor u hrvatskom
pravnom sustavu, u ¢lanku 14. propisuje zabranu diskriminacije i jamstvo jednakosti
pred zakonom. Svatko u Republici Hrvatskoj ima prava i slobode, neovisno o svojoj
rasi, boji koze, spolu, jeziku, vjeri, politickom ili drugom uvjerenju, nacionalnom ili
socijalnom podrijetlu, imovini, rodenju, naobrazbi, drustvenom poloZaju ili drugim
osobinama (¢l. 14. st. 1.). Svi su pred zakonom jednaki (Cl. 14. st. 2.). Nacelo
zabrane diskriminacije zaSti¢eno je u svim vaznim medunarodnim i regionalnim
instrumentima za zastitu ljudskih prava. Za Hrvatsku kao ¢lanicu Vijeca Europe
i Europske unije vaZno je istaknuti da je zabrana diskriminacije propisana u
Konvenciji za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda'® (dalje: Europska
konvencija ili Konvencija) te u Povelji Europske unije o temeljnim pravima'’ (dalje:
Povelja) koja ima jednaku pravnu snagu kao i Osnivacki ugovori Europske unije.
Osim toga, Hrvatska je ratificirala i Protokol br. 12 o op¢oj zabrani diskriminacije uz
Europsku konvenciju.'® Premda postoje i drugi znacajni medunarodni ugovori koji
se, ovisno o moguéim razli¢itim diskriminatornim osnovama, mogu primjenjivati
u pojedinim slucajevima — poput Konvencije Ujedinjenih naroda o ukidanju svih
oblika diskriminacije Zena" ili Konvencije o pravima osoba s invaliditetom i
Fakultativnog protokola uz Konvenciju,* zbog op$irnosti teme ti pravni izvori neée
biti razmatrani u ovom radu.

Kao ¢lanicu Europske unije, Hrvatsku obvezuju i posebne antidiskriminacijske
direktive koje jamce jednakost odnosno zabranjuju diskriminaciju s obzirom na

16 Clanak 14. propisuje zabranu diskriminacije na sljedeéi na¢in: ,,UZivanje prava i sloboda koje su
priznate u ovoj Konvenciji osigurat ¢e se bez diskriminacije na bilo kojoj osnovi, kao §to je spol, rasa, boja
koze, jezik, vjeroispovijed, politicko ili drugo misljenje, nacionalno ili druStveno podrijetlo, pripadnost
nacionalnoj manjini, imovina, rodenje ili druga okolnost.*

17 SL C 202, 7. 6. 2016. Clanak 21. propisuje nediskriminaciju na sljede¢i na¢in: Zabranjuje se svaka
diskriminacija na bilo kojoj osnovi kao §to je spol, rasa, boja koze, etnicko ili socijalno podrijetlo, genetske
osobine, jezik, religija ili uvjerenje, politicko ili bilo kakvo drugo misljenje, pripadnost nacionalnoj
manjini, imovina, rodenje, invaliditet, dob ili spolna orijentacija (st. 1.). Unutar podruc¢ja primjene
Ugovora i ne dovodeci u pitanje bilo koju njihovu posebnu odredbu, zabranjena je svaka diskriminacija
na temelju drzavljanstva (st. 2.). Clanak 20. propisuje jednakost svih pred zakonom.

18 NN — MU br. 14/02. Clanak 1. Protokola br. 12 propisuje da ¢e se uZivanje svih prava odredenih
zakonom osigurati bez diskriminacije na bilo kojoj osnovi kao Sto je spol, rasa, boja koze, jezik, vjera,
politicko ili drugo misljenje, nacionalno ili socijalno podrijetlo, pripadnost nacionalnoj manjini, imovina,
rodenje ili drugi status (st. 1.). Nitko ne smije biti diskriminiran od strane javnih tijela na bilo kojoj osnovi
kako je navedeno u stavku 1. (st. 2.).

19 Notifikacijom o sukcesiji (NN — MU br. 12/93.) Republika je Hrvatska od 8. listopada 1991.
stranka Konvencije o ukidanju svih oblika diskriminacije prema Zenama (New York, 18. prosinca 1979.),
Sluzbeni list SFRJ — MU br. 11/1981.

2 NN — MU br. 6/07.
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pojedine osnove te na podru¢ja diskriminacije.”! Osnovne antidiskriminacijske
direktive prenesene su u Zakon o suzbijanju diskriminacije koji je stupio na snagu
1. sije¢nja 2009. godine te koji je jednom noveliran prije pristupanja Hrvatske
Europskoj uniji. Odredbe kojima se zabranjuje diskriminatorno postupanje propisane
su u brojnim zakonima koji se odnose na posebna pravna podrucja ili na posebne
pravno zaSti¢ene osnove. Poto¢njak i Grgi¢ naveli su popis od 36 zakona kojima
se jamci jednako postupanje ili ¢ak povoljnije postupanje pojedinim zasti¢enim
druStvenim skupinama, odnosno predvidaju iznimke od zabranjene diskriminacije
ili ureduju pojedina dodatna pitanja zabranjene diskriminacije.?

Ako usporedimo zaStitu od diskriminacije koju pruZaju razli¢iti pravni izvori,
vidljivo je da postoje odredene razlike. Te se razlike mogu kategorizirati na sljedeci
nacin: s obzirom na osobe koje su zasti¢ene, s obzirom na pravno zasti¢ene osnove
te s obzirom na podruc¢ja odnosno obuhvat zastite.

2.1. Razlike u pravnom uredenju zabrane diskriminacije s obzirom na
osobe koje su zasticene

Svi glavni pravni izvori pruZaju zastitu od diskriminacije svakoj osobi. Tako
propisuju Ustav Republike Hrvatske, Europska konvencija, Povelja Unije i Zakon o
suzbijanju diskriminacije. Zastita se pruza svim osobama neovisno o drzavljanskom
statutu. To ne znaci da se neka prava ne bi mogla ograniciti samo na drZavljane.
Sukladno praksi Europskog suda za ljudska prava (dalje: Europski sud), razlicito
je postupanje diskriminatorno ako nema objektivno i razumno opravdanje, to jest
ako ne postoji legitiman cilj koji se nastoji posti¢i razliitim postupanjem ili ako
ne postoji razuman odnos razmjernosti izmedu upotrijebljenih sredstava i cilja koji
se Zeli postici. StoviSe, drzave ugovornice uzZivaju odredeno podrucje slobodne
prosudbe u procjeni opravdavaju li i u kojoj mjeri razlike, u situacijama koje su
inace sli¢ne, razliit tretman. Medutim, morali bi postojati vrlo vazni razlozi da
Europski sud odluci da je razlika u postupanju koja se temelji isklju¢ivo na temelju
drzavljanstva u skladu s Konvencijom.*

2l Primjerice, Direktiva Vijeéa 2000/78/EZ od 27. studenoga 2000. o uspostavi okvira za jednak
tretman na podrucju zaposljavanja i odabira zvanja (SL L 303, 2. 12. 2000.), Direktiva Vijeca 2000/43/
EZ od 29. lipnja 2000. o primjeni nacela ravnopravnosti osoba bez obzira na njihovo rasno ili etnicko
podrijetlo (SL L 180, 19. 7. 2000.), Direktiva Vijeéa 2004/113/EZ od 13. prosinca 2004. kojom se
primjenjuje nacelo ravnopravnosti muskaraca i Zena u mogucnosti dobivanja i nabave roba, odnosno
pruzanja usluga (SL L 373/37, 21. 12. 2004.) i Direktiva 2006/54/EZ Europskoga parlamenta i Vijeca od
5. srpnja 2006. o provedbi nacela jednakih mogucénosti i jednakoga tretiranja muskaraca i Zena u pitanjima
zaposljavanja i obavljanja zanimanja (SL L 204/23, 26. 7. 2006.).

2 Potoénjak, 7. Grgi¢, A., Odnos Zakona o suzbijanju diskriminacije s ustavom i drugim zakonima
koji zabranjuju diskriminaciju, u: Simonovi¢ Einwalter (ur.), Vodic uz Zakon o suzbijanju diskriminacije,
Ured za ljudska prava Vlade Republike Hrvatske, Zagreb 2009., str. 132.

% Detaljnije o testu diskriminacije u praksi Europskog suda v. Omejec, J., op. cit. (bilj. 4), str. 1332-
1338. V. i poglavlje 3. ovog rada.

2 V., primjerice, sljedece predmete: Gaygusuz v. Austria, 17371/90, 16. rujna 1996. (§ 42.), Koua
Poirrez v. France, 40892/98, 30. rujna 2003. (§ 46.) i Andrejeva v. Latvia [GC], 55707/00, 18. veljace
2009. (§ 87.).
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Odredene posebnosti postoje u pravu Europske unije. Zabrana diskriminacije
na osnovi drzavljanstva uspostavljena je u Osnivackim ugovorima u samim
pocecima europskih integracija podupiruci stvaranje unutarnjeg trZiSta i slobode
kretanja izmedu drzava ¢lanica.”® Clanak 18. Ugovora o funkcioniranju Europske
unije’® (dalje: UFEU), u dijelu koji se odnosi na nediskriminaciju gradana Unije,
zabranjuje svaku diskriminaciju na temelju drzavljanstva unutar podrucja primjene
Ugovora i ne dovodedi u pitanje bilo koju njihovu posebnu odredbu (st. 1.). Cilj je
te odredbe osigurati poStovanje nacela jednakog postupanja kako bi se omogudilo
ostvarivanje slobodnog kretanja radnika kao jednog od najvaznijih prava koja su
zajamc¢ena pojedincima unutar Europske unije (¢l. 45. UFEU-a). Sloboda kretanja
radnika podrazumijeva ukidanje svake diskriminacije na temelju drZavljanstva
medu radnicima iz drZava ¢lanica u vezi sa zapoS$ljavanjem, primicima od rada
i ostalim uvjetima rada i zaposljavanja (Cl. 45. st. 2.), s time da se odredbe tog
¢lanka ne primjenjuju na zaposljavanje u javnim sluZzbama (Cl. 45. st. 4.). Iz prakse
Suda Europske unije proizlazi da spomenuti ¢lanak 18. ima podrednu primjenu
u situacijama kada ne postoji neko posebno pravilo (poput ¢l. 45.) ili kada je
povezanost s pravom Europske unije manje o¢ita.”’

Clanak 18. takoder ovlaicuje Europski parlament i Vijeée da donose pravila za
zabranu diskriminacije na temelju drZavljanstva, odlucujuci u skladu s redovnim
zakonodavnim postupkom (st. 2.). Na temelju te odredbe usvojena je Direktiva
2004/38/EZ o pravu gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na slobodno kretanje
i boravi$te na podruc¢ju drzave ¢lanice® koja je prenesena u hrvatsko zakonodavstvo
Zakonom o drzavljanima drZava c¢lanica Europskog gospodarskog prostora i
¢lanovima njihovih obitelji.* Clanak 24. navedene Direktive jam¢i svim gradanima
Unije koji na temelju ove Direktive borave na podrucju drzave ¢lanice domadina
pravo na jednako postupanje kao prema drzavljanima te drzave ¢lanice unutar okvira
Ugovora (st. 1.). Ovo pravo proSiruje se i na ¢lanove obitelji koji nisu drZavljani
drzave Clanice, a imaju pravo boravista ili stalnog boravista (st. 2.).

Iako Povelja propisuje da se nediskriminacija odnosi na svakoga, ograni¢enje
podrucja njezine primjene jest u tome Sto se Povelja primjenjuje na drZave ¢lanice
samo kada provode pravo Unije (Cl. 51. st. 1. Povelje). Poveljom se ne proSiruje
podrucje primjene prava Unije izvan ovlasti Unije, ne uspostavlja se nova ovlast
ni zadaéa za Uniju niti se mijenjaju ovlasti i zadace kako su utvrdene Ugovorima
(CL. 51. st. 2.).

2 Favilli, C., Article 18. [Combating Discrimination Based on Nationality], u: Blanke, H.-J.;
Mangiameli, S. (eds.), Treaty on the Functioning of the European Union — A Commentary, Volume I:
Preamble, Articles 1-89, Springer, 2021., str. 453.

% SL.C 202, 7. 6.2016.

27 Favilli, C., op. cit. (bilj. 25), str. 455. V. predmete: C-92/92 i C-326/92, Phil Collins, 20. listopada
1993., C-360/00, Ricordi, 6. lipnja 2002., C-28/04, Tod’s SPA and Tod’s France, 30. lipnja 2005.,
C-172/98, Commission v Belgium , 29. lipnja 1999., C-274/96, Bickel and Franz, 24. studenog 1998.,
C-224/00, Commission v Italy, 19. oZujka 2002.

2 SL L 158, 30. 4. 2004, posebno izdanje na hrvatskom: poglavlje 05 svezak 002.

2 NN br. 66/19., 53/20., 144/20. i 114/22.
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U pogledu dosega primjene zabrane diskriminacije s obzirom na drZavljanstvo,
nuzno je istaknuti da se ona ne moZe prosiriti na ,,sedentarne* gradane Unije odnosno
na predmete koji nemaju nikakvu povezanost s pravom Unije jer oni ne potpadaju
pod podrucje primjene Ugovora.*® Predmeti koji se odnose na iskljuc¢ivo unutarnje
situacije izvan su dosega primjene prava Unije te se na njih primjenjuje samo
nacionalno pravo. Ako je nacionalno zakonodavstvo neke drzave Clanice manje
povoljno od onoga $to propisuje Unija, prema gradanima te drzave koji ne ostvaruju
slobodu kretanja postupat ¢e se manje povoljno nego prema gradanima koji su se
koristili tom slobodom.*! Rije¢ je o pojavi koja se naziva obrnutom diskriminacijom
(reverse discrimination, Umkehrsdiskriminierung, discrimination a rebours),
a definira se kao ,,diskriminacija domacih drZavljana u odnosu na drZavljane
drugih drZava Clanica zbog postojanja interne situacije i nemoguénosti pozivanja
domadih drzavljana na pravo EU-a“.*> Sud EU-a pristupa takvim situacijama tako
da ih smjesta pod primjenu nacionalnog prava jer ne postoji nikakva povezanost
sa slobodom kretanja koja bi bila relevantna sa stajali$ta prava Unije.** Medutim,
Sud EU-a istaknuo je da pravo Unije ne sprecava drZave Clanice da uklone takvu
diskriminaciju prosiruju¢i primjenu pravila Unije ¢ak i na situacije koje potpadaju
pod isklju¢ivu nadleznost drzava ¢lanica. Ako drZave Clanice Zele otkloniti pojave
obrnute diskriminacije, one to slobodno mogu uciniti, premda pravo Unije od njih
to ne zahtijeva.*

Nadalje se postavlja pitanje odnosi li se zabrana diskriminacije s obzirom na
drzavljanstvo samo na drZavljane drzava clanica EU-a ili i na drZavljane trecih
zemalja. Sukladno praksi Suda Europske unije, ¢lanak 18. UFEU-a odnosi se na
gradane Unije, a to je svaka osoba koja ima drZavljanstvo neke drzave ¢lanice (¢l.
20. st. 1.), koji ostvaruju svoju slobodu kretanja unutar Unije.*

Naposljetku, u pravu Unije postoje i razlike izmedu razli¢itih drzavljana trec¢ih
zemalja. One su posljedica Cinjenice da Unija sklapa medunarodne ugovore
kojima se ureduju pitanja slobode kretanja i postupanja prema drzavljanima zemlje
ugovornice, $to dovodi do razlika u pravima koja im se dodjeljuju.’® Poseban poloZaj
imaju ¢lanovi obitelji gradana Unije koji uZivaju slobodu kretanja i boravka ovisno
o gradaninu s kojim su povezani.”’” Pored toga, dodatna pravila kojima se osigurava
jednako postupanje nalaze se u sljede¢im direktivama: Direktiva 2003/109/EZ o

3 Favilli, C., op. cit. (bilj. 25), str. 461.

3 Ibid., str. 461-462. V., primjerice, predmete C-332/90, Steen, 28 sije¢nja 1992., C-64/96 i C-65/96,
Uecker i Jacquet, 5 lipnja 1997.

32 Struna — Hrvatsko strukovno nazivlje, http://struna.ihjj.hr/naziv/obrnuta-diskriminacija/21759/
(pristup: 27. sijecnja 2023.)

3 Favilli, C., op. cit. (bil]. 25), str. 462.

* Ibid.

3 Ibid., str. 463., v., primjerice, predmete: C-22/08, Vatsouras, 4. lipnja 2009., C-291/09, Guarnieri,
7. travnja 2011., C-571/10, Kamberaj, 24. travnja 2012.

3 Ibid., str. 464.

37 V. spomenutu Direktivu 2004/38/EZ o pravu gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na slobodno
kretanje i boraviSte na podrucju drzave ¢lanice, op. cit. (bilj. 28).
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statusu drzavljana tre¢ih zemalja s dugotrajnim boravistem? (v. ¢l. 21. o postupanju
u drugoj drzavi ¢lanici), Direktiva 2011/98/EU o tzv. jedinstvenoj dozvoli* (v. ¢l.
11. o pravima na temelju jedinstvene dozvole), Direktiva 2009/50/EZ o uvjetima za
ulazak i boravak drzavljana treih zemalja radi visokokvalificiranog zaposljavanja*
(v. ¢l. 14. o jednakom postupanju) i Direktiva (EU) 2016/801 o uvjetima ulaska i
boravka drzavljana trecih zemalja u svrhu istraZivanja, studija, osposobljavanja,
volonterstva, razmjene ucenika ili obrazovnih projekata i obavljanja poslova au pair
(preinaka)* (v. ¢l. 22. o jednakom postupanju).

MoZemo zakljuciti da doista postoje znacaje posebnosti u pravu Unije koje
ograni¢avaju doseg primjene zabrane diskriminacije kada je rije¢ o iskljucivo
unutarnjim situacijama te u odnosu na drZavljane treéih zemalja €iji poloZaj ovisi o
tome potpadaju li i u kojem opsegu pod primjenu neke odredbe prava Unije. U tom
smislu pravo Unije mozZe pruzati uzu zastitu nego $to je to sluc¢aj s ostalim pravnim
izvorima.

2.2. Razlike u pravnom uredenju zabrane diskriminacije s obzirom
na pravno zasSti¢ene osnove

Kada usporedimo pravno zaSti¢ene osnove odnosno osnove po kojima se
zabranjuje diskriminacija, vidljivo je da se osnove koje su propisane u Ustavu,
Europskoj konvenciji i Povelji donekle razlikuju, ali u sustini to nema posebnog
znacaja jer se osnove navode kao primjer. RijeC je o otvorenoj listi osnova te su
moguce i druge diskriminatorne osnove koje nisu izrijekom propisane. Medutim,
zakonodavac je u ZSD-u diskriminatorne osnove propisao taksativnho. Omejec je
upozorila da je odabir takve zakonske tehnike propust jer nije u skladu s praksom
Europskog suda za ljudska prava.** Takoder je istaknula da takav propust nema
nikakvo supstancijalno znacenje u ustavnom smislu jer Ustav upucuje na otvorenu
listu mogudih diskriminatornih osnova neovisno o njihovu zakonskom odredenju.*
NaZalost, ovaj propust nije bio ispravljen prilikom novele ZSD-a 2012. godine.

Selanec i Simonovié¢ Einwalter istiu da, s obzirom na velik broj mogu¢ih
diskriminatornih osnova, razumljivo postoji potreba za odredenom hijerarhijom
izmedu njih koja proizlazi iz ¢injenice da je razlikovanje u postupanju prema
razli¢itim skupinama osoba neophodan dio politickog i pravnog uredenja drustvenih

¥ SL L 16, 23. 1.2004, posebno izdanje na hrvatskom: poglavlje 19 svezak 006.

¥ SL L 343, 23. 12. 2011, posebno izdanje na hrvatskom: poglavlje 05 svezak 006. Puni je naziv
Direktiva 2011/98/EU o jedinstvenom postupku obrade zahtjeva za izdavanje jedinstvene dozvole za
boravak i rad drZavljanima tre¢ih zemalja na drzavnom podrucju drzave ¢lanice te o zajednickom skupu
prava za radnike iz tre¢ih zemalja koji zakonito borave u drzavi ¢lanici.

40 SL L 155, 18. 6. 2009, posebno izdanje na hrvatskom: poglavlje 19 svezak 011.

4 SL L 132,21.5.2016.

42 Omejec, J., Zabrana diskriminacije u praksi Europskog suda za ljudska prava, Zbornik Pravnog
fakulteta u Zagrebu, Vol. 59, No. 5, 2009., str. 885.

4 Ibid., str. 885-886.
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odnosa.* Objasnjavajudi pristup Europskog suda, Omejec pojasnjava da Europski
sud priznaje odredenim ,,0sjetljivim* skupinama visi stupanj sudske provjere
nego ,,0bi¢nim* slucajevima diskriminacije na nacin da se za njih traZe ozbiljniji
drzavi je u takvim slucajevima teZi teret dokazivanja da je razlicito postupanje bilo
opravdano. Rijec je o sljede¢im zaSticenim osnovama: rasa, spol, vjeroispovijed,
drzavljanstvo, seksualna orijentacija i rodenje (je li dijete rodeno u braku ili izvan
braka).*

Posebnosti u vezi sa zaStiCenim osnovama postoje u pravu Europske unije.
Ravnopravnost Zena i muskaraca jedno je od temeljnih nacela EU-a od 1957. godine
kada je nacelo jednake place za jednak rad postalo dio Ugovora iz Rima. U ¢lanku
119. Ugovora o Europskoj ekonomskoj zajednici bila je propisana odredba o obvezi
drzava Clanica da osiguraju jednake place za jednak rad bez obzira na spol. S druge
strane, nije postojala odredba o ravnopravnosti spolova usporediva s danas$njim
¢lankom 8. UFEU-a prema kojemu u svim svojim aktivnostima Unija teZi uklanjanju
nejednakosti i promicanju ravnopravnosti izmedu muskaraca i Zena. Umjesto toga,
jednakost je pokrivala samo jednaku placu za jednak rad. Tek je Ugovorom iz
Amsterdama iz 1997.%" takva opca odredba o promicanju ravnopravnosti izmedu
muskaraca i Zena unesena u Ugovor o EZ-u (tadaSnji ¢lanak 3. stavak 2.). No i prije
toga, kroz praksu Suda EU-a ravnopravnost spolova unutar Unije objaSnjavala se
razlozima zastite ljudskih prava, a ne pukim ekonomskim razlozima.*®

U pogledu ostalih zaSti¢enih osnova, Vasiljevi¢ obja$njava da je znaCajan
utjecaj na Sirenje europskog antidiskriminacijskog prava imalo usvajanje ¢lanka
13. Ugovora o EZ-u (takoder Ugovorom iz Amsterdama) koji je, iako nema izravan
ucinak, omogudio donosenje direktiva za borbu protiv diskriminacije na osnovi
rasnog ili etni¢kog podrijetla, dobi, invaliditeta, vjere i seksualne orijentacije, a ne
samo s obzirom na drZzavljanstvo i spol.* Danas je rije¢ o ¢lanku 19. Ugovora o

_ ™ Selanec, G.; Simonovié Einwalter, T., Opseg i doseg Zakona o suzbijanju diskriminacije, u:
Simonovié Einwalter, T. (ur.), Vodic¢ uz Zakon o suzbijanju diskriminacije, Ured za ljudska prava Vlade
Republike Hrvatske, Zagreb 2009., str. 22.

4 Omejec, J., op. cit. (bilj. 4), str. 1329.

“ Ibid.

47 SL C 340, 10. 11. 1997.

“ Flévenz, B. G., Article 8 [Equal Treatment, Equality Between Men and Women], u: Blanke, H.-J.;
Mangiameli, S. (eds.), Treaty on the Functioning of the European Union — A Commentary, Volume I:
Preamble, Articles 1-89, Springer, 2021., str. 262.

4 Vasiljevi¢, S.; Vinkovié¢, M., Temeljna prava i zabrana diskriminacije u praksi europskih i
nacionalnih sudova, Narodne novine, Zagreb 2019., str. 80. V. i Horvat, Ana, Novi standardi hrvatskoga
i europskoga antidiskriminacijskog zakonodavstva, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, Vol. 58, No. 6,
2008., str. 1453-1498.
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funkcioniranju Europske unije*® koji daje ovlast Vijecu da suzbija diskriminaciju,
ali izrijekom ne uspostavlja zabranu diskriminacije. Pored toga, zasti¢ene osnove
propisane su taksativno Sto znaci da je rije¢ o zatvorenoj listi osnova koju nije
moguce prosirivati.’! Zbog jednostavnijeg usporednog prikaza, tablica 1. prikazuje
stanje europskog zakonodavstva na dan 31. sijec¢nja 2023. (datum zavrSetka pisanja
ovog rada) s obzirom na zastiene osnove i mjerodavne direktive koje se na njih
odnose.

Tablica 1.
Antidiskriminacijske direktive — usporedni prikaz
Zasti¢ena osnova Mjerodavne direktive
Spol — Direktiva 2006/54/EZ o provedbi nacela jednakih moguénosti

i jednakog postupanja prema muskarcima i Zenama u pitanjima
zapoS§ljavanja i rada

— Direktiva 92/85/EEZ o uvodenju mjera za poticanje poboljSanja
sigurnosti i zdravlja na radu trudnih radnica te radnica koje su
nedavno rodile ili doje

— Direktiva 2019/1158 o ravnotezi izmedu poslovnog i privatnog
Zivota roditelja i pruzatelja skrbi

— Direktiva 2004/113/EZ o provedbi nacela jednakog postupanja
prema muskarcima i Zenama u pristupu i nabavi robe, odnosno
pruZanju usluga

— Direktiva 2010/41/EU o primjeni nacela jednakog postupanja
prema muskarcima i Zenama koji su samozaposleni

— Direktiva od 19. prosinca 1978. o postupnoj provedbi nacela
jednakog postupanja prema muskarcima i Zenama u pitanjima
socijalne sigurnosti

Rasno ili etnicko | — Direktiva 2000/43/EZ o provedbi nacela jednakog postupanja

podrijetlo prema osobama bez obzira na njihovo rasno ili etnicko podrijetlo
Dob — Direktiva 2000/78/EZ od 27. studenoga 2000. o uspostavi opéeg
Invaliditet okvira za jednako postupanje pri zapo$ljavanju i obavljanju
Vijera ili uvjerenje | zanimanja

Seksualna

orijentacija

50 Clanak 19. UFEU-a glasi:

1. Ne dovodedi u pitanje ostale odredbe Ugovora, Vijece moze u okviru nadleznosti koje su Ugovorima
dodijeljene Uniji, odlucujudi jednoglasno u skladu s posebnim zakonodavnim postupkom i uz prethodnu
suglasnost Europskog parlamenta, poduzeti odgovarajuce radnje radi suzbijanja diskriminacije na temelju
spola, rasnog ili etnickog podrijetla, vjere ili uvjerenja, invaliditeta, dobi ili spolne orijentacije.

2. Odstupajuci od stavka 1., Europski parlament i Vijece odlucujuci u skladu s redovnim zakonodavnim
postupkom mogu usvojiti temeljna nacela za poticajne mjere Unije, iskljucujuéi svako uskladivanje
zakona i propisa drZava ¢lanica, da bi poduprli djelovanje drzava ¢lanica u ostvarivanju ciljeva iz stavka 1.

! Favilli, C., Article 19 [Combating Discrimination Based on Other Grounds], u: Blanke, H.-J.;
Mangiameli, S. (eds.), Treaty on the Functioning of the European Union — A Commentary, Volume I:
Preamble, Articles 1-89, Springer, 2021., str. 471.
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2.3. Razlike u pravnom uredenju zabrane diskriminacije s obzirom
na podrucja odnosno obuhvat zastite

U pogledu obuhvata pravne zastite koju jamce pojedini pravni izvori pOStO]e
Znacajne razlike. Clanak 14. Konvencue zabranjuje diskriminaciju u uZivanju
prava i sloboda priznatih u samoj Konvenciji. Kako objasnjava Omejec, ¢lanak 14.
Konvencije nema samostalnu egzistenciju odnosno ne postoji pravna mogucénost
da u postupku pred Europskim sudom bude utvrdena samostalna povreda zabrane
diskriminacije.’* Zabrana diskriminacije ima instrumentalni karakter, jer je podrucje
njezine primjene ogranic¢eno na materijalna konvencijska prava uredena u ¢lancima
2. — 13. Konvencije i u mjerodavnim odredbama pripadajucih protokola.> Ipak,
kako isti¢e Omejec, postoji odredeni aspekt autonomnosti ¢lanka 14. jer Europski
sud priznaje moguénost da dode do povrede zabrane diskriminacije u vezi s
odredenim konvencijskim pravom unatoc tome $to prethodno nije pronasao povredu
tog materijalnog konvencijskog prava.>*

Protokol br. 12 uz Konvenciju u bitnome je prosirio opseg zabrane dlsknmlnacue
u odnosu na ¢lanak 14. Konvencije. Clanak 1. st. 1. Protokola br. 12 jam&i uZivanje
svih prava odredenih zakonom bez diskriminacije na bilo kojoj osnovi kao §to
je spol, rasa, boja koze, jezik, vjera, politicko ili drugo miSljenje, nacionalno ili
socijalno podrijetlo, pripadnost nacionalnoj manjini, imovina, rodenje ili drugi
status. Medutim, ta se odredba ne smije shvatiti doslovno (preusko) na nacin da
se jedino odnosi na prava odredena zakonom, a ne i na neka druga postupanja
javnopravnih tijela. U predmetu Savez crkava ,,Rije¢ Zivota“ i drugi protiv Hrvatske
Europski je sud utvrdio da to osobito slijedi iz ¢lanka 1. stavka 2. koji propisuje da
tijela javne vlasti ne smiju nikoga diskriminirati na bilo kojoj osnovi iz prethodnog
stavka. U svojoj je presudi Europski sud citirao Izvjesce s objasnjenjima uz Protokol
br. 12., prema kojemu se opseg zastite od diskriminacije iz ¢lanka 1. odnosi na
sljedece slucajeve:

1. uzivanje svakog prava koje je izrijekom priznato pojedincu u domacem pravu
drzave stranke

2. uZivanje prava koje moZe izvirati iz neke jasne obveze javne vlasti na temelju
domaceg prava, kad je javna vlast obvezna po nacionalnom pravu ponasati
se na neki odredeni nacin

3. kad javna vlast ima diskrecijsko pravo odlucivanja (primjerice kad odobrava
subvencije)

4. kod bilo kojeg drugog postupanja ili propustanja postupanja javne vlasti
(primjerice kad pripadnici snaga reda kontroliraju nerede).>

Ustav Republike Hrvatske u pogledu obuhvata zastite propisuje da se odnosi
na prava i slobode. S obzirom na to da je Hrvatska ratificirala Protokol br. 12,

2 Omejec, J., op. cit. (bilj. 42), str. 886.

3 Ibid.

* Omejec, J., op. cit. (bilj. 4), str. 1298.

3 Jbid., str. 1311.; Savez crkava ,,Rije¢ Zivota” and Others v. Croatia, 7798/08, 9. prosinca 2010. (§ 104.).
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nuzno je tumaciti pojam prava i slobode u skladu s prethodno spomenutom praksom
Europskog suda, a ne ga ograniciti samo na ona prava i slobode koje jamci Ustav.

Zakon o suzbijanju diskriminacije ima $irok doseg primjene jer se odnosi na sve
pravne subjekte, ¢ak i na privatnopravne, a ne samo na tijela javne vlasti.®® Osim
toga, odnosi se na sva podrucja drustvenog Zivota, s time da se posebna paznja treba
posvetiti onim podruc¢jima koja su izri¢ito nabrojana pod 10 tocaka.”’

Sto se ti¢e prava Europske unije, razli¢ite antidiskriminacijske direktive
imaju razlic¢ita podrucje primjene odnosno razli¢it obuhvat pravne zastite koju
pruZaju. NajSira je zaStita na temelju rase i etnicke pripadnosti te obuhvaca pristup
zaposljavanju, sustavima socijalne skrbi te robi i uslugama, a na ostale zaSti¢ene
osnove zabrana diskriminacije primjenjuje se samo u odredenim podrucjima. Zbog
jednostavnijeg prikaza, tablica 2. saZeto prikazuje obuhvat pravne zastite predviden
u mjerodavnim direktivama iz tablice 1. Za detaljnije informacije, koje nadilaze
ovaj rad, potrebno je sagledati odredbe mjerodavnih direktiva i relevantnu praksu
Suda EU-a u pogledu njihove primjene.*®

Tablica 2.
Podrucja pravne zaStite na temelju antidiskriminacijskih direktiva
Zasticena osnova Podrucja pravne zastite
Spol — Pristup zaposljavanju (postupak odabira)

— Radni uvjeti, ukljucujuéi placu i otkaz

— Strukovne mirovine

— Strukovno osposobljavanje

— Pristup samozaposlenju i drugim oblicima rada

— Socijalna sigurnost

— Pristup robama i uslugama te nabava robe i pruZanje usluga

56 Clanak 8. ZSD-a propisuje da se ovaj Zakon primjenjuje na postupanje svih drzavnih tijela, tijela
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, pravne osobe s javnim ovlastima te na postupanje
svih pravnih i fizickih osoba.

57 Clanak 8. osobito navodi sljedeéa podrucja: 1. rada i radnih uvjeta; mogucnosti obavljanja
samostalne ili nesamostalne djelatnosti, ukljucujuéi kriterije za odabir i uvjete pri zaposljavanju
te napredovanju; pristup svim vrstama profesionalnog usmjeravanja, stru¢nog osposobljavanja i
usavrSavanja te prekvalifikacije, 2. obrazovanja, znanosti i S$porta, 3. socijalne sigurnosti, ukljucujudi i
podrucje socijalne skrbi, mirovinskog i zdravstvenog osiguranja te osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti,
4. zdravstvene zastite, 5. pravosuda i uprave, 6. stanovanja, 7. javnog informiranja i medija, 8. pristupa
dobrima i uslugama te pruzanju istih, 9. ¢lanstva i djelovanja u sindikatima, organizacijama civilnoga
drustva, politickim strankama ili bilo kojim drugim organizacijama, 10. sudjelovanja u kulturnom i
umjetnickom stvaralastvu.

3 V. primjerice, Vasiljevié, S.; Vinkovié, M., op. cit. (bilj. 49) i Poto¢njak, Z.: Grgurev, I.; Grgi¢, A.,
Perspektive antidiskriminacijskog prava, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb 2014. Regulatorna
podrucja pojedinih antidiskriminacijskih direktiva prikazana su u radu: Selanec, G.; Simonovi¢ Einwalter,
T., op. cit. (bilj. 44), str. 24-25. Relevantna praksa Suda EU-a sadrzana je u: European Union Agency
for Fundamental Rights and Council of Europe, Handbook on European non-discrimination law — 2018
edition, Publications Office of the European Union, Luxembourg 2018., https://fra.europa.eu/sites/default/
files/fra_uploads/fra-2018-handbook-non-discrimination-law-2018_en.pdf (pristup: 31. sijecnja 2023.).
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Zasticena osnova Podrucja pravne zastite
Rasno ili etnicko | — Pristup zapoSljavanju (postupak odabira)
podrijetlo — Radni uvjeti, ukljucujudi placu i otkaz

— Strukovne mirovine

— Strukovno osposobljavanje

— Pristup samozaposlenju i drugim oblicima rada

— Socijalna zastita (ukljucujudi socijalnu sigurnost i zdravstvenu
skrb)

— Obrazovanje

— Pristup robama i uslugama te nabava robe i pruZanje usluga,
ukljucujudi stanovanje

Vjera ili uvjerenje, | — Pristup zaposljavanju

invalidnost, dob ili | — Radni uvjeti, ukljucujuci placu i otkaz

spolna orijentacija | — Strukovne mirovine

— Strukovno osposobljavanje

— Pristup samozaposlenju i drugim oblicima rada

3. VRSTE (OBLICI) DISKRIMINACLJE I MOGUCA
OPRAVDANJA RAZLICITOG POSTUPANJA

Poto¢njak 1 Grgi¢ objaSnjavaju da postoje tri konstitutivna elementa
diskriminacije: (1) razlikovanje osoba u usporedivoj situaciji, (2) koje razlikovanje
polazi od zabranjenih (zaStienih) osnova (osobina po kojima je zabranjeno
razlikovati pravne subjekte), (3) a za takvo razlikovanje ne postoji na pravu
utemeljeno opravdanje.”® Takvo poimanje konstitutivnih elemenata diskriminacije
prihvaceno je u praksi europskih sudova, a proizlazi i iz ZSD-a.%

Diskriminacija se moze ocitovati na viSe nacina. Prema shvacanju Europskog
suda, vladavina prava znaci da su sva ljudska bica jednaka pred zakonom, u svojim
pravima i u svojim duznostima, uz uvazavanje njihovih razli¢itosti.® Omejec
pojasnjava da postoje dva koncepcijska pristupa jednakosti koja su zastupljena,
kako u nacionalnim pravima, tako i u medunarodnom pravu, a to su formalna
(pravna) jednakost i materijalna (supstancijalna) jednakost. Njihova povreda dovodi
do formalne odnosno materijalne diskriminacije.®* Formalna jednakost zahtijeva da
se prema pojedincima u jednakim situacijama mora postupati jednako, a materijalna

% Potocnjak, Z.; Grgié, A., Osnovni pojmovi i koncepcije o zabrani diskriminacije u radnom pravu,
u: Potocnjak, Z.; Grgurev, 1.; Grgi¢, A., op. cit. (bilj. 58), str. 6.
oo Simonovi¢ Einwalter, T., Antidiskriminacijsko pravo i Zakon o suzbijanju diskriminacije, u:
Simonovié¢ Einwalter, T. (ur.), Vodic uz Zakon o suzbijanju diskriminacije, Ured za ljudska prava Vlade
Republike Hrvatske, Zagreb 2009., str. 10.

" Omejec, J., op. cit. (bilj. 4), str. 1315.

%2 Jbid., str. 1316.
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jednakost zahtijeva da se prema pojedincima u razliitim situacijama postupa
razlicito. Europski sud izrijekom prihvaca da pod konvencijsku zastitu potpada ne
samo zaStita od formalne diskriminacije (nejednako postupanje prema jednakima)
nego i od materijalne diskriminacije (jednako postupanje prema nejednakima).®

Nadalje, i u nacionalnim pravima, i prema praksi europskih sudova, zabranjene
suiizravnaineizravna diskriminacija. Izravna diskriminacija jest manje povoljno ili
Stetno postupanje prema pojedincu ili skupini pojedinaca na osnovi diskriminatornih
osnova.* Moguca je i diskriminacija na temelju povezanosti (tzv. asocijativna
diskriminacija). Diskriminacija temeljem povezanosti dogada se kada Zrtva
diskriminacije sama nema zasti¢eno obiljeZje, ali se prema njoj nepovoljno postupa
zbog povezanosti s osobom koja ima zasticeno obiljezje.®> Takoder je zabranjena
i diskriminacija temeljem (pogresne) predodzbe do koje dolazi zbog predodzbe o
nekoj osobi koja moze, ali ne mora biti to¢na.*

Izravna diskriminacija moguca je i u prethodno opisanom sluc¢aju materijalne
diskriminacije, kada se prema osobama u razli¢itim situacijama postupa jednako, a
za takvu razliku u postupanju ne postoji objektivno opravdanje.

Za razliku od izravne diskriminacije, neizravna diskriminacija dogada se kada
neutralno pravilo, kriterij ili praksa nepovoljnije utjece na osobe definirane pravno
zaSticenom osnovom u odnosu na ostale u sli¢noj (usporedivoj) situaciji.’ Skupina
osoba u nepovoljnijem poloZaju ne mora se sastojati isklju¢ivo od osoba koje
posjeduju zasti¢ena svojstva. Moguce je da se nepovoljno utjece i na neke druge
osobe, ali nerazmjerno nepovoljno mora biti pogodena zasti¢ena skupina.®® Pri
dokazivanju nepovoljnog utjecaja vaznu ulogu mogu imati statisticki podaci kako
bi se pokazalo da su ucinci neutralnih pravila i praksi nerazmjerno nepovoljni prema
zaSti¢enoj skupini. Prilikom razmatranja statisti¢kih dokaza sudska praksa nije
utvrdila neki strogo odredeni prag kojim bi se trebalo dokazati postojanje neizravne
diskriminacije.® Osim toga, mogude je dokazati da je pravno zastiCena skupina
nerazmjerno pogodena ¢ak i u slucaju kada statisticki podaci nisu dostupni.”

Vazno je napomenuti da namjera da se nekog diskriminira nije bitan element
postojanja diskriminacije.”! U pravu EU-a te u praksi Europskog suda za ljudska
prava ne trazi se namjera kao konstitutivni element ni izravne, ni neizravne

% Ibid., str. 1316-1317.

* Omejec, J., op. cit. (bilj. 4), str. 1319.

% Primjer je sluc¢aj pred Europskim sudom Guberina protiv Hrvatske (23682/13, 22. ozujka 2016.)
gdje je bila rijec¢ o diskriminaciji po osnovi invaliditeta sina podnositelja zahtjeva.

% Selanec, G.; Simonovié¢ Einwalter, T., op. cit. (bilj. 44), str. 27.

o V. Omejec, J., op. cit. (bilj. 4), str. 1319.; Selanec, G., Oblici diskriminacije, u: Simonovié
Einwalter, T. (ur.), Vodic¢ uz Zakon o suzbijanju diskriminacije, Ured za ljudska prava Vlade Republike
Hrvatske, Zagreb 2009., str. 38-39.

% European Union Agency for Fundamental Rights and Council of Europe, op. cit. (bilj. 58), str. 58.

© Ibid., str. 242.

70 V. predmet Or3us i drugi protiv Hrvatske, 15766/03, 16. ozujka 2010., koji se odnosio na odvojene
razrede za romsku djecu.

I Potoénjak 7. Grgié, A., op. cit. (bilj. 22), str. 130.
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diskriminacije. Postojanje predrasuda ili namjere diskriminacije nisu od znacaja za
utvrdivanje je li ,,test diskriminacije* zadovoljen.”

Kao $to je veé navedeno, razli¢ito postupanje nece biti diskriminatorno ako ima
na pravu utemeljeno opravdanje. U pravu EU-a opravdanju diskriminacije pristupa
se drugacije od nacina na koji to ¢ini Europski sud. Medutim, ta su dva sustava
sadrzajno vrlo sli¢na, buduéi da oba ukljucuju procjenu legitimnosti cilja kojemu se
teZi i razmjernosti sredstava koja su upotrijebljena za postizanje tog cilja.”

Prilikom ispitivanja diskriminacije, nakon Sto utvrdi postojanje razlike u
postupanju, teret dokaza prebacuje se na tuZenu drZavu koja takvo razlicito
postupanje mora opravdati objektivnim razlozima koji se ne temelje na zabranjenoj
osnovi.” Kako pojasnjava Omejec, koraci su u testu sljedeéi:

1. Postoji li objektivno i razumno opravdanje za razlicito postupanje?
2. Jelirazlicito postupanje uvjetovano teZnjom za ostvarenjem legitimnog cilja?

3. Jesu li sredstva koja su pritom primijenjena razumno razmjerna legitimnom
cilju odnosno snosi li podnositelj zahtjeva nerazmjeran teret zbog poduzete
mjere?

4. Premasuje li razlika u postupanju podrucje slobodne prosudbe drzava
stranaka?”

U tom smislu razlika u postupanju bit ¢e diskriminatorna ako nema objektivno
i razumno opravdanje odnosno ako ne postiZe legitiman cilj ili ako ne postoji
razuman odnos razmjernosti izmedu poduzetih mjera i legitimnog cilja koji se
nastoji postiéi. Europski sud priznaje generalno formulirana opravdanja razli¢itog
postupanja (legitimni cilj). U pravilu drzave nemaju poteskoca u dokazivanju da je
razlika u postupanju bila uvjetovana teznjom da se postigne neki legitiman cilj.”
Sto se tice podrucja slobodne prosudbe, ono je uzZe u predmetima koji se ticu razlika
na osjetljivim diskriminatornim osnovama kao Sto su spol ili drzavljanstvo. Omejec
navodi da Europski sud u svojoj novijoj praksi u pravilu pretpostavlja da su odredene
vrste razli¢itog postupanja a priori diskriminatorne, primjerice one utemeljene na
spolu, vjeri ili rodenju, ako utvrdi da su protivne glavnim prioritetima europske
socijalne politike.”” U nekim podruc¢jima, poput sustava socijalne sigurnosti, drzava
moZe uZivati §iroko podrucje slobodne prosudbe, ali to ne znac¢i da drzava ima
apsolutnu diskreciju ili arbitrarnu moé.”

Kad je rije¢ o moguéim opravdanjima razli¢itog postupanja, u pravu EU-a i ovdje
postoje odredene posebnosti. Kod izravne diskriminacije, pravo EU-a dopuSta samo
specifi¢no ogranicene iznimke. Izravna diskriminacija moZe se opravdati samo u

2 European Union Agency for Fundamental Rights and Council of Europe, op. cit. (bilj. 58), str. 239-
241.

3 Ibid., op. cit., str. 92.

V. Omejec, J., op. cit. (bilj. 4), str. 1331.
> Ibid.

% Ibid., str. 1333.

" Ibid., str. 1336.

8 Ibid., str. 1336-1337.
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svrhu postizanja ciljeva koji su izricito navedeni u pojedinim antidiskriminacijskim
direktivama.” Rije¢ je o iznimkama koje se odnose na stvarni kriterij zaposlenja
(stvarni uvjet obavljanja posla), na vjerske institucije i na diskriminaciju na temelju
dobi. S druge strane, za opravdanje razli¢itog postupanja u kontekstu neizravne
diskriminacije nema takvih ogranicenja u pogledu dokazivanja legitimnosti cilja. ¥

4. POVREDA NACELA ZABRANE DISKRIMINACIJE
NA POJEDINIM PRIMJERIMA OPCIH AKATA
JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

O problemu uredivanja nov€anih potpora na razini jedinica lokalne samouprave
koje se odnose na ublazavanje demografskih izazova, Pucka pravobraniteljica
izvjestava u svojim godiSnjim izvjeS¢ima od 2018. godine nadalje. U izvje$cu
za 2018. godinu istaknuto je da razli¢ite mjere koje jedinice lokalne samouprave
uvode, poput potpora za novorodencad, sufinanciranja Skolskih udZbenika i
javnog prijevoza, stipendija za ucenike i studente, ovise o njihovim financijskim
kapacitetima, $to dodatno produbljuje razlike izmedu razvijenijih i nerazvijenih
jedinica koje ne mogu pruziti sli¢nu razinu socijalne zastite.®! Predmetima koji su
se odnosili na diskriminatorne odredbe u opéim aktima jedinica lokalne samouprave
bavile su se i Pravobraniteljica za ravnopravnost spolova i Pravobraniteljica za djecu,
s obzirom na to da je rije¢ i o sluajevima diskriminacije iz njihove nadleznosti.

4.1. Obrazovanje i drustveni polozaj roditelja kao zapreka za
ostvarivanje prava

U svom izvjescu za 2020. godinu Pucka pravobraniteljica je kao ekstremni
primjer diskriminacije temeljem obrazovanja, ali i viSestruke diskriminacije, navela
Odluku Opéine Drnje o jednokratnoj nov¢anoj potpori povodom rodenja djeteta.®
Njome je propisano da to pravo ostvaruju roditelji s prebivaliStem u Op¢ini, koji
nisu kaznjavani®® niti se protiv njih vodi kazneni postupak, uz uvjet zavriene
najmanje osnovne Skole. Kako navodi Pucka pravobraniteljica, onemogucujuci
ostvarivanje prava na ovu pomo¢ osobama koje nemaju zavrSenu osnovnu Skolu,

" European Union Agency for Fundamental Rights and Council of Europe, op. cit. (bilj. 58), str. 96-
108.

80 Ibid., str. 92. 1 94-96.

81 Tzvjescée pucke pravobraniteljice za 2018. godinu, ozujak 2019., str. 138. V. i Berc, G.; Blazeka
Kokorié, S.; Opacié, A., Dostupnost socijalnih prava i usluga za obitelji u opcinama u ruralnim podrucjima
Hrvatske, Revija za socijalnu politiku, Vol. 27 No. 2, 2020., str. 113-134.

8 QOdluku o jednokratnoj nov&anoj potpori povodom rodenja djeteta donijelo je Opéinsko vijeée
Op¢ine Drnje na sjednici odrzanoj 18. prosinca 2018. (Klasa: 551/06/08-01/03, Urbroj: 2137/04-18-1).

8 Smatram da je ovaj uvjet protivan PrekrSajnom zakonu koji propisuje da nitko nije duZan podnositi
dokaze o svojoj prekrSajnoj osudivanosti ili neosudivanosti te se podaci o prekrSaju za koji je nastupila
rehabilitacija ne mogu nikome dati, a ni koristiti za bilo koje potrebe (¢lanak 78. stavci 4. i 6. PrekrSajni
zakon, NN br. 107/07., 39/13., 157/13., 110/15., 70/17., 118/18. 1 114/22.).
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izravno ih se diskriminira temeljem obrazovanja. Medutim, kako je rije¢ o opCini
sa znaCajnim brojem Roma koji u iznadprosjecnom postotku nemaju zavrsenu
osnovnu $kolu, ovo je i primjer neizravne diskriminacije temeljem etniciteta.®
U rjeSavanju ovog predmeta sudjelovala je i Pravobraniteljica za ravnopravnost
spolova. Pravobraniteljica je ukazala na nepovoljniji polozaj Zena Romkinja koje
su izloZene riziku viSestruke diskriminacije (temeljem spola i etnicke pripadnosti,
a u konkretnom slu¢aju potencijalno i temeljem obrazovanja i druStvenog
polozaja).® Takoder je navela da uvjetovanje obrazovnog statusa roditelja, ali i
njihova drustvenog poloZaja, kao pretpostavke za odobravanje prava na jednokratnu
novc¢anu potporu za novorodeno dijete svakako dovodi takvu djecu u nepovoljniji
polozaj, koji je uvjetovan ¢injenicom njihova obiteljskog statusa.™

U izvjescu za 2021. Pucka pravobraniteljica izvijestila je kako se, unatoc
poslanim upozorenjima zbog utvrdene sumnje na diskriminaciju temeljem
obrazovanja, bra¢nog i obiteljskog statusa, drustvenog polozaja i temeljem rase ili
etni¢ke pripadnosti ili boje koZe, u Op¢ini Drnje i dalje onemogucava ostvarivanje
prava na jednokratnu nov¢anu potporu povodom rodenja djeteta temeljem nekih od
diskriminatornih kriterija. Naime, nakon upozorenja, Odluka je samo djelomi¢no
izmijenjena tako da potpora za novorodeno dijete i dalje nije dostupna ako je jedan
od roditelja kaznjavan ili se protiv njega vodi kazneni postupak.’” Takoder su
diskriminatorni kriteriji koji se odnose na bracni ili obiteljski status djeteta s obzirom
na to da, sukladno Odluci, oba roditelja moraju ispunjavati propisane pretpostavke,
a dijete moZe biti rodeno izvan bracne ili izvanbracne zajednice musSkarca i Zene
(primjerice, moZe biti rije€ o djetetu ¢iji roditelji nisu ni u kakvoj zajednici i ne Zive na
podrucju iste opéine). Dodatno, roditeljima kojima je potpora za novorodeno dijete
uskradena ranijom primjenom zabranjenih, diskriminatornih kriterija, ukljucujuci
i kriterij zavrSene osnovne $kole, nije omoguéeno naknadno ostvarivanje ovog
prava.’® NaZalost, nemamo saznanja o tome je li Pu¢ka pravobraniteljica iskoristila
ovlast na temelju ¢lanka 83. stavka 2. Zakona o upravnim sporovima® prema
kojoj moZe obavijestiti Visoki upravni sud o potrebi pokretanja postupka ocjene
zakonitosti opceg akta jedinice lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave.”

8 Tzvjescée pucke pravobraniteljice za 2020. godinu, veljaca 2021., str. 148.

85 Tzvje$cée o radu pravobraniteljice za ravnopravnost spolova za 2020., ozujak 2021., str. 68.

8 Ibid.

87 Opéinsko vijeCe Opéine Drnje na sjednici odrzanoj 10. veljace 2021. donijelo je Odluku o
izmjenama i dopunama Odluke o jednokratnoj novc¢anoj potpori povodom rodenja djeteta (Klasa: 551-
06/21-01/01, Urbroj: 2137/04-21-1). Prema novoj odredbi, pravo na jednokratnu novcanu potporu
ostvaruju roditelji novorodenog djeteta od kojih i otac i majka imaju stalno mjesto prebivalista i Zive na
podrucju Op¢ine Drnje, od kojih ni otac ni majka novorodenog djeteta nisu kaznjavani i protiv njih se
ne vodi kazneni postupak, te zahtjev za ostvarivanje prava na nov¢anu potporu povodom rodenja djeteta
podnesu najkasnije mjesec dana nakon djetetova rodenja.

8 Tzvje$cée pucke pravobraniteljice, oZujak 2022., str. 61.

8 NN br. 20/10., 143/.12, 152/14., 94/16., 29/17. 1 110/21.

% Pretrazivanjem ,.,Narodnih novina“ u kojima se objavljuju presude Visokog upravnog suda kojima
se ukidaju nezakoniti op¢i akti ili njegove pojedine odredbe, nismo pronasli presudu koja bi se odnosila
na takav op¢i akt Opéine Drnje.
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4.2. Komunalna dugovanja kao zapreka za ostvarivanje

U predmetu PRS-03-03/18-3, Pravobraniteljica za ravnopravnost spolova
postupila je nakon objave teksta u jednom dnevnom listu pod naslovom ,,Apsurdi
Opdéine T., Majka ne moze dobiti naknadu za novorodence jer je svekar duzan
za grobno mjesto®. U tekstu navodi se da je jedna majka rodila trece dijete te da
je roditeljima uskracena isplata jednokratne nov€ane naknade iz razloga §to je
djetetov djed duzan Op¢ini T. iznos od 4000,00 kn za grobno mjesto. Analizirajuci
pribavljeno izvjesée Opcine T., Pravobraniteljica je ustanovila da je majci djeteta
u konkretnom sluc¢aju ipak naknadno priznato pravo na jednokratnu novcanu
pomo¢ za novorodeno dijete te da je naknada ispladena u cijelosti. Medutim,
Pravobraniteljica je razmotrila ¢lanak 2. Odluke o visini naknada za novorodenc¢ad
(izmijenjen 29. ozujka 2018.) kojim su propisani uvjeti za dodjeljivanje jednokratne
novc¢ane pomoci. Iz sporne odredbe Odluke proizlazi da je kao jedna od pretpostavki
za ostvarivanje prava uvjeta propisan i ,,dokaz o podmirenim obvezama prema
Opdini T. po svim osnovama za sve ¢lanove obitelji“. Iz navedenog proizlazi da
u slucajevima u kojima ¢lanovi obitelji djeteta imaju nepodmirene obveze prema
opdini, roditeljima se moZe uskratiti pravo na jednokratnu pomo¢ za novorodeno
dijete. Pravobraniteljica je ukazala kako navedeno postupanje dovodi takvu djecu
u nepovoljniji polozZaj, koji je uvjetovan ¢injenicom njihova obiteljskog statusa.
Pravobraniteljica je istaknula da, iako je korisnik jednokratne nov¢ane pomoci
roditelj, ta pomo¢ dodjeljuje se roditelju radi njege novorodenog djeteta i njegova
podizanja odnosno radi potpore uzdrZavanja i odgoja djece. Stoga se navedene
novcane naknade i prava trebaju vezati prvenstveno uz status djeteta, a ne roditelja.
Nakon izdanog upozorenja Pravobraniteljice, Opcinsko je vijeée 26. srpnja 2018.
izmijenilo Odluku o visini naknada za novorodencad, na nacin da je brisana sporna
odredba o uvjetu placanja obveza.”!

Nanemoguénostostvarivanjapravanaisplatu jednokratne naknade za novorodeno
dijete zbog duga rodltelja za komunalne usluge ukazivala je i Pravobraniteljica za
djecu. Rije¢ je bila o opéinama Donja Voéa, Ceminac i Stefanje. U tim slucaJeV1ma
Pravobraniteljica je upozorila jedinice lokalne samouprave da potpore za njegu i
skrb o djeci trebaju biti jednako dostupne svakom djetetu, neovisno o obiteljskom i
materijalnom statusu njegovih roditelja i moguc¢im dugovanjima.”

4.3. Mjesto rodenja djeteta kao zapreka za ostvarivanje prava

U predmetu PRS-17-01/21-01 Pravobraniteljici za ravnopravnost spolova
obratila se majka dvoje djece ¢ije je drugo dijete rodeno u Zagrebu zbog traumati¢nog
iskustva prvog poroda u Splitu. I ona i suprug imaju prebivaliSte u Splitu, kao i
njihovo dvoje djece. Medutim, Grad Split odbio je njezin zahtjev za ostvarivanje
naknade za novorodeno dijete uz obrazloZenje da dijete nije rodeno u Splitu. Naime,

ol Tzvjescée o radu pravobraniteljice za ravnopravnost spolova za 2018., ozujak 2019., str. 39-40.
92 Tzvjesée o radu pravobraniteljice za djecu 2020., ozujak 2021., str. 177.
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prema odredbi ¢lanka 4. stavak 2. Odluke o naknadi novorodenoj djeci Grada Splita,”
pravo na naknadu ima svako novorodeno dijete koje je rodeno u Gradu Splitu, a
jedan roditelj ima prebivaliSte na podruc¢ju Grada Splita neprekinuto najmanje 3
godine do dana podno$enja zahtjeva. Dijete, zbog Cinjenice da nije rodeno u Splitu,
ne moZze ostvariti novéanu naknadu niti od Grada Splita (u kojem ima prebivaliste,
kao i njegovi roditelji), niti od Grada Zagreba (u kojem je rodeno, ali u njemu ni
ono ni roditelji nemaju prebivaliSte). Pravobraniteljica smatra da pretpostavka da je
dijete rodeno u Splitu predstavlja svojevrsno ogranicenje prava trudnice/rodilje na
zdravstvenu zastitu (ukljucujuci reproduktivno zdravlje) i slobodu izbora odnosno
odabira zdravstvene ustanove u kojoj ¢e obaviti porod, radi ¢ega je takva Odluka po
svojim uc¢incima diskriminirajuéa za majke/rodilje, ali i za djecu.*

Pravobraniteljica je preporucila Gradu Splitu da se uvjet rodenja djeteta u Gradu
Splitu ¢im prije ukine, Sto je Grad Split uvazio.

4.4. Obiteljski status i razlicito prebivaliSte roditelja kao zapreka za
ostvarivanje prava

U predmetu PRS-18-01/21-7, Pravobraniteljica za ravnopravnost spolova
zaprimila je prituzbu na Odluku Grada Zagreba o nov¢anoj pomodi za opremu
novorodenog djeteta.”® PrituZiteljica je navela da je trudnica koja Zivi i radi u
Zagrebu. Otac djeteta je stranac koji radi u inozemstvu (nije prijavljen na podrucju
Grada Zagreba) te oni nisu ni u bracnoj ni u izvanbracnoj zajednici. Prema
predmetnoj Odluci, ona kao buduc¢a samohrana majka nema pravo na nov¢anu
pomo¢ za opremu novorodenog djeteta. Naime, sukladno ¢lanku 2. Odluke, pravo
na nov¢anu pomo¢ moZe ostvariti i koristiti roditelj koji je drZzavljanin Republike
Hrvatske s neprekidno prijavljenim prebivaliStem u Gradu Zagrebu od najmanje
pet godina neposredno prije rodenja djeteta za koje se podnosi zahtjev i dalje
neprekidno sve do isplate novcane pomoci u cijelosti. Dodatno je propisano da drugi
roditelj mora imati prijavljeno prebivali§te u Gradu Zagrebu, a ako je rije€ o strancu,
mora imati odobren privremeni ili stalan boravak u Gradu Zagrebu. Pretpostavka
vezana za prebivaliSte odnosno privremeni ili stalan boravak u Gradu Zagrebu mora
biti ispunjena u vrijeme podnoSenja zahtjeva i dalje neprekidno do isplate nov¢ane
pomodi u cijelosti. Pravo na nov€anu pomo¢ ne moZe se ostvariti ako bilo koji od
roditelja ima evidentiran privremeni odlazak iz Republike Hrvatske.

Pravobraniteljica je ukazala kako je po slicnoj prituzbi postupala i tijekom
2014./2015., te je u tom postupku uputila preporuku da se prilikom priznavanja
prava iz tadasnje Odluke kao uvjet koristi samo prebivaliste jednog roditelja,
odnosno da se uvjet —da drugi roditelj ima prijavljeno prebivaliste u Gradu Zagrebu
ili da je drugi roditelj stranac s privremenim ili stalnim boravkom u Gradu Zagrebu,
u vrijeme podnoSenja zahtjeva i dalje neprekidno do isplate nov€ane pomoéi — u

% Sluzbeni glasnik Grada Splita, br. 38/20.

% Tzvje$cée o radu pravobraniteljice za ravnopravnost spolova za 2021. godinu, oZujak 2022., str. 79.
% Sluzbeni glasnik Grada Zagreba, br. 17/17.
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cijelosti ukine. Prema misljenju Pravobraniteljice, iako odredbe Odluke djeluju
neutralno, njihova primjena u praksi ipak dovodi jednu kategoriju roditelja — onih
koji su razvedeni, odnosno koji su raskinuli svoju izvanbra¢nu zajednicu ili koji
nikada nisu ni bili u braku odnosno izvanbra¢noj zajednici — u nepovoljniji poloZaj
u odnosu na roditelje koji jesu u braku odnosno u izvanbra¢noj zajednici.”®

Pravobraniteljica je upozorila Grad Zagreb da uvjetovanje nov¢ane pomodi za
opremu novorodenog djeteta prebivaliStem obaju roditelja u Gradu Zagrebu dovodi
u pitanje zabranu diskriminacije temeljem bra¢nog i obiteljskog statusa. Preporucila
je da se razmotri moguénost da se pravo na novcanu pomo¢ za opremu novorodenog
djeteta priznaje u sluc¢ajevima u kojima na podru¢ju Grada Zagreba prijavljeno
prebivaliSte ima samo jedan od roditelja, a kao eventualni dodatni uvjet moZe se
propisati i uvjet koji po svojim ucincima nece biti diskriminirajuéi (kao npr. uvjet
prebivalista djeteta, radi kojega se roditelju i dodjeljuje navedena nov¢ana pomog).
Grad Zagreb uvazio je preporuku Pravobraniteljice te nova Odluka viSe ne uzima
uvjet prebivaliSta drugog roditelja kao uvjet za ostvarivanje novéane pomoéi.”’

Vezano za uvjet zajednickog prebivalista roditelja, na isti problem upozorila
je i Pravobraniteljica za djecu. Preporucila je gradovima i opéinama da odustanu
od uvjeta da oba roditelja trebaju imati prebivaliSte na istoj adresi za ostvarivanje
prava na novcanu potporu, bududi da su situacije odvojenog Zivljenja i prebivalista
roditelja Ceste i Zivotno moguce. Jednokratna novcana potpora za novorodeno dijete
trebala bi se priznavati neovisno o bracnom i obiteljskom statusu roditelja, odnosno
neovisno o tome je li dijete rodeno u braku ili izvan braka. Neke su jedinice lokalne
samouprave prihvatile preporuke, a neke samo djelomi¢no.”® Kao jos jedan primjer
diskriminacije temeljem obiteljskog statusa Pravobraniteljica za djecu navela je
Op¢inu Matulji u kojoj se kod izracuna iznosa materijalne pomoci za novorodeno
dijete ne ubrajaju djeca iz ranijih brakova roditelja novorodenog djeteta, a koja Zive
u kuéanstvu.”

5. ZAKLJUCAK

Zabrana diskriminacije nuZan je element vladavine prava, a propisana je
Ustavom, kao i svim relevantnim medunarodnim izvorima za zastitu ljudskih
prava. Svi propisi i opéenormativni akti u Republici Hrvatskoj, ukljucujuéi opée
akte jedinica lokalne samouprave o kojima je bila rije¢ u poglavlju 4. ovog rada,
moraju biti uskladeni sa zahtjevima koje u sebi sadrzi zabrana diskriminacije.

% Tzvjesée o radu pravobraniteljice za ravnopravnost spolova za 2021., op. cit. (bilj. 94), str. 80.

7 Ibid., str. 81. Sukladno ¢lanku 2. stavku 1. nove Odluke nov&anoj pomoci za opremu novorodenog
djeteta (Sluzbeni glasnik Grada Zagreba br. 29/21), nov€anu pomo¢ moZze ostvariti roditelj koji kao
drzavljanin Republike Hrvatske ima neprekidno prijavljeno prebivaliste u Gradu Zagrebu najmanje pet
godina neposredno prije rodenja djeteta za koje podnosi zahtjev i dalje neprekidno do isplate novcane
pomodi u cijelosti, a ima prijavljeno prebivaliste na istoj adresi kao i dijete za koje podnosi zahtjev.

%8 Tzvjesée o radu pravobraniteljice za djecu za 2020., op. cit. (bilj. 92), str. 123.

% Tzvjesée o radu pravobraniteljice za djecu za 2021., ozujak 2022., str. 85.
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Medutim, iz prikazanih primjera op¢ih akata jedinica lokalne samouprave u
pogledu uredenja prava na novéanu pomo¢ povodom rodenja djeteta, proizlazi da
pojava diskriminatornog propisivanja uvjeta za ostvarivanje tog prava nije rijetka
pojava. Pojedine jedinice lokalne samouprave uvjetuju ostvarivanje jednokratne
nov¢ane naknade za novorodeno dijete nepostojanjem duga ¢lanova kucanstva
prema jedinici, prebivaliStem roditelja na istoj adresi, zavrSenom osnovnom
Skolom roditelja, nekaznjavano$c¢u roditelja i nevodenjem kaznenog postupka protiv
njih, mjestom rodenja djeteta ili na druge nacine koji su povezani s obiteljskim
statusom djeteta i roditelja (je li dijete rodeno u braku ili izvan braka, jesu li roditelji
ikada zasnovali bracnu ili izvanbra¢nu zajednicu, jesu li se rastavili i sl.). Tesko
je uopce pronadi legitimni cilj takvih odredaba, a jo$ teZe opravdati ih s aspekta
razmjernosti izmedu poduzetih mjera i legitimnog cilja. Vazno je ponoviti i da
Europski sud u pravilu pretpostavlja da su odredene vrste razli¢itog postupanja
a priori diskriminatorne, primjerice one utemeljene na rodenju, ako utvrdi da su
protivne glavnim prioritetima europske socijalne politike. Pravobraniteljica za djecu
isti¢e da takve diskriminatorne odredbe nisu u skladu s obvezom predstavnika vlasti
i donositelja odluka da u slu¢aju sukoba razlicitih interesa prednost daju najboljem
interesu djeteta, kao ni s obvezom drzave da na svim razinama pruza odgovarajuéu
pomo¢ roditeljima. !

Cilj antidiskriminacijskog prava jest suzbijanje diskriminacije koje se ostvaruje
preventivnim i reaktivnim djelovanjem.!°! Preventivno djelovanje, u kontekstu izrade
opcéenormativnih akata, od izuzetne je vaZnosti, jer ¢e se ispravnim propisivanjem
uvjeta za ostvarivanje nekog prava sprijeciti diskriminacija u praksi prilikom
donosenja pojedinacnih akata koji se temelje na tom opéem aktu. Preventivno
djelovanje uklju¢uje i poducavanje svih kljuénih dionika'*? koji imaju bilo kakvu
ulogu u donoSenju opcih akata jedinica lokalne samouprave, kao i sluzbenika u
tijelima drZavne uprave koji provode nadzor nad njima. Naime, tijela drZavne
uprave, svako u svojem djelokrugu, nadziru zakonitosti op¢ih akata jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave te imaju ovlast obustaviti ih od primjene ako su
u suprotnosti s Ustavom ili zakonom.!® U situacijama kada preventivno djelovanje
zakaZe, iz izvjeS¢a nadleZnih pravobraniteljica vidljivo je da su pojedine jedinice
lokalne samouprave nakon upozorenja o diskriminatornim ucincima odlucile
izmijeniti sporne odredbe u svojim odlukama, ali ponekad ne u potpunosti. Stoga se
reaktivno (represivno) djelovanje najpotpunije ostvaruje putem pokretanja postupka
ocjene zakonitosti opéih akata pred Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske,
jer u slucaju da sud utvrdi da opdi akt, ili pojedine njegove odredbe nisu suglasne
sa zakonom ili statutom, presudom ¢e ga (ih) ukinuti.

100 Tzvjesée o radu pravobraniteljice za djecu 2020., op. cit. (bilj. 92), str. 79.

101 Simonovié¢ Einwalter, T., Antidiskriminacijsko pravo i Zakon o suzbijanju diskriminacije, op. cit.,
str. 10.

102 1bid., str. 17.

103y, ¢lanak 80. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN br. 33/01., 60/01.,
129/05., 109/07., 36/09., 125/08., 36/09., 150/11., 144/12., 123/17., 98/19. i 144/20.).
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APPLICATION OF THE PRINCIPLE OF NON-
DISCRIMINATION IN THE DRAFTING OF GENERAL
NORMATIVE ACTS WITH SPECIAL REFERENCE TO THE
REGULATION OF FINANCIAL ASSISTANCE ON THE
OCCASION OF THE BIRTH OF A CHILD

The aim of this paper is to explore the way in which the principle of non-discrimination is
applied in the drafting of general normative acts. The principle of non-discrimination is one of the
main elements of the rule of law. The prohibition of discrimination is prescribed by the Constitution
of the Republic of Croatia, as well as relevant international sources for the protection of human
rights. All regulations and general normative acts in the Republic of Croatia must comply with
the requirements contained in the prohibition of discrimination. The paper begins with reference
to the main legal sources of prohibition of discrimination in the Republic of Croatia (Constitution,
Convention for the Protection of Human Rights in Fundamental Freedoms and legal sources of
the European Union). These legal sources will be compared to each other and differences in the
protection they provide against discrimination will be identified. Although there are other significant
international treaties that also prescribe the prohibition of discrimination, due to the complexity of
the topic they will not be discussed in this paper. For the same reason, the paper will not be able to
deal with all types (forms) of discrimination, but only formal and material, and direct and indirect
discrimination. The paper will also clarify the so-called discrimination test, which examines whether
there are possible justifications for different treatment. The last part of the paper will analyze the
provisions of general acts of individual local self-government units in which one-time financial
assistance on the occasion of the birth of a child is regulated in a discriminatory way. This area was
chosen bearing in mind that Ombudsperson and specialized Ombudspersons for Gender Equality
and Children, every year deal with the complaints of parents who are considered discriminated
against in view of the conditions prescribed by local self-government units for the exercising this
right.

Key words: prohibition of discrimination, general acts of local self-government units,
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms,
Protocol No. 12 to the Convention, Charter of Fundamental Rights of the European
Union, Anti-Discrimination Act, Act on Maternity and Parental Benefits, Financial
Assistance on the Occasion of the Birth of a Child, Ombudsperson, Specialized
Ombudspersons for Gender Equality and Children.
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