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SAZETAK

Predmet istraZivanja u ovom radu je proces integracije nacional-
nih manjina i uloga nacionalnih saveta nacionalnih manjina u tom
procesu. Autori ovog rada pitanje integracije nacionalnih manjina
posmatraju iz ugla demokratske i institucionalne stabilnosti. Ova
tvrdnja polazi od stanovista da postojanje bilo kakve grupe ljudi
koja je iskljucena iz politickog i drustvenog Zivota predstavlja izazov
stabilnosti drustva. Dok je s druge strane, integracija nacionalnih
manjina posebno dobija na vaznosti kada govorimo o novim demo-
kratijama, koje jo$ uvek nemaju konsolidovane politicke institucije.
Rad je podeljen na tri dela. Prvi deo se bavi teorijskom analizom
kolektivnih prava: pravo na politicko predstavljanje nacionalnih
manjina i kulturnom autonomijom uz poseban osvrt na drustvenu
integraciju. Drugi deo rada je posveéen razmatranju karakteristika,
ciljeva i perspektiva manjinske politike u Srbiji. Predmet istraZiva-
nja trec¢eg dela rada su nadleZnosti i kapaciteti nacionalnih saveta.
U zavrsnom delu rada autoridaju listu preporuka i konkretnih mera

kako da se poboljSa uloga nacionalnih saveta u procesu integracije.

KLJUCNE RECI nacionalni saveti nacionalnih manjina, integracija,
prava manjina, kalektivna prava, politicko predstavljanje, kulturna
autonomija

1.UVOD

Ostvarivanje manjinske politike je u praksi obeleZzeno nizom problema,
pocevsi od neuskladenosti procedura, nejasne podele nadleznosti medu in-
stitucijama, pa sve do snazne tendencije etno-nacionalistickog zatvaranja
nacionalnih zajednica, uz narastanje unutrasnjih sukoba, $to olaksava izola-
ciju manjina i otvara vrata za prodor razlicitih politickih uticaja. Nacionalne
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manjine ¢esto nisu autonomne u donosenju odluka jer su podlozne razli¢itim
oblicima spoljne arbitraze, nekad centralnih vlasti, a cesto i uticaja spolja, bilo
matic¢ne drzave bilo medunarodnih organizacija. Uz to, dolazi i do udaljavanja
vec¢inske i manjinskih zajednica i stvaranja uslova za zivot u ,paralelnim drus-
tvima“. Snazna tendencija politizacije drustva utic¢e i na manjinske zajednice,
odnosno na organizacije koje predstavljaju nacionalne manjine, $to se ogleda
u uspostavljanju monopola politickih stranaka nad predstavljanjem zajednice,
kao i u pretvaranju nacionalnih saveta u tela oko kojih se odvija ¢itav manjinski
zivot ($to omogucuju pojedina zakonska resenja), iako postoje i brojne druge
organizacije koje se bave razli¢itim aspektima manjinskog pitanja i politikom, a
nisu deo nacionalnih saveta. Sve navedeno dovodi do dodatne politi¢ke instru-
mentalizacije manjinske politike, kako u okvirima samih nacionalnih manjina,
¢ime se slabe unutarmanjinske veze, tako i u medunacionalnoj saradnji i ko-
munikaciji. Za unapredenje manjinske politike potrebni su i novi instrumenti
promovisanja razli¢itosti, nediskriminacije, prihvatanja drugacijeg i viSejezic-
nosti. Neophodno je obratiti ve¢u paznju na vrednosti, procedure i institucije
integracije.

Za manjinsku politiku koja je uspostavljena 2000. godine znacajna pozi-
tivna karakteristika jeste otvaranje prema spoljnom svetu: prihvatanje medu-
narodnih standarda, narocito evropskih konvencija, ali i unapredenje saradnje
sa susednim zemljama, koje predstavljaju takozvane mati¢ne drzave pojedinih
nacionalnih manjina. Time je uvazen i poja¢an znacaj manjinske politike za
regionalnu saradnju i stabilnost. Takode, time je manjinska politika Republike
Srbije uvazila i ¢injenicu da je poStovanje prava nacionalnih manjina i njihova
integracija uslov za ¢lanstvo Srbije u Evropskoj uniji. Prava nacionalnih manji-
na su deo tzv. politickih kriterijuma i prate se od sticanja statusa kandidata, pa
sve do kraja pristupnih pregovora u okviru poglavlja 23. U okviru pregovora
o poglavlju 23 vrlo aktivno e se pratiti i po$tovanje prava novih nacionalnih
manjina kada su u pitanju odnosi Srbije sa drzavama bivse Jugoslavije (Bosna
i Hercegovina, Crna Gora, Hrvatska, Makedonija), s obzirom na teret ratne
proslosti koji dodatno optere¢uju odnose Srbije i neke od pobrojanih zemalja.
Medutim, predmet ovog poglavlja e biti i odnosi sa susednim drzavama koje
su, kao i Hrvatska, ¢lanice EU (Bugarska, Madarska, Rumunija). Kroz postova-
nje prava nacionalnih manjina ogleda se sposobnost drzave Srbije da primenjuje
pravo koje je usvojila, ¢cime se meri njen drzavni kapacitet, $to kona¢no pred-
stavlja bitan preduslov izgradnje pravne drzave. Postovanje prava nacionalnih
manjina vazno je i u smislu prihvatanja ¢injenice da je Srbija viSenacionalna
drzava, sa svim regionalnim razlic¢itostima.



U EU ne postoji ,jedan obrazac” za postovanje prava nacionalnih manji-
na, te je za Srbiju posebno vazno da pregovore za clanstvo iskoristi kako bi
definisala manjinsku politiku i stvorila uslove za integraciju svih zajednica u
drzavi. Kreiranje manjinske politike paralelno sa procesom evrointegracija
zahteva kori$cenje Sirokog spektra bilateralne saradnje, kako bi bili otklonjeni
uoceni problemi koji postoje u praksi ostvarivanja prava i sloboda pripadnika
pojedinih nacionalnih manjina (na primer, zahtevi hrvatske nacionalne manji-
ne za predstavljanjem Hrvata u zakonodavnim i drugim javnim institucijama;
zahtevi Madara, Rumuna, Vlaha i Bugara za proporcionalnijom predstav-
ljenos¢u u organima javne uprave, , postovanje i razvoj njihovog identiteta,
posebno kulture i jezika). Poseban izazov za manjinsku politiku predstavlja
pitanje normalizacije odnosa Kosova i Srbije — koje je i poglavljem 35 povezano
s pregovorima o pristupanju Srbije EU - kao i unapredenje odnosa albanske
zajednice na jugu Srbije i drzavnih organa. Uz to, Srbija se opredelila za aktivnu
politiku saradnje i podrske delovima srpske zajednice koja zivi na Kosovu i u
drugim biv§im jugoslovenskim republikama, ali i u susednim zemljama, kao
i u dijaspori. Zbog toga je neophodno stalno unapredenje manjinske politike
i njeno definisanje kao sveobuhvatne politike postovanja razli¢itosti i jacanja
drusdtvene integracije. Sveobuhvatna politika integracije Srbiju priblizava EU,
obezbeduje unutrasnji konsenzus o manjinskim pitanjima i unapreduje odnose
sa susednim zemljama.

Predmet istrazivanja u ovom radu jeste proces integracije nacionalnih
manjina i uloga saveta nacionalnih manjina u tom procesu. Pitanje integracije
nacionalnih manjina posmatramo iz ugla demokratske stabilnosti. Ova tvrd-
nja polazi od stanovista da postojanje bilo kakve grupe ljudi koja je iskljuc¢ena
iz politickog i drustvenog Zivota predstavlja veliku opasnost po demokratsku
stabilnost drustva. Integracija nacionalnih manjina posebno dobija na vaznosti
kada govorimo o ,novim“ demokratijama, koje jos uvek nemaju konsolidova-
ne politicke institucije, koje nemaju u dovoljnoj meri razvijenu demokratsku
politicku kulturu i u kojima su i dalje dominantne etnicke podele i razlike.
Proces integracije ima za cilj stvaranje funkcionalnog i inkluzivnog drustva.
Integracija kao kultura suzivota razli¢tih etnickih zajednica podrazumeva
aktivno uce$ce nacionalnih manjina u politickom i drustvenom Zivotu, uz po-
$tovanje prava i sloboda pripadnika nacionalnih manjina. Proces integracije
nacionalnih manjina podrazumeva njihovo ucesce (integrisanost) u politicki i
drustveni zivot zajednice (drzave) u kojoj zZive. Stoga, kada govorimo o procesu
integracije, moramo razlikovati dva oblika: politicku i drustvenu integraciju.
Politicka integracija obuhvata ostvarivanje prava na politicko predstavljanje,

27



kroz primenu razli¢itih mehanizama pozitivne diskriminacije i moguénosti
uticaja na donosenje odluka. Drustvena integracija predstavlja najvisi stepen
ostvarivanja prava nacionalnih manjina, jer pretpostavlja kombinaciju politic-
ke integracije i kulturne autonomije (Markovi¢, 2014: 115)."* Postoje razliciti
modeli za obezbedivanje grupnog predstavljanja nacionalnih manjina, ali su
dva najprisutnija u praksi isto¢noevropskih zemlja: jedno je delovanje preko
politickih partija, drugo je zastupanje interesa preko institucije Saveta nacio-
nalnih manjina, ¢ija je primarna delatnost ostvarivanje prava na kulurnu auto-
nomiju (Bieber, 2008: 11).

2. PRAVO NA POLITICKO PREDSTAVLJANJE NACIONALNIH
MANJINA

Pravo na politicko predstavljanje nacionalnih manjina posmatramo kroz
prizmu kolektivnih prava i smatramo da se, kada govorimo o kolektivnim pra-
vima nacionalnih manjina, pored prava na kulturnu autonomiju mora obezbe-
diti i pravo na politicko predstavljanje. U savremenoj politikoloskoj literaturi
ve¢ neko vreme se vodi debata o tome da li pravo na politicko predstavljanje
nacionalnih manjina treba da se uvrsti u korpus kolektivnih prava. Mozemo
re¢i da postoji konsenzus oko kolektivnih prava koji se odnose na kulturnu
autonomiju, ali ne i kada se radi o pravu na politicko predstavljanje. Na$ pra-
vac teorijskog misljenja prati put teoretic¢ara koji su pristalice teze da pravo na
politicko predstavljanje nacionalnih manjina jeste kolektivno pravo. Jedan od
zagovornika ideje politickog predstavljanja kao dela kolektivnih prava jeste Vil
Kimlika (Will Kymlicka), koji pravo na politicko predstavljanje ubraja u jedno
od tri grupno-diferenciranih prava (Kimlika, 2002: 47)."* Autor polazi od ideje
nepristrasnosti procedure, koja dalje podrazumeva i uzimanje u obzir interese i
perspektive manjine u procesu odlucivanja (Ibid. 175). Najveca dilema koja se
javlja u politickoj teoriji jeste to da li je politicko predstavljanje neke manjine
u skladu sa principima demokratije i da li je opravdano da neka grupa, poput
nacionalnih manjina, ima ,povlastice” u odnosu na ostale drustvene grupe.
Kimlika zastupa stav da pravo na politcko predstavljanje nije u suprotnosti sa

14 Detaljnije o razilkama izmedu politi¢ke i drustvene integracije pogledati u: Markovi¢, Ksenija
(2014). “Modeli politicke i drustvene integracije nacionalnih manjina” u: Krsti¢, Zoran (ur.).
Komparativna politika - eseji. Beograd: Fakultet politickih nauka.

15 Napomena: pravo na politicko predstavljanje definisana su kao specijalna predstavnicka
prava - mehanizmi koji omogucéavaju predstavljanje manjina i etni¢kih grupa u zakonodavnim
telima. Pored ove grupe prava u grupno diferencirana prava spadaju i pravo na samoupravu i
polietnicka prava (Kimlika, 2002: 47-54).
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pomenutim principima, jer demokratija po svojoj prirodi podrazumeva posto-
vanje principa politicke ravnopravnosti, §to se i postize grupnim predstavlja-
njem (Ibid.).

Teoreticar Arend Lajphart (Arendt Lijphart) takode kritikuje klasi¢nu
liberalnu teoriju kao i Vil Kimlika, i takode je zagovornik teze da se nacional-
nim manjinama moraju obezbediti mehanizmi afirmativne akcije koji ¢e im
omoguciti politicku predstavljenost i olaksati ucesce u vlasti. On smatra da ce
primenom modela konsocijativne demokratije u etnic¢ki podeljenim drustvi-
ma nacionalne manjine ostvariti pravo na politicku predstavljenost. Kao dve
glavne karakteristike ovog modela moZemo navesti: uced¢e u izvrsnoj vlasti,
odnosno participaciju svih znacajnih grupa u politickom odlucivanju i grupnu
autonomiju — odlucivanje o sopstvenim internim poslovima (Lajphart: 1992,
2003). Oba pomenuta autora zastupaju tezu da se pravo na politicko predstav-
ljanje mora obezbediti nacionalnim manjinama i da se mora uvrstiti u korpus
kolektivnih prava.

Postoje razlic¢iti mehanizmi kako da se obezbedi politicko predstavljanje
nacionalnih manjina. Prema nalazima Floriana Bibera, mozemo razlikovati
Cetiri oblika:

1. Prvi oblik podrazumeva postojanje manjinskih asocijacija koje imaju
formalnu ulogu u reprezentaciji nacionalnih manjina. Prednost ovakvog
pristupa je u tome $to moze dovesti do depolitizacije odredenih odluka
koje su relevantne za manjine, ali istovremeno moze voditi isklju¢ivanju
drugih manjina, koje se nisu organizovale u asocijacije ili isklju¢ivanje
odredene grupe (npr: Zene);

2. Drugo, postojanje specijalnih institucija, koje su zvani¢ni zastupnici inte-
resa nacionalnih manjina. Saveti (ve¢a) nacionalnih manjina predstavljaju
ove institucije i najcesce se bave pitanjima kulturne autonomije. Najveci
problem, kada govorimo o ovim telima, je na koji na¢in se biraju njihovi
predstavnici, da li direktno ili posredno, preko partija, ko ima pravo da
glasaisl.

3. Trece, interesi nacionalnih manjina mogu biti artikulisani kroz postojece
gradanske partije, koje primarno ne zastupaju samo interese nacionalnih
manjina. Ovaj nacin reprezentacije omogucava najveci stepen inkluziv-
nosti, jer omogucuje savladavanje etnickih razlika. Njegova mana je §to
je njegova primena pokazala da se najcesce ignorisu interesi nacionalnih
manjina.
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4. Cetvrti model podrazumeva postojanje politickih partija nacionalnih
manjina kao glavnih generatora interesa nacionalnih manjina (Bieber,
2008: 11).

Integracija nacionalnih manjina u zemljama koje nemaju konsolidovanu
demokratiju i stabilne insitucije nije moguca bez ostvarivanja prava na politic-
ko predstavljanje. Dva dominatna modela politicke reprezentacije su prisutna
u politickoj praksi ,novih“ demokratija: prvi model je institucija Saveta za
nacionalne manjine, drugi model zastupanje interesa preko politickih partija
nacionalnih manjina. U Srbiji se primenjuju oba modela politicke reprezen-
tacije. Politicke partije nacionalnih manjina imaju centralnu ulogu u procesu
politicke integracije, dok saveti nacionalnih manjina imaju klju¢nu ulogu u
procesu drustvene integracije.

3. POJAM DRUSTVENE INTEGRACIJE | KULTURNE
AUTONOMIJE

Ucesce u vlasti ne mora nuzno znaciti i drustvenu integraciju nacionalnih
manjina. Drustvena integracija predstavlja najvisi stepen ostvarivanja prava
nacionalnih manjina, jer pretpostavlja ostvarenje kulturne autonomije i poli-
ticke integracije. Jedino uz postovanje prava na kulturnu autonomiju i ucesce
manjina u vlasti, kako na lokalnom tako i na nacionalnom nivou, mozemo
govoriti o sprovodenju drustvene integracije nacionalnih manjina. ,,Kulturna
autonomija nacionalnih manjina odnosi se na zastitu njihovog kolektivnog
identiteta, a institucionalizuje se priznavanjem prava na ocuvanje kulture,
sluzbenu upotrebu jezika“ (Lutovac, 2006: 56). Kulturna autonomija moze se
definisati kao ne-teritorijalna autonomija, tako da ne podrazumeva osnaziva-
nje teritorijalnih zahteva nacionalnih manjina. Medutim, primena koncepta
kulturne autonomije u drustvima post-komunisticke Evrope pokazala je da se
ostvarivanje prava na kulturnu autonomiju u velikoj meri povezuje sa uces¢em
nacionalnih manjina u lokalnim samoupravama (Decker, 2011: 102). Pravo na
kulturnu autonomiju pripadnici nacionalnih manjina mogu vrsiti neposredno
ili preko svojih predstavnika, odnosno nacionalnih saveta. Koncept kulturne
autonomije ima razli¢ite institucionalne oblike u razli¢itim zemljama, a sadr-
zaj pomenutog koncepta zavisi od zahteva koje nacionalne manjine postavljaju
ispred vlasti, kao i od finansijskih mogu¢nosti da vlast te zahteve ispuni i spro-
vede u delo. Iako se mehanizmi primene i sadrzaj koncepta kulturne autono-
mije razlikuju, kao osnovne elemente bismo mogli navesti sledece: pravo na
kori$cenje jezika u sluzbenoj upotrebi, nacin upotrebe simbola (grba i zastava)



manjinskih zajednica i toponima (naziv mesta), pravo na obrazovanje i osniva-
nje obrazovnih i §kolskih ustanova, osnivanje kulturnih i etnickih udruzenja,
osnivanje izdavackih preduzeca, knjizara, osnivanje medija (radija, TV stanica,
novina) i druge mehanizme nacina zastite kulturne bastine (Tatalovi¢, 2003:
22). Iz navedenog mozemo zakljuctiti da se pod sadrzajem prava nacionalnih
manjina najces¢e podrazumeva upravo pravo na kulturnu autonomiju, koje
se ostvaruje kroz pravo na obrazovanje i pravo na sluzbenu upotrebu jezika i
pisma manjina.

Mehanizmi koji obezbeduju drustvenu integraciju mogu se svrstati u
sledece kategorije: politicka participacija na svim nivoima vlasti, nesmetana
ukljucenost u drustvene tokove, pravo na ostvarivanje kulturne autonomije
i mehanizme pozitivne diskriminacije pri zaposljavanju, narocito u javnom
sektoru. Najjednostavnije re¢eno, drustvena integracija predstavlja zajednicki
zivot, visok stepen socijalnih veza i saradnju, izmedu pripadnika nacionalnih
manjina i ve¢inskog stanovnistva. Upravo u procesu drustvene integracije bi
savet nacionalnih manjina trebalo da ima klju¢nu ulogu, jer je to institucija
koja je nadlezna za sprovodenje prava na kulturnu autonomiju jedne nacio-
nalne zajednice kao kolektiva. U slu¢aju Republike Srbije, prvi korak koji je
preduzet kada govorimo o statusu nacionalnih manjina, jeste bilo re$avanje
pitanja politicke integracije. U tom procesu, posebno znacajnu ulogu u zastu-
panju interesa nacionalnih manjina imale su politicke partije. Putem politickih
partija manjine su uspele da udu u parlament i vladu i na taj nac¢in pokusale da
imaju vedi politicki uticaj. Ovakav pristup integraciji nacionalnih manjina nije
karakteristican samo za Republiku Srbiju ve¢ i za zemlje bivse SFR Jugoslavije,
kao i za sve ostale zemlje Jugoisto¢ne Evrope (Tatalovi¢, 2003: 13; Bieber, 2008:
11). Politicke partije nacionalnih manjina postoje koliko i viSestranacje u Repu-
blici Srbiji, vise od dve decenije. Postojec¢i model politicke reprezentacije dopu-
njen je 2002. godine, donosenjem Zakona o slobodama i pravima nacionalnih
manjina, formiranjem jo$ jednog tela - Saveta za nacionalne manjine. Ova
institucija zamisljena je kao organizacija koja ¢e predstavljati interese celoku-
pne manjinske zajednice. Pravni status i nadleznosti ove instucije dodatno su
uredeni Zakonom o nacionalnim savetima nacionalnih manjina 2009. godine.
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4. MANJINSKA POLITIKA U SRBIJI- KARAKTERISTIKE,
CILJEVI| PERSPEKTIVA

Vecina zemalja Jugositocne Evrope ima razvijene razli¢ite mehanizme za
ostvarivanje prava na politicko predstavljanje.'® Iskustva ovih zemalja dokazu-
ju iznetu tezu da se proces politicke i drustvene integracije moraju posmatrati
odvojeno. Ove mere jesu bile dovoljne za integraciju manjina u politicki sisitem,
ali primena ovih mera prouzrokovala je neocekivanu posledicu - nizak stepen
drustvene integracije nacionalnih manjina u ovim drustvima. Izvoriste takve
politike prema nacionalnim manjinama je u opredeljenju koje je drzavama u
regionu pre vi$e od dve decenije uputio Visoki komesar za nacionalne manjine
(OSCE ), kroz preporuke, odnosno spisak konkretnih mera kako da se obez-
bedi delotvorno uce$ce nacionalnih manjina u politickom i drustvenom Zivotu
u viSeetnickim drustvima (Basi¢, 2011: 131). Analizom poslednja tri dokumen-
ta Visokog komesara za nacionalne manjine (Preporuke iz Lunda, Preporuke
iz Bolzana i Ljubljanske smernice) mozemo uvideti da teziste manjinske poli-
tike nisu samo institucionalno garantovana prava nacionalnih manjina, ve¢ se
govori o uspes$noj integraciji koja podrzumeva osecaj zajednistva, interakciju
izmedu manjine i vecine i izgradnju zajednickih institucija. Preduslov za in-

16 U regionu postoji nekoliko modela politi¢kog predstavljanja na osnovu afirmativnih mera:
rezervisana zastupnicka mesta za pripadnike nacionalnih manjina u parlamentu primenjuju
sledeée drzave: Slovenija (namenjene madarskoj i italijanskoj nacionalnoj manjini), Hrvatska
(8 zastupnickih mesta: 3 rezervisana za Srbe, 2 za predstavnike madarske i italijanske
nacionalnemanjine, 1 mesto zajednicko za ¢e$ku i slovacku manjinu i 1 mesto zajednicko za
austrijsku, bugarsku, nemacku, poljsku, romsku, rumunsku, rusinsku, rusku, tursku, ukrajinsku,
vlasku i jevrejsku i 1 mesto za albansku, bo$njacku, crnogorsku, makedonsku i slovacku
nacionalnu manjinu (¢1.16 Zakon o izborima zastupnika u hrvatski Sabor)); Rumunija (19
zastupnickih mesta za 19 nacionalnih manjina, dok Madari, zbog svoje brojnosti i teritorijalne
koncentrisanosti izlaze na izbore i u najve¢em broju slucajeva osvajaju oko 20% mandata u oba
doma rumunskog parlamenta (Protsyk, 2010)); Madarska se opredelila za neku vrstu delegatskog
sistema - interese manjine u parlamentu predstavljaju portparoli. Njih biraju one manjine koje
ne uspeju da predu census na izborima - na poslednjim izborima to je bilo oko 22.000 biraca.
Medutim, portparoli ovih manjina nemaju pravo glasa. Zakon predvida da mogu postavljati
pitanja ministrima, formirati manjinski odbor preko kojih daju misljenje na predloge zakona i
amandmane (Basi¢, 2015).

17 Visoki komesar za nacionalne manjine (VKNM)- institucija koja je osnovana 1992. godine
u okviru OSCE-a. Cilj osnivanja ove institucije je: identifikacija etni¢kih tenzija koje bi mogle
da ugroze mir, stabilnosti i prijateljske odnose izmedu drzava ¢lanica OSCE. Institucija VKNM
objavljuje zbirke preporuka i vodice za razlidite oblasti koje se ti¢u prava nacionalnih manjina
sa ciljem da se predloze resenja dobre prakse koja ¢e smanjiti medu-etni¢ke napetosti i umanjiti
rizik od izbijanja konflikta. Preporuke usvojene nakon 1995. goodine: Haske preporuke o pravu
nacionalnih manjina na obrazovanje (1996), Preporuke iz Osla o pravima nacionalnih manjina
na upotrebu sopstvenog jezika (1998), Preporuke iz Lunda (1999), Preporuke za rad policije u
multietni¢kim drZavama, Preporuke iz Bolcana (2008) i Preporuke iz Ljubljane (2012). Dostupno
preko: http://www.osce.org/hcnm (Pristupljeno 7. maja 2015. godine).
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tegraciju koje ¢e doprineti drustvenoj koheziji jeste postojanje funkcionalne
pravne drzave koja ima kapacitete da garantovana prava garantuje i sprovede
(Markovi¢, 2014: 107).

Predmet manjinske politike moze biti resavanje dve grupe pitanja, zavisno
od stepena (ne)razvijenosti etnickog konflikta. Manjinska politika moze biti
definisana kao strategija upravljanja etni¢kim konfliktima. Ovo je politika koja
nastupa nakon oruzanih sukoba izmedu razlicith etnickih zajednica i ima za
cilj uklanjanje rizika od eskalacije etni¢kih sukoba. S druge strane, u mirno-
dopskim i demokratskim uslovima manjinska politika je integrativna i moze
se definisati kao upravljanje razli¢ito$¢u, odnosno multietni¢no$¢u i ima za
cilj povecanje drustvene kohezije. Manjinska politika mora se posmatrati kao
sastavni deo jedne Sire politike drustvenog razvoja koju vodi jedna drzava. Ta
politika sastoji se od niza mera koje se primenjuju u okviru razli¢itih sektor-
skih politika: kultura, obrazovanje, socijalna politika, medijska politika i slic-
no. Najveci izazov prilikom kreiranja manjinske politike jeste kako usaglasiti
interese i potrebe razli¢ite etni¢kih zajednica tako da ta politika bude pravi¢na
i demokratska.

Manjinska politika se, prema nekim autorima, u Republici Srbiji moze
definisati kao segregativni multikulturalizam (Basi¢ i Pajvanci¢, 2015: 131) koji
doprinosi odvojenosti manjina i njihovom su-postojanju, ali ne i povezivanju
prozimanjem u jedno integrisano drustvo (Vujaci¢ 2012: 150). Manjinska poli-
tika moze da deluje pozitivno (integrativno) ili negativno (dezintegrativno) na
opste drustvene procese (Vujaci¢ 2012: 150). Uprkos tome $to je proslo vise od
deset godina od kada su stvoreni normativni uslovi (doneti su potrebni zakoni
i konstituisane potrebne institucije) za vodenje manjinske politike u Republici
Srbiji jos uvek ne postoji sveobuhvatna manjinska politika koja bi bila u skladu
sa politikom multkultiuralnosti (Basi¢, 2015: 131) i koja bi vodila stvaranju pre-
duslova za integraciju kao vaznog dela funkcionalnog drustva (Purdevi¢, 2014:
6). Pravni okvir manjinske zastite u Srbiji prevashodno je usmeren na ocuvanje
posebnosti manjinskih zajednica; malo se bavi jacanjem veza izmedu razlic¢itih
zajednica, a skoro da se uopste ne bavi odnosima vecine i manjina. Dakle, u fo-
kusu manjinske politike nije medunacionalna i interkulturalna komunikacija
i saradnja. Manjinska politika u Republici Srbiji ima segregatorna dejstva, na
$ta ukazuje Cinjenica da vec¢inska i manjinske zajednice najc¢esce vode paralelne
zivote (FORUM- Policy paper, 2014: 20). Najnovija istrazivanja i analize pot-
krepljuju pomenute tvrdnje. Prema istrazivanju Zastitnika gradana Republike
Srbije, etnicka distanca pripadnika vecinske populacije prema nacionalnim
manjinama belezi stepen rasta (najmanja etnicka distanca je prema Madarima,
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a najveca prema Albancima). U ovom istraZivanju pominje se jo$ jedan intere-
santan podatak: 46% ispitanika srpske nacionalnosti smatraju da se prava na-
cionalnih manjina ne krse, dok pripdnici manjina imaju znatno drugaciji stav
o ovom pitanju i samo 15% ispitanika koji su pripadnici nacionalnih manjina
smatra da im prava nisu kr$ena (Istrazivanje Zastitnika gradana i CeSID, 2014:
59). Socijalne veze su oslabile ne samo izmedu vecine i nacionalne manjine,
ve( je i stepen drustvene interakcije medu samim nacionalnim manjinama na
niskom nivou.

Za ovakvu situaciju u prvoj meri je odgovorna drzava jer najve¢u odgo-
vornost za vodenje demokratske manjinske politike ima vlast, odnosno vlada-
juca politicka elita i ve¢inski narod. Manjinska politika je po svom odredenju
deo nacionalne-drzavne politike i samo jedan od segmenata demokratizaci-
je drustva, i vrlo je vazno da se pored vlasti u ovaj proces ukljuce i politicke
partije nacionalnih manjina, kao i njihove vode (Janji¢, 2009: 215). Medutim,
ovo ne znaci da su manjinski predstavnici koji ucestvuju u procesu donosenja
odluka oslobodeni odgovornosti. Vode¢e manjinske stranke (politicke partije
albanske, bosnjacke i madarske nacionalne manjine) i njihovi lideri su nakon
promena 2000. godine imali izuzetnu vaznu ulogu u kreiranju zakonskog okvi-
ra manjinske politike. Lideri manjinskih partija su zajedno sa predstavnicima
vlasti ucestvovali u procesu kreiranja i donosenja oba zakona koja su osnov
manjinske politike- Zakona o zastiti sloboda i prava nacionalnih manjina i
Zakona o nacionalnim savetima nacionalnih manjina. Zastupnici interesa
nacionalnih manjina, bilo da su oni ¢lanovi nacionalnih saveta ili politickih
partija nacionalnih manjina, ne smeju da zaborave da primarno predstavljuju
interese celokupne zajednice i da odole pritisku da samo promovisu i ostvaruju
partikularne, odnosno li¢ne ili interese njihove politicke partije. Predstavnci
nacionalnih manjina morali bi imati proaktivniju i konstruktivniju ulogu u
procesu kreiranja i sprovodenja manjinske politike, ali, da bi to bilo moguce,
drzava mora da stvori odgovarajuce uslove. Prvi uslov je izgradnja kapaciteta
za postovanje zakona i izradu mehanizama za sprovodenje manjinskih prava
koja su garantovana ustavom i zakonom. Delovanje drzave je uglavnom do
sada bilo retroaktivno, bavilo se posledicama umesto uzrocima problema, i
kada se delovalo to je uglavnom bilo ili pod pritiskom medunarodne zajednice
ili na zahteve manjina koje imaju znacajniji politicki uticaj. Uz to, manjinska
poltika usmerena je skoro u potpunosti prema manjinskom stanovnistvu i uop-
$te se ne bavi ve¢inskim stanovni$tvom i njegovim odnosom prema razlicitosti.
Medutim, za ovakvu situaciju deo odgovornosti snose i etno-nacionalisticke
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manjinske elite koje uti¢u na zatvaranje manjinskih zajednica da bi ocuvale i
jacale svoje pozicije mo¢i (FORUM- Policy paper, 2014: 20).

Postavlja se pitanje $ta je to $to je potrebno za uspesnu manjinsku
politiku i integraciju? Prvi uslov je priznavanje multietni¢nosti i kulturne ra-
znolikosti i odustajanje od ideala etno-nacionalne drzave i priznavanje i pro-
mocija manjinskih prava i sloboda. Drugo, tretiranje svih gradana jednako i
odustajanje do diskriminatorne politike. Drzava mora tretirati pripadnike svih
nacionalnih manjina kao svoje gradane i bez ikakve diskriminacije im pru-
zati sva prava koja proizlaze kako iz statusa gradanstva tako i iz pripadnosti
nacionalnoj manjini (Ibid.). Tre¢i uslov je izgradnja zajednickih javnih insti-
tucija koje ¢e promovisati razlicitost i imati kapaciteta da garantovana prava
sprovedu i primene kroz konkretne politike (obrazovanje, sluzbena upotreba
jzika i pisma, obavestavanje, socijalna zastita i sl.). Za uspe$nu integraciju nuz-
no je da pripadnici nacionalnih manjina dozivljavaju drzavu u kojoj Zive kao
svoju i da imaju poverenja u zajednicke institucije (Ljubljanske smernice, 2012:
32; FORUM- Policy paper, 2014: 20). Integrativna manjinska politika zahteva
postojanje pravne drzave. Cetvrto, postojanje demokratske politicke kulture,
koja ¢e promovisati razli¢itost, medusobno poverenje medu etnickim zajedni-
cama i jacati osecaj zajedniStva. Sustina manjinske politike koja je u skladu sa
nacelima integracije jeste promovisanje razlicitosti i uspostavljanje uzajamnog
poverenja, razumevanja i interakcije izmedu razli¢itih nacionalnih zajednica.

Brojne su prepreke koje je na putu integracione politike postavila nedav-
na proslost, kako u vidu povecanja etnicke distance i nepoverenja, tako i zbog
ratnih oruzanih sukoba po linijama etnickih rascepa. Ovo se posebno uocava
u srpsko-albanskim i srpsko-hrvatskim odnosima. Republika Srbija se nakon
demokratskih promena konstantno nalazi u rascepu izmedu etnicke lojalnosti
i gradanske lojalnosti drzavi (Janji¢ 2010). Sa ovim problemom lojalnosti suo-
cavale su se i ve¢ina i manjina. Do danasnjeg dana politicka elita nije uspela da
pruzi odgovarajuci odgovor na ovu dilemu. Napravljeni su znacajni koraci u
politickoj integraciji nacionalnih manjina, ali se nije otislo dalje od toga. Stepen
drustvene integracije i dalje je na niskom nivou. Uzork ovome jesu upravo
pogresno postavljeni temelji manjinske politike, koji su najcesce bili rezultat
politickih dogovora i kalkulacija, a ne rezultat sireg drustvenog konsenzusa. U
procesu drustvene integracije u Srbiji vodecu ulogu trebalo bi da imaju pred-
stavnici vlasti na nacionalnom, pokrajinskom i lokalnom nivou i saveti naci-
onalnih manjina, koji ¢e kroz meduetnicki dijalog i konsultacije Sireg opsega
nalaziti najbolja re$enja i modela integracije, kako bi se zakonom garantovana
prava i primenila.
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5. NACIONALNI SAVETI NACIONALNIH MANJINA-
NADLEZNOSTI | KAPACITETI

Nacionalni saveti za nacionalne manjine imaju veliku ulogu u procesu
integracije nacionalnih manjina, jer je osnovna nadleznost ovih institucija
sprovodenje zagarantovanih prava u oblasti kulturne autonomije, kao i pred-
stavljanje interesa nacionalne manjine u oblasti ostvarivanja kolektivnih prava
i to: prava na obrazovanje, prava na sluzbenu upotrebu jezika i pisma, prava na
informisanje i kulturnih prava.

Institucija saveta za nacionalne manjine usla je u srpsko zakonodavstvo
prvi put donosenjem Zakona o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina,
2002. godine. Medutim, taj zakon nije precizno definisao pitanja kao $to su: na-
¢in izbora nacionalnih saveta, organizaciona struktura, nadleznosti i nacin fi-
nansiranja. Ta pitanja su pravno regulisana dono$enjem Zakona o nacionalnim
savetima nacionalnih manjina, 2009. godine. Ovaj zakon predstavlja najvazniji
zakon kada govorimo o definisanju nadleznosti saveta za nacionalne manjine,
stoga je potrebno posvetiti viSe paznje njegovoj analizi.

Zakon definise i ureduje: a) nadleznosi saveta nacionalnih manjina u Cetiri
oblasti koje spadaju u domen kolektivnih prava: pravo na obrazovanje, pravo
na sluzbenu upotrebu jezika i pisma, pravo na informisanje i kulturna prava; b)
nacin izbora nacionalnih saveta i organizaciona pitanja (izbor organa u okviru
saveta i delokrug rada tih organa); c) na¢ine finansiranja ove institucije; d) od-
nose sa ostalim drzavnim organima, organima autonomnih pokrajina i lokalne
samouprave.'®

Nakon izbora za nacionalne savete nacionalnih manjina odrzanih 2014.
godine u Srbiji registrovan je 21 savet za nacionalne manjine'. Nacionalne
savete nacionalnih manjina izabrale su sledec¢e nacionalne manjine: albanska,
askalijska, bosnjacka, bugarska, bunjevacka, vlaska, grcka, egipatska, madar-
ska, nemacka, romska, rumunska, rusinska, slovacka, slovenacka, ukrajinska,
hrvatska, ceSka, makedonska. Ovi saveti, po zakonu, deluju na nacionalnom
nivou.

Medu savetima nacionalnih manjina postoje sustinske razlike i veliki ste-
pen neuskladenosti kada govorimo o funkcionisanju, organizaciji i sprovode-
nju poverenih nadleznosti (Pavlovi¢-Krizani¢ i Loncar, 2012: 10). Na osnovu
kriterijuma efikasnosti i produktivnosti, odnosno rezultata rada i u¢inka, save-

18 Zakon o nacionalnim savetima nacionalnih manjina (Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2009).

19 Spisak saveta za nacionalne manjine nalazi se na internet sajtu Zastitnika gradana Republike
Srbije: http://www.pravamanjina.rs/index.php/sr/-/-/spisak



te nacionalnih manjina mozemo podeliti u dve grupe. Prva grupa obuhvata one
savete koje imaju insititucionalni i kadrovski kapacitet da sprovode zakonom
definisane nadleznosti i koji ostvaraju zapazene rezultate i u¢inke (primer za
ovu gupu je Nacionalni savet madarske nacionalne manjine). U drugu grupu
spadaju saveti koji predstavljaju manje brojne i slabije organizovane nacionalne
manjine i koji ne mogu u punom kapacitetu vrsiti nadleznosti poverene zako-
nom (primer za ovu grupu su egipatski i agkalijski savet). Nacionalne savete
takode mozemo klasifikovati i na osnovu vremena osnivanja, odnosno ,veka“
postojanja. Neki su osnovani jos pre deset godina, a neki su osnovani i konsti-
tuisani tek pre pet godina, 2010. godine.

Moramo napomenuti da je Zakon o nacionalnim savetima usvojen tek na-
kon mnogo prigovora i pritisaka od strane manjinske i medunarodne javnosti.
Naime, od donosenja Zakona o pravima i slobodama nacionalnih manjina do
donosdenja Zakona o nacionalnim savetima proslo je sedam godina, od 2002.
godine do 2009. godine, i taj institucionalni vakuum otezavao je pripadnicima
nacionalnih manjna da uzivaju prava koja su im garantovana Zakonom o naci-
onalnim manjinama. Do dono$enja Zakona o nacionalnim savetima saveti su
birani posredno (biranje elektora), a ne direktno, na neposrednim izborima.
Sesnaest etnickih zajednica uspelo je da formira nacionalne savete u periodu
od 2002. do 2009. Ali, vec¢ina tih nacionalnih saveta nije funkcionisala. Do-
no$enje Zakona o nacionalnim savetima, 2009. godine, bilo je neophodno da
bi se stekli potrebni uslovi za stvaran rad i funkcionisanje institucije saveta
nacionalnih manjina, definisane su nadleznosti, nacin izbora i organizaciona
struktura ovog tela.

Zakon o nacionalnim savetima prilagoden je kapacitetima i realnim po-
trebama onih nacionalnih manjina koje su brojne, teritorijalno koncentrisane,
dobro organizovane, sa razvijenom stranackom strukturom i koje su prisutne u
vlasti, pre svega na lokalnom nivou. Dok su, sa druge strane, nacionalne zajed-
nice koje imaju manji udeo u ukupnom stanovnistvu, teritorijlno rastrkane,
podeljene na vise struja i frakcija, nemaju dovoljno finasijskih i tehnickih kapa-
citeta da u punom obimu sprovedu zakonom definisane nadleznosti (Pavlovi¢-
Krizanié¢ i Loncar, 2012: 10).

6. ZAKLJUCAK | PREPORUKE

Nedostatak kapaciteta za sprovodenje svojih nadleznosti u sprovodenju
integrativne manjinske politike pokazuje se i kod predstavnika vlasti, pre
svega jedinica lokalne samouprave, ali i kroz nedostatke u koordinaciji rada
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ministarstava koja su nadlezna za sprovodenje resornih politika (obrazovanje,
sluzbena upotreba jezika i pisma i informisanje). Prema nalazima istrazivanja
Foruma za etnicke odnose iz 2014. godine potrebno je da vlasti u Srbiji pristupe
reSavanju sledecih koraka kako bi se krenulo putem uspesne integracije nacio-
nalnih manjina:

Potrebno je da se izvrsi sveobuhvatna revizija postojeceg zakonodavstva
iz oblasti zastite ljudskih i manjinskih prava, posebno sa stanovista uklanja-
nja sukoba nadleznosti, neuskladenosti procedura i rokova, kao i otklanjanja
pravnih nejasnoca i praznina (ukljucujuéi i uskladivanje odredaba Zakona o
kulturi, Zakona o obrazovanju i Zakona o nacionalnim savetima nacionalnih
manjina (FORUM- Policy paper 2014: 50)).

Kontinuirano pracenje primene zakona, obuka i obavestavanje javnosti o
primeni trebalo bi da postane sastavni deo prakse i pravne kulture svih koji
su ukljuceni u sprovodenje zakona, kao i medija i nevladinih organizacija u
Republici Srbiji (Ibid.).

Potrebna je izrada i usvajanje novog zakona o sluzbenoj upotrebi jezika i
pisama nacionalnih manjina (Ibid.).

Izraditi odgovarajuce zakone u oblasti informisanja uvazavajuéi pravo na
informisanje pripadnika nacionalnih manjina na svom jeziku uz odgovarajuce
garancije u slucaju privatnih medija i uz postovanje prava nacionalnih saveta
nacionalnih manjina da osnivaju medije na jeziku nacionalne manjine (Ibid.).

Ustanoviti institucionalni okvir zastite i promocije ljudskih i manjin-
skih prava i integracione politike formiranjem ministarstva za ljudska prava,
manjinsku politiku i integraciju, koje bi obezbedilo kontinuitet u kreiranju i
sprovodenju politike. Utvrditi nadleznosti ministarstva tako da se obezbedi da
se ono stara o nadgledanju harmonizacije svih zakona i sprovodi politike koje
doprinose stvaranju integracionog drustva (Ibid. 51).

Uspostaviti stalan dijalog s predstavnicima nacionalnih manjina preko
postojeceg Saveta za nacionalne manjine Republike Srbije. Doneti novu uredbu
o Savetu Republike Srbije za nacionalne manjine i integraciju kojom bi redovni
rad tog saveta postao obavezan, a i kako bi se obezbedila primena uredbom
definisanih nadleznosti Saveta (Ibid.).

Uvaziti regionalne specifi¢nosti prilikom kreiranja javnih politika prema
nacionalnim manjinama (Ibid.)

Ojacati kapacitete lokalnih samouprava da sprovode manjinsku politiku
usaglasavanjem podzakonskih akata, obezbedjivanjem kadrova i finansijskih
sredstava.



Prikaz trenutnog stanja ukazuje na to da postojeca zakonska resenja i insti-
tucionalni mehanizmi ne doprinose mnogo procesu integracije. Odgovornost
za to snose obe strane, i predstavnici vecine i predstavnici manjine. Stvaranje
funkcionalnog drustva u kom su svi gradani ravnopravni zahteva mnogo tru-
da i napora, da bi se ovo ostvarilo potrebno je da celokupno drustvo postavi
integraciju kao cilj.

U slucaju Srbije vidimo da etnicka distanca izmedu razli¢itih nacionalnih
zajednica jo$ uvek postoji. Nacionalne zajednice, i manjinske i vecinske, zatva-
raju krug oko sebe i tako specavaju razvijanje ve¢insko-manjinskih odnosa, $to
je i sustina integracije. Izolacija i nepostojanje komunikacije izmedu vecine i
manjine je velika pretnja ne samo za proces integracije, ve¢ za celokupnu ko-
heziju drustva. Kao $to smo ve¢ istakli, pitanje integracije nacionalnih manjina
posamtramo iz ugla demokratske stabilnosti i smatramo da je valjan pristup
integraciji nacionalnih manjina od klju¢nog znacaja za demokratsku stabilnost
drustva, posebno jer Srbija jo$ uvek nije zavrsila zapoceti proces demokratiza-
cije drustva.

Napomenuto je da su prava nacionalnih manjina deo politi¢kih kriteriju-
ma koji ¢e se pratiti tokom pristupnih pregovora u okviru poglavlja 23. Izrada
Akcionog plana za sprovodenje prava nacionalnih manjina daje $ansu pred-
stavnicima vlasti i predstavnicima manjina, na celu sa nacionalnim savetima,
da uspostave okvire manjinske politike i defini$u i konkretne mere koje e
unaprediti proces integracije nacionalnih manjina. Izrada Akcionog plana je
jo§ u toku,? ali kao najbitnije oblasti za potrebe ovog rada izdovojamo slede-
¢e: demokratska participacija, srazmerna zastupljenost nacionalnih manjina u
javnom sektoru i javnim preduze¢ima, nacionalni saveti nacionalnih manjina
i medunarodna saradnja. Ove oblasti smo izdvojili kao najvaznije jer reSavanje
ovih pitanja podrazumeva proces gradenja zajednickih insitucija i primenu
mehanizama koji ¢e manjinama dati $ansu da ucestvuju u procesu donosenja
odluka. Ukljuc¢ivanjem manjinskih predstavnika u institucije, samim tim i u
proces donosenja odluka, otvaraju im se vrata da preuzmu aktivnu i konstruk-
tivnu ulogu u kreiranju manjinske politike, ali i da preuzmu politicku odgovor-
nost za odluke koje donose.

Proces integracije je dvosmeran proces koji pored garantovanih prava po-
drazumeva i postojanje duznosti i obaveza koje imaju pripadnici nacionalnih

20 Do sada je odrzano tri sastanka radne grupe koja se bavi izradom ovog plana. U radu radne
grupe ucestvuju predstavnici resornih ministarstava i Kancelarije za ljudska i manjinska prava
ispred Vlade Republike Srbije, nacionalni saveti nacionalnih manjina, organizacije civilnog
drustva. Na tre¢em sastanku su usaglageni materijalni elementi ovog akcionog plana.
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zajednica kao ¢lanovi jednog drustva. Nacionalni saveti nacionalnih manjina
treba u tom duhu da shvataju proces integracije i da preuzmu ulogu konstruk-
tivnog partnera drzavi, naravno samo ukoliko se propisana prava nacionalnih
manjina postuju. Veliki pomak je napravljen nakon demokratskih promena.
Ali, uprkos garantovanju prava nacionalniih manjina- prava na politicko pred-
stavljanje, prava na kulturnu atonomiju, u¢es¢a u donosenju odluka - primena
postojecih resenja je proizvela nenameravanu posledicu, odnosno proces inte-
gracije je usporen. Ne postoji ,,univerzalna formula“ za stvaranje funkcionalnog
drustva, proces integracije je dinamican proces, koji zahteva prilagodljivost i
otvorenost i ve¢inske i manjinske zajednice. Uspe$na formula integracije mora
biti rezultat kompromisa i dogovora.
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THE ROLE OF NATIONAL COUNCILS IN THE INTEGRATIVE MI-
NORITY POLICY: CASE OF SERBIAN

Summary

The subject of this paper is the integration of national minorities and the
role of National councils of national minorities in that process. The authors
question the integration of national minorities from the perspective of de-
mocratic and institutional stability. This claim is based on the view that the
existence of any group of people who are excluded from political and social life
is a challenge to the stability of society. While on the other hand, the integrati-
on of national minorities is of great importance when it comes to new democra-
cies, which still do not have a consolidated political institutions. The paper is
divided into three parts. The first part deals with the theoretical analysis of
the collective rights: the right to political representation of national minorities
and cultural autonomy with special emphasis on social integration. The second
part is dedicated to considering the characteristics, goals and perspectives of
minority policy in Serbia. The subject of the third part of the research paper are
the responsibilities and capacities of the National councils. In the final chapter
the authors give a list of recommendations and concrete measures on how to
improve the role of National councils in the process of integration.



