Комитет за премахване на расовата дискриминация
Top of Form 1

Становище на основание чл. 14 от Международната конвенция 

за премахване на всички форми на расова дискриминация

по молба (съобщение) № 31/2003 на 

г-жа Л. Р. и  др. срещу Република Словакия

(разгледано на 7 март 2005 г. в рамките на 66-ата сесия на Комитета)

(резюме)

Международна конвенция за премахване на всички форми на расова дискриминация: чл. 2, т. 1, б. “а” – забрана за държавата да участва в акт или проява на расова дискриминация; чл. 5, б. “е” (iii) – задължение на държавата да гарантира на всекиго, без разлика, равенство пред закона при ползване правото на жилище; чл. 6 – право на ефективно средство за защита

Дефиницията за расова дискриминация в чл. 1 от Конвенцията изрично включва наред с мерките, които са пряко дискриминиращи, също и тези, които са дискриминационни по характер и резултат, т.е. съставляват непряка дискриминация. При преценката за такава непряка дискриминация трябва в максимална степен да се държи сметка за конкретния контекст и обстоятелствата на случая, тъй като по определение непряката дискриминация може да бъде доказана само косвено.

Забраната за дискриминация се отнася не само до последния етап в практическата реализация на конкретно човешко право или основна свобода, но и до необходимия предварителен процес по вземане на решение, пряко свързан с тази реализация. Да се приеме обратното би означавало формализмът да се постави над същността.

1. Молителите  г-жа Л. Р. и 26 други словашки граждани с ромска етническа принадлежност, представлявани от Европейския център за правата на ромите – Будапеща, Унгария, и Асоциацията на адвокатите по правата на човека – Братислава, Словакия, твърдят, че са жертва на нарушение от страна на Словакия на чл. 2, т. 1, б.б. “а”, “c” и “d”, чл. 4, б. “а”, чл. 5, б. “е” (iii) и чл. 6 от Международната конвенция за премахване на всички форми на расова дискриминация (Конвенцията).  

І. Фактите, както са изложени в молбата

2.1 На 20 март 2002 г. общинският съвет на Добщина взел решение за построяване на евтини жилища за ромското население на града – около 1 800 души, живеещи при ужасяващи условия: в сламени колиби или “къщи” от картон, без питейна вода, тоалетна, дренажна или канализационна система. Съветът натоварил кмета да подготви проект, за да осигури нужното финансиране от правителствения фонд, създаден специално за облекчаване на жилищните проблеми на ромите в страната.

2.2 Скоро след това част от жителите на Добщина и околните села учредили петчленен инициативен комитет, ръководен от председателя на Истинската национална партия на Словакия. Комитетът изготвил петиция, впоследствие подписана от около 2 700 души, срещу построяването на жилища за “лица от цигански произход”, тъй като това щяло да доведе до “приток на неадаптивни граждани от цигански произход от околните села и дори от други райони или области.” Петицията била внесена в общинския съвет на 30 юли 2002 г., а на 5 август съветът приел с единодушие ново решение, с което, като се позовал изрично на петицията, отменил първото си решение за построяването на жилищата.

2.3 На 16 септември 2002 г. адвокатът на молителите поискал от компетентния районен прокурор да проведе разследване с оглед наказателно преследване на авторите на дискриминационната петиция и да отмени второто решение на общинския съвет. На 7 ноември 2002 г. прокурорът отхвърлил искането, като приел, че не разполага с компетентност да извърши проверка на законосъобразността на спорното решение, тъй като то било прието от общинския съвет в качеството му на орган на местното самоуправление и не съставлявало административен акт.

2.4 На 18 септември 2002 г. адвокатът на молителите сезирал Конституционния съд с искане да установи, че спрямо доверителите му е извършено нарушение на чл.чл. 12 и 33 от Словашката конституция
, на Закона за правото на петиция и на Рамковата конвенция за защита на националните малцинства, както и да отменени второто решение на общинския съвет и да провери законността на петицията, подадена срещу първото решение. На 5 февруари 2003 г. в закрито заседание съдът приел, че молителите на са представили доказателства петицията или спорното решение да са нарушили техни основни права. Тъй като не съставлявали правни актове, били допустими съгласно вътрешното законодателство. Гражданите имали право на петиция, независимо от нейното съдържание.

ІІ. Оплакването

3.1 Молителите твърдят нарушение на чл. 2, т. 1, б. “а” от Конвенцията. Поддържат, че съгласно практиката на Комитета общинският съвет е местен орган на власт и е участвал в акт на расова дискриминация, като е подкрепил единодушно петицията и е отменил решението за строежа на жилищата.

3.2 Молителите се оплакват и от нарушение на чл. 2, т. 1, б. “с” от Конвенцията, тъй като нито районният прокурор, нито Конституционният съд предприели мерки за отмяна на второто решение на общинския съвет. Твърдят, че е налице нарушение и на чл. 2, т. 1, б. “d” и чл. 4, б. “а”, изразяващо се в пропуска на държавата да проведе ефективно разследване и наказателно преследване срещу авторите на петицията, която определят като подбуждане към расова дискриминация. В тази връзка  се позовават на становището на Комитета по делото Л. К. с/у Холандия
.

3.3 Молителите считат, че е бил нарушен и чл. 5, б. “е” (iii) от Конвенцията, доколкото държавата в лицето на общинския съвет не гарантирала равното им право на жилище.

3.4 Накрая молителите се оплакват от липсата на ефективно средство за защита срещу проявите на расова дискриминация в техния случай и твърдят нарушение на чл. 6 от Конвенцията. Поддържат, че не са били предприети никакви мерки за отмяна на второто решение на общинския съвет, за наказване на авторите на петицията и за предотвратяване на последващи подобни прояви на дискриминация.

3.5 По отношение на допустимостта на оплакването молителите изтъкват, че решението на Конституционния съд е окончателно и че не са прибягвали до друга международна процедура за разследване или разрешаване на спора.

ІІІ. Бележки на държавата по допустимостта на молбата

4.1-4.3 Словакия оспорва допустимостта на молбата. Молителите не изчерпали всички вътрешни средства за защита, тъй като не се възползвали от законовата възможност да обжалват решението на районния прокурор. В конституционната жалба не посочили конкретно кои основни права или свободи са били нарушени и именно това довело до неблагоприятното за тях решение. Отхвърляйки жалбата им на процедурни основания, Конституционният съд не се произнесъл по съществото на оплакванията и поради това за молителите бил открит пътят за подаване на нова жалба по същество. Освен това, пред Конституционния съд те не се позовали на Конвенцията, въпреки пряката й приложимост във вътрешното право.

ІV. Бележки на молителите

5.1-5.4 Във връзка с твърдяната възможност за обжалване на решението на районния прокурор молителите поддържат, че предвид практиката на вътрешните власти горестоящият прокурор не би достигнал до различно заключение относно своята компетентност да извърши проверка за законосъобразност на действията на общинския съвет. Подчертават, че Комитетът е направил същия извод по делата Коптова с/у Словакия
 и Лако с/у Словакия
. Подаването на нова жалба до Конституционния съд било лишено от всякакъв шанс за успех и по делото Коптова  Комитетът отхвърлил това възражение на държавата. По това дело Комитетът достигнал до заключението, че общинският съвет е орган на власт по смисъла  на Конвенцията и неговите действия ангажират международната отговорност на държавата. Молителите оспорват довода на правителството, че в жалбата си пред Конституционния съд не са посочили кои техни права и свободи са били нарушени.  В действителност се позовали на конституционни разпоредби и изложили по същество оплакванията, които правят пред Комитета. 

5.5 Молителите считат, че расовата дискриминация, упражнена спрямо тях, съставлява унизително отнасяне, забранено от словашката конституция. Позовават се на решението на Европейската комисия по правата на човека по делото Източноафрикански азиатци с/у Обединеното кралство
, в което отказът да бъде издадено разрешение за пребиваване на основание цвят на кожата и раса е окачествено като унизително отнасяне в нарушение на чл. 3 от Европейската конвенция за правата на човека (ЕКПЧ) и оскърбление за човешкото достойнство. Поддържат още, че съгласно общоприетите международни принципи, ако една държава реши да гарантира дадено благо, тя не може да го направи по дискриминационен начин (виж Белгийското езиково дело
,  23.07.1968 г. на Европейския съд по правата на човека (ЕСПЧ)). Така, дори да не разполагали с изначално право на жилище (което оспорват), след като веднъж им е било предоставено, то не можело да им бъде отнето на дискриминационни основания.

5.6 Накрая, молителите оспорват, че нямат статус на “жертви” поради решението на Конституционния съд, че не било извършено нарушение на словашката конституция. Изтъкват, че са част от група, на която били предоставени и впоследствие отнети определени права. Както и Комитетът приел по делото Коптова, след като са били адресати на решенията, можели да се считат за “жертви”. Освен това, доколкото районният прокурор не извършил проверка по същество на законосъобразността на решението на общинския съвет и не предприел наказателно преследване, те били жертва и на липсата на средство за защита.

V. Решение на Комитета по допустимостта на молбата

6.1 Комитетът е разгледал допустимостта на молбата на 27 февруари 2004 г. в рамките на своята 64-та сесия. Отхвърлил е възражението на държавата, че молителите не са използвали възможността да обжалват решението на районния прокурор пред друг прокурор. Приел е, че доколкото става въпрос за решение за липса на компетентност, държавата не е показала по какъв начин новата жалба би предоставила достъпно и ефективно средство за защита срещу твърдяното нарушение на Конвенцията. В това отношение Комитетът е припомнил своята практика и тази на Комитета по правата на човека (КПЧ) (виж Лако с/у Словакия и решенията на КПЧ Р.Т. с/у Франция
 и Кабер с/у Исландия
).

6.2 Във връзка с възражението, че молителите е трябвало да подадат нова жалба до Конституционния съд, Комитетът е припомнил установената си практика, че при отхвърляне на напълно аргументирана конституционна жалба, повдигаща твърдения за расова дискриминация, с мотива, че не разкрива нарушение на права, от молителя не би могло да се очаква да я отправи повторно (виж Коптова с/у Словакия, §§ 2.9 и 6.4). В настоящия случай молителите са посочили няколко относими конституционни права, включително на равенство и недискриминация, и държавата не е показала по какъв начин една нова жалба до Конституционния съд би могла да доведе до различен резултат и поправяне на твърдените нарушения. Поради това Комитетът е приел, че молителите са изчерпали всички налични и ефективни средства за защита пред Конституционния съд.

6.3 По-нататък Комитетът е припомнил своята практика, според която действията на общинските съвети, в това число и приемането на общи решения с правен характер, като тези в настоящия случай, съставляват действия на властите по смисъла на Конвенцията (виж Коптова с/у Словакия, § 6.6). От това е направил извода, че молителите, които са били пряко засегнати от решението и от последващата му отмяна след подаването на петицията, могат да твърдят, че са “жертви” за целите на производството пред Комитета (виж пак там, § 6.5).

6.4 Комитетът е приел също така, че твърденията на молителите са обосновани в достатъчна степен, за да удовлетворят изискванията за допустимост. Като е констатирал отсъствието на други пречки, е обявил оплакването за допустимо.

VІ. Искането на държавата за преразглеждане на въпроса за допустимостта и бележки по същество

7.1 Държавата твърди, че молителите са разполагали и все още разполагат със средство за защита, чието упражняване не е обвързано с определен срок, и което те не са изчерпали. Това била възможността да подадат до общинските власти петиция съгласно конституцията и Закона за петициите.

7.2 Държавата поддържа, че неблагоприятният за молителите резултат от производствата пред прокуратурата и съдилищата сам по себе си не е равносилен на липса на ефективно средство за защита. Позовава се на решението на ЕСПЧ по делото Лако и др. с/у Словакия
, според което средство за защита по смисъла на чл. 13 от ЕКПЧ не означава средство, което ще доведе до успех, а просто достъпно защитно средство пред орган, компетентен да разгледа оплакването по същество. 

7.3 Държавата не приема позицията на Комитета, че за молителите е било достатъчно да се позоват на конкретни относими конституционни разпоредби, без да посочат в какво се изразява увреждането. Изискването за точно посочване на увреждането, т.е. твърдението за нарушение на общата гаранция за равенство/недискриминация, но в комбинация с конкретно право, било изцяло съвместимо с духа на Конвенцията.

7.4 Що се отнася до използваните от молителите средства за защита, в жалбата си до районния прокурор те твърдели само, че петицията до общинския съвет съставлява злоупотреба с правото на петиция съгласно приложимия закон, и не посочили по какъв начин фактическите обстоятелства разкриват такава злоупотреба, нито пък повдигнали проблема за расовата дискриминация, ромската етническа принадлежност или други обстоятелства, изискващи прилагането на Конвенцията.

7.5 Държавата отново напомня, че Конституционният съд е отхвърлил жалбата на молителите, тъй като те на се изпълнили указанията му да посочат кои техни основни права или свободи са били нарушени, кои действия и/или решения са довели до нарушението и кои решения на общинския съвет те считат за постановени по етнически или расови съображения.

7.6 По съществото на делото държавата поддържа, че молителите не са доказали акт на расова дискриминация по смисъла ма Конвенцията. Те дали неправилна квалификация на фактите – първото решение на общинския съвет не приело план за изграждане на евтини жилища, а по-скоро одобрило концепция за изграждане на такива жилища, без да уточнява на кого ще бъдат предоставени те в бъдеще – на лица от ромския етнос или други нуждаещи се. Освен това, решението не възлагало задача на кмета, а само препоръчвало той да изготви проект за финансиране изграждането на жилищата.

7.7 Държавата подчертава, че този вид решения на общинския съвет са чисто вътрешни актове, които нямат задължителна сила и не създават права, годни да бъдат предявени пред съд, нито за лицата, принадлежащи към ромското етническо малцинство, нито за други жители на Добщина. Те били документи с принципен характер по въпросите на жилищното устройване в общината, не споменавали ромското малцинство и молителите направили неправилен извод за наличие на причинна връзка. 

7.8 Второто решение било насочено към разрешаването на жилищния проблем на “неадаптивни граждани” на Добщина, независимо от тяхната етническа принадлежност, и следователно не попадало в приложното поле на Конвенцията.

7.9 Държавата се позовава на практиката на ЕСПЧ, в която Съдът отхвърлял оплаквания на пътуващи общности за дискриминация в резултат на отказа да им бъде разрешено настаняване, основан на съображения за обществен интерес, като защита на околната среда, развитие на района и т.н. (виж Чапман с/у Обединеното кралство
 и Костър с/у Обединеното кралство
, 18.1.2001 г.). Жителите на Добщина с основание били обезпокоени от възможните вредни социални последици на масовия приток към евтините жилища. Петицията била подписана и от голям брой роми.

7.10 Държавата не смята, че позоваването на други дела, разгледани от Комитета, като делата Лако и Коптова, е удачно, тъй като правната и фактическата обстановка в настоящия случай била различна. Тя счита за неотносими делото Източноафрикански азиатци и  Белгийското езиково дело на ЕСПЧ.

7.11 Държавата оспорва твърденията за нарушение на чл. 6 и повтаря доводите си, приведени по допустимостта. По-специално, нейните съдилища и други институции осигурявали пълно и законосъобразно разглеждане, отговарящо на изискванията за надлежна процедура, на всяко оплакване за расова дискриминация. Молителите не доказали незаконосъобразност на действията на словашките власти или на петицията.

VІІ. Бележки на молителите

8.1 По отношение на възможността да подадат петиция до общинския съвет молителите изтъкват, че съгласно практиката на Конституционния съд съответните власти са длъжни единствено да приемат петициите, а не и да ги разгледат или да вземат съответни мерки. Поради това петицията не можела да се счита за ефективно средство за защита за целите на настоящото производство.

8.2 По съществото на делото молителите отхвърлят твърдението, че решението на общинския съвет е без правно действие и цитират решението на Комитета по допустимостта на молбата. Фактът, че лица с ромска етническа принадлежност са подписали спорната петиция, бил недоказан. Във всеки случай етническата принадлежност на лицата, подписали петицията, била без значение, тъй като нейното съдържание, цел и последици били дискриминационни. Многократната употреба от държавата на понятието “неадаптивни граждани” разкривало институционална предубеденост срещу ромското етническо малцинство.

8.3 Противно на твърденията на държавата, молителите считат, че е налице пряка причинна връзка между решенията на общинския съвет, петицията и понесената от тях дискриминация при достъпа до жилища. Изпълнението на предвидения в първото решение проект щял да повиши чувството им за лично достойнство и да намали рисковете за тяхното здраве. До момента държавата не била предприела мерки, за да разреши проблема с недостига на жилища. Освен това, техният случай бил само част от по-значителни прояви на дискриминация при достъпа до жилища в Словакия, както доказвали представените от тях доклади на международни институции.

8.4 Молителите отхвърлят довода на държавата, че няма задължение да им осигури жилища, като се позовават на чл. 11 от Международния пакт за икономически, социални и културни права. Във всеки случай принципът, установен от ЕСПЧ по Белгийското езиково дело, се прилагал не само в смисъл, че когато държавата реши да предостави определено предимство, трябва да го стори по недискриминационен начин,  но също така и в смисъл, че когато е решила да предприеме определена мярка – в случая за жилищно устройване, не може впоследствие да реши да не я прилага, по дискриминационни съображения.

VІІІ. Въпроси и производство пред Комитета

А. Преразглеждане на въпроса за допустимостта 

9.1 На основание правило 94, т. 6 от Правилата на Комитета държавата е поискала преразглеждане на решението по допустимостта на молбата. Ето защо, Комитетът трябва да реши дали тя остава допустима в светлината на последващите твърдения на страните.

9.2 По въпроса за възможността да са подаде петиция  до общинските власти Комитетът посочва, че съгласно вътрешното законодателство на Словакия те имат задължение единствено да я приемат, но не и да я разгледат или да се произнесат с решение по необходимите мерки. “В допълнение Комитетът отбелязва, че основно изискване за ефективността на едно защитно средство е да бъде осигурена неговата независимост от органа, срещу който са направените оплаквания.” В настоящия случай обаче петицията би повдигнала оплакванията пред същия орган, който се е произнесъл първоначално – общинския съвет. При това положение Комитетът не може да приеме правото на петиция като вътрешноправно средство за защита, което трябва да бъде изчерпано за целите на чл. 14, т. 7, б. “а” от Конвенцията.

9.3 Що се отнася до останалите доводи на държавата, Комитетът счита, че те като цяло не се различават от наведените при първоначалното разглеждане на допустимостта и той вече се е произнесъл по тях. Ето защо, би било неправилно да ревизира своите заключения в настоящия етап от производството. 

Б. По същество

10.1 На основание чл. 14, т. 7, б. “а” от Конвенцията Комитетът обсъжда информацията, предоставена му от молителите и от държавата.

10.2 Той отбелязва, че на първо място трябва да прецени дали е налице акт на расова дискриминация по смисъла на чл. 1 от Конвенцията, за да е в състояние да реши кои, ако има такива, материални задължения по Конвенцията за предотвратяване и поправяне на подобни актове са били нарушени от държавата.

10.3 Комитетът напомня, че (с някои ирелевантни в настоящия случай ограничения) чл. 1 от Конвенцията дефинира понятието расова дискриминация както следва: “всяко различие, изключване, ограничение или предпочитание на основата на раса, цвят, потекло или национален или етнически произход, което има за цел или резултат да унищожи или навреди на признаването, ползването или упражняването на равна основа на правата на човека и основните свободи в политическата, икономическата, социалната, културната или която и да е друга област на обществения живот”. 

10.4 Държавата поддържа, че спорните решения на общинския съвет не се отнасят до ромите и се различават например от разгледаните по делото Коптова, които са съставлявали явна проява на расова дискриминация. “Комитетът напомня, че дефиницията за расова дискриминация в чл. 1 изрично включва наред с мерките, които са пряко дискриминиращи, също и тези, които не са явно дискриминационни, но са дискриминационни по характер и резултат, т.е. съставляват непряка дискриминация. При преценката за такава непряка дискриминация Комитетът трябва в максимална степен да държи сметка за конкретния контекст и обстоятелствата на случая, тъй като по определение непряката дискриминация може да бъде доказана само косвено.”

10.5 Комитетът отбелязва, че в настоящия случай обстоятелствата около приемането от общинския съвет на двете решения, както и петицията, отправена до него след първото решение, много ясно показват, че петицията се е основавала на етнически съображения и е била главният, ако не и единственият мотив за отмяната на първото решение. Поради това Комитетът счита, че е установено различие, изключване или ограничение на основата на етнически произход, и отхвърля това възражение на държавата.

10.6 На второ място, държавата твърди, че решението на общинския съвет не е предоставяло пряко и/или изпълнимо право на жилище, а е било само стъпка в сложния процес на развитие на жилищната политика. Поради това второто решение на съвета, дори и да било мотивирано от етнически съображения, не съставлявало мярка, забранена от разпоредбата на чл. 1, т. 1 от Конвенцията. Комитетът отбелязва, че в съвременните сложни общества практическото реализиране на правата и по-специално на много икономически, социални и културни права, включително свързаните с жилищното устройване, първоначално предполага и дори изисква серия от административни и стратегически мерки от страна на компетентните национални власти. В настоящия случай с решението на съвета несъмнено е приета позитивна политика на развитие по жилищния въпрос и на кмета е възложено да предприеме последващи стъпки за нейното изпълнение.

“10.7 По мнение на Комитета, би било несъвместимо с целта на Конвенцията и би означавало формализмът да се постави над същността, ако се приеме, че последният етап в практическата реализация на конкретно човешко право или основна свобода трябва да се осъществи без дискриминация, а необходимият предварителен процес по вземане на решение, пряко свързан с тази реализация, може да бъде откъснат и да не подлежи на внимателна проверка. Ето защо Комитетът счита, че въпросните решения на съвета, с които първоначално е била приета важна стратегическа и практическа стъпка за реализацията на правото на жилище, а впоследствие тя е била отменена и заменена с по-неефективна мярка, като цяло действително са засегнали признаването и упражняването на равна основа на правото на жилище, защитено от чл. 5, б. “е” от Конвенцията и от чл. 11 от Международния пакт за икономически, социални и културни права. По тази причина Комитетът отхвърля възражението на правителството по въпроса.”

10.8 В светлината на извода за наличие на акт на расова дискриминация, Комитетът напомня заключението си по допустимостта в § 6.3 от решението, че актовете на общинските съвети, в това число и приемането на общи решения с правен характер като тези в разглеждания случай, съставляват действия на властите по смисъла на Конвенцията. Следователно констатираната проява на расова дискриминация следва да бъде вменена на държавата.

10.9 Поради това Комитетът счита, че Словакия е извършила нарушение на задължението си по чл. 2, т. 1, б. “а” от Конвенцията да не участва в никакъв акт на расова дискриминация и да осигури всички власти да действат в съответствие с това задължение. Комитетът счита също, че държавата е в нарушение на своето задължение да гарантира правото на всяко лице на равенство пред закона при упражняване на правото му на жилище, в противоречие с чл. 5, б. “е” (iii) от Конвенцията.

10.10 По отношение на оплакванията по чл. 6 Комитетът отбелязва, че в своя минимален обем това задължение изисква от правната система на държавата да предостави средство за защита в случаите, когато се твърди акт на расова дискриминация по смисъла на Конвенцията. С оглед на констатирания акт на расова дискриминация Комитетът заключава, че пропускът от страна на националните съдилища да предоставят такова средство съставлява нарушение на чл. 6 от Конвенцията.

10.11 Комитетът счита, че останалите оплаквания на молителите не налагат допълване на направените по-горе заключения и съответно няма да ги подлага на по-нататъшно разглеждане.

11. Комитетът, действащ на основание чл. 14, т. 7 от Конвенцията, е на мнение, че изложените пред него факти разкриват нарушения на чл. 2, т. 1, б. “а”, чл. 5, б. “е”(iii) и чл. 6 от Конвенцията.

12. В съответствие с чл. 6 от Конвенцията държавата има задължение да осигури на молителите ефективна защита. По-специално, държавата трябва да предприеме мерки, за да осигури молителите да бъдат поставени в същото положение, в което са се намирали след приемането на първото решение на общинския съвет. Държавата има и  задължението да осигури подобни нарушения да не бъдат извършвани в бъдеще.

13. Комитетът желае да получи в 90-дневен срок информация от правителството на Словакия относно мерките, предприети за съобразяване с неговото становище. От държавата се изисква също така да даде широка гласност на това становище.
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