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Predgovor

Ova publikacija je rezultat dvogodisnjeg rada na projektu
posvecenom drustvenoj integraciji nacionalnih manjina u Srbiji
preko ucesca u politickom Zivotu i ucesca u radu organa javne vla-
sti. Njen cilj je da ukaze na potrebe za promenama u politici mul-
tikulturalnosti u Srbiji, odnosno na to da se sadasnje stanje segre-
gativne multikulturalnosti putem politicke, pravne i drustvene
promene prilagodi prirodi multietni¢nosti zemlje i zameni politi-
kom integracije. Ovome su prethodila druga istrazivanja Centra za
istrazivanje etniciteta kojima su sagledavani: vladavina prava, uce-
S$¢e gradana u politickom i drustvenom zivotu, decentralizacija,
razliciti oblici manjinske samouprave, razvoj kulturne autonomi-
je nacionalnih manjina, jacanje drustvenog poverenja i stabilnosti.

Podrsku ovim idejama pruzala je Fondacija za otvoreno
drustvo koja je omogucila autonomiju i objektivnost istrazivanja,
na ¢emu su insistirale direktorica Fondacije gospoda Jadranka
Jelin¢ié i gospoda Aleksandra Sanjevi¢, koordinatorka programa
posvecnog pitanjima integracije nacionalnih manjina.

U realizaciji istrazivanja posvecenom delotvornom ucescu
nacionalnih manjina u javnom zivotu ucestvovale su prof. dr Lju-
bica Dordevi¢ iz Evropskog centra za pitanja manjina (ECMI) iz
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| UCESCE NACIONALNIH MANJINA U DRUSTVENOM I POLITICKOM ZIVOTU SRBIJE |

Flenzburga, dr Jelena Loncar docentkinja na Fakultetu politickih
nauka u Beogradu, koje su napisale drugo, odnosno trece poglav-
lje ove knjige, i saradnica Instituta drustvenih nauka Natasa Milj-
kovic. Partner u istrazivanju bila je Koordinacija nacionalnih ma-
njina u Srbiji. U trenutku kada su pocele aktivnosti na projektu
Koordinacijom je predsedavalo Bosnjacko nacionalno vijece (Na-
cionalni savet bosnjacke nacionalne manjine) i zahvaljujuci po-
drici predsednika Vijeca gospodina Sulejmana Ugljanina i sekre-
tara Ahmedina Skrijelja ostvarena je odli¢na saradnja s manjinskim
samoupravama. Kasnije, ona je razvijena i unapredena, a zasluge
za to pripadaju gospodinu Jene Hajnalu, predsedniku Nacionalnog
saveta madarske nacionalne manjine i sadasnjem predsedavaju-
¢em Koordinacije nacionalnih saveta i gospodinu Emilu Lulicu,
pravnom savetniku u Nacionalnom savetu Madara. Najzad, ogro-
mnu podrsku i podstrek u realizaciji projekta dali su gospodin
Ivan Bosnjak, drzavni sekretar i gospoda Ivana Anti¢, pomocnica
ministra, u Ministarstvu drzavne uprave i lokalne samouprave.

U radu na projektu i njegovoj realizaciji ucestvovali su i
znacajno su doprineli savetima prof. dr Marijana Pajvancic, prof.
dr Zoran Pavlovic, Zastitnik gradana AP Vojvodina, njegov zame-
nik za pitanja nacionalnih manjina gospodin Jano$ Oros, advoka-
tica Eva Vukasinovi¢ i predstavnici drzavne i pokrajinske uprave
i lokalnih samouprava. Citanjem su rukopisu doprineli i recen-
zenti dr Zoran Lutovac i mr Ksenija Markovi¢ iz Instituta dru-
Stvenih nauka i dr Dusan Janjic iz Foruma za etnicke odnose. Naj-
zad, logisticku i strukturnu podrsku istrazivanjima obezbedivala
je gospoda Dragica Puljarevié, predsednica Centra za istrazivanje
etniciteta.

Nadam se da ce rezultati projekta ¢iji nalazi su opisani u
ovoj knjizi, ali i rezultati prethodno ostvarenih projekata Centra
za istrazivanje etniciteta, doprineti drustvenoj dobrobiti, uspo-
stavljanju poverenja medu etnickim zajednicama i osmisljavanju
politike multikulturalnosti u kojoj je srec¢a pojedinca i zajednica
kojima pripada cilj po sebi.

Goran Basic, rukovodilac projekta
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Uvod

Privodenje kraju projekta Delotvorna zastupljenost nacional-
nih manjina u radu organa javne vlasti i javnih sluzbi vremenski se
poklopilo sa izmenama nekoliko zakona kojima je ureden polozaj
nacionalnih manjina u Srbiji. Upravo se od izmena ovih zakona
ocekuju uslovi za delotvorno ucesce nacionalnih manjina u jav-
nom i politickom Zivotu. Cinjenica je da do 2018. godine ti uslovi
nisu stvoreni — zastupljenost nacionalnih manjina u predstavnic-
kim, izvr$nim i sudskim vlastima nije pravno uredena, a odgova-
rajuce ucesce pripadnika nacionalnih manjina u radu organa jav-
nih vlasti nije postignuto na nacin na koji upucuju medunarodni
standardi i Ustav Republike Srbije. Sve to je prepreka integraciji
nacionalnih manjina, odnosno razvijanju osecanja kod gradana
Srbije nesrpske nacionalnosti da ravnopravno odlucuju u politic-
kom zivotu i donosenju i sprovodenju odluka koje su, pored osta-
log, vazne i za ocuvanje njihovih etnickih, jezickih i kulturnih
identiteta. Cak i da su u pravnom sistemu stvoreni formalni uslo-
vi za ucesce nacionalnih manjina u javnom zivotu, delotvornost
tog procesa ne bi bila sustinski obezbedena jer su za to potrebne
sveobuhvatne reforme politickog sistema, Ustava i na tim osno-
vama osmisljavanje integrativne politike multikulturalnosti.
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| UCESCE NACIONALNIH MANJINA U DRUSTVENOM I POLITICKOM ZIVOTU SRBIJE |

Proces pridruzivanja Srbije Evropskoj uniji je postavio pred
drzavu i drustvo izazove i zadatke od kojih neki zahtevaju sustinske
promene u vrednosnom sistemu. S jedne strane, takve promene
zahtevaju vreme, solidarnost, odgovornost i ponekad njihov teret
pada na viSe generacija, s druge strane, savremeno drustvo i glo-
balni odnosi su sve ubrzaniji i zahtevaju prilagodavanje ,,u hodu®.
Ceo proces je komplikovaniji jer neki od politickih uslova koji
prate ove promene, poput priznavanja nezavisnosti Kosova, pored
toga §to su nepravicni i predstavljaju presedan u medunarodnom
kontekstu, otezavaju drustvenu koheziju i uspostavljanje povere-
nja kao nacela oko kojeg se ona postize.

OsmiSljavanje odrzive politike multikulturalnosti i u stabil-
nijim i manje podeljenim drustvima od naseg zahteva sustinske
promene u vrednosnom sistemu — prihvatanje razli¢itosti kao
osnove na kojoj se gradi drzavni i politicki poredak. U tom proce-
su najvaznije poluge su poverenje i solidarnost, a upravo oni ne-
dostaju u vrednosnom odredenju srbijanske politicke zajednice.

U procesu pridruzivanja Evropskoj uniji Vlada Republike
Srbije je usvojila Akcioni plan za poglavlje 23 kojim se obavezala
da ce, pored ostalog, urediti i ,demokratsku participaciju“ nacio-
nalnih manjina. Neke od preduzetih mera, najvise promena pro-
pisa kojima je uredeno zaposljavanje i vodenje evidencije o naci-
onalnoj strukturi zaposlenih (na principu dobrovoljnosti) u javnoj
upravi i sudstvu su u prilog integracionoj politici Vlade. Slabosti
toga procesa su §to se evidencije ne vode dosledno i §to statisticki
podaci o tome nisu javno dostupni, a objektivan problem ostva-
rivanja ucesca nacionalnih manjina u radu organa javne uprave
su mere Vlade Republike Srbije u vezi sa ogranicenjem i zabra-
nom zaposljavanja u organima drzavne uprave i lokalne samo-
uprave. Drugi problem, za ¢ije reSavanje je Vlada preuzela obave-
zu jeste ucesce nacionalnih manjina u politickom zivotu. Rec je o
pitanju koje je duze od decenije maskirano dogovorima politickih
elita. ,,Prirodni izborni prag“ na osnovu kojeg je omogucena za-
stupljenost u predstavnickim telima brojnih, homogeno nastanje-
nih i politicki dobro organizovanih nacionalnih manjina nije u
duhu demokratskih vrednosti. Tokom pregovora o ¢lanstvu Srbije
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| Uvod |

u Evropskoj uniji ovaj problem se sve ¢eSce spominje i postaje
ozbiljna prepreka.

U bliskoj buduénosti donosioci odluka u Srbiji, ali i drustvo
kojem pripadaju i vecina i manjine, suocice se s pitanjima koja
zahtevaju $iri pristup problemu multikulturalnosti. U tom procesu
ispunjavanje formalnih uslova za pridruzivanje Evropskoj uniji
jeste vazno, ali nije odlucujuce u pogledu odredenja karaktera i
politike multikulturalizma. Svi pokazatelji ukazuju na to da je u
Srbiji razvijen segregativni tip multikulturalnosti koji ne odgovara
prirodi multietnicnosti zemlje. Argumenti u prilog ,smrti evrop-
skog multikulturalizma® i prigovori da je u drzavama u regionu
sli¢na situacija nisu od pomocdi. Za stabilnost drzave i drustveni
razvoj najznacajnije je da su gradani zadovoljni i da im je omogu-
¢eno da realizuju svoje licne planove, grupne interese i da sustinski
ostvaruju priznata prava. U slozenim drzavama, kakva jeste Srbija,
to nije lako ostvariti, ali jeste moguce ukoliko su politicke elite od-
govorne, politicki i ustavni sistem prilagodeni interesima gradana,
ane interesima politickih stranaka, a prosvetna, kulturna i medijska
politika usmerena ka podsticanju kulturnog prostora u kojem ra-
zIiciti identiteti pored toga Sto ostvaruju susStinsku ravnopravnost
imaju i mogucnosti da obogacuju jedni druge.

Sadasnja politika multikulturalnosti ne zagovara integraci-
ju manjina. Naprotiv, u politickoj kulturi su uocljive tendencije
zatvaranja unutar etnickih, jezickih i verskih zajednica i na tim
osnovama definisanja granica i ciljeva politickog uticaja i dogova-
ranja. U takvoj kulturnoj i politickoj atmosferi viSejezicnost je
prednost u evropskom kontekstu, a prepreka u nacionalnom okru-
Zenju. Promena stanja zahteva odgovorne elite i zrelost politicke
zajednice, a savremene prilike ne govore u prilog tome - Srbija
je zbir mnostva monokulturalnih zajednica ¢iji pripadnici jedni
o drugima ne znaju mnogo toga, a medusobne predrasude su po-
vodi za etnicko udaljavanje i diskriminaciju.

Interes drzave je drustvena stabilnost i u multietnickim
drustvima ona se postize omeksavanjem granica izmedu etnokul-
turnih grupa. U politickom smislu sredstva za to su decentraliza-
cija, razliciti oblici autonomija, prenosenje ovlas¢enja na manjinske
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| UCESCE NACIONALNIH MANJINA U DRUSTVENOM I POLITICKOM ZIVOTU SRBIJE |

samouprave, prilagodavanje izbornog i politickog sistema i drugo.
Na nivou kulturnih promena podsticu se drustvena integracija
manjina i stvaranje limitrofnih podruc¢ja medu razlic¢itim kultur-
nim grupama. Sredstva pomocu kojih se to postize su visejezicnost,
osecanje socijetalne sigurnosti i interkulturalna razmena.

Politika multikulturalnosti u Srbiji koja se bez strateske vi-
zije sprovodi od 2001. godine postize upravo suprotno. Selektiv-
na primena resenja iz politika multikulturalnosti susednih drzava
i ekskluzivan stav vecine prema pravima manjina doprineli su
tome da je uspostavljen sistem koji nije jednako naklonjen svim
nacionalnim manjinama. ,Vise“ prava ostvaruju brojnije kulturno
i teritorijalno homogene nacionalne manjine, a malobrojnim ma-
njinama kojima je zastita po logici stvari potrebnija, vecina prava
na zastitu identiteta grupe je nedostupna. Stanje pogorsava logika
partokratske drzave koja nastoji da drustvene procese kontrolise
ikroz ,zastupljenost ¢lanova politickih stranaka“ u javnim telima
kakve su manjinske samouprave. Uticaj politickih stranaka na tela
¢ija funkcija je zasnovana na autonomiji i samoupravi obesmislja-
va sustinu politike multikulturalizma. Najzad, Zelja manjinskih
samouprava, povezanih sa interesima politickih stranaka, da za-
drze centralizovano ustrojstvo i da kontrolisu biracko telo unutar
manjinskih zajednica presudna je prepreka integrativnoj i delo-
tvornoj politici multikulturalnosti.

Iz aktuelnog procesa izmena propisa kojim je uredena po-
litika multikulturalnosti moze se zakljuciti da ne postoji Zelja za
sustinskim promenama ni kod manjina, niti u drzavi. Politicke
stranke pojedinih nacionalnih manjina i njihove manjinske sa-
mouprave, podrzane od maticnih drzava, tokom vremena su
ojacale pregovaracku poziciju i nisu zainteresovane za bilo kakvu
promenu koja ih remeti ili slabi. Drzavama u regionu iz kojih
najbrojnije nacionalne manjine u Srbiji vode etnicko poreklo u
principu odgovara postojece stanje nepropustljivih monokultu-
ralnih entiteta na njenoj teritoriji. Iz nacrta izmena najznacajni-
jih propisa kojim se utemeljuje politika multikulturalnosti da se
zakljuciti da i drzava ne teZi korenitim promenama. Sta su po-
sledice pokazace vreme.
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1. DEMOKRATIJA
I NACIONALNE MAN]JINE

Nauka politicara sastoji se u utvrdivanju prave srece i slobode.
Zahvalnost vekova zasluzice ljudi koji pronadu oblik vladavine u
kojem se ostvaruju najvise srece pojedinaca uz najmanju stetu po
naciju. (Tomas Pejn, ,Zdrav razum” — citat Dragonetija [mudrog
posmatraca raznih oblika vladavine] o vrlini i nagradama.)

Proces pristupanja Evropskoj uniji podrazumeva, pored
ostalog, i to da drzave kandidati postepeno ustanovljavaju insti-
tucionalni i pravni prostor zasnovan na pravnim standardima i
socijalnim i etnickim vrednostima primerenim u Uniji. Rec¢ je o
slozenom procesu koji od drzava kandidata zahteva sustinske re-
forme u ustavnom, socijalno-ekonomskom, politickom i pravnom
sistemu, ali i sazrevanje demokratije preko uspostavljanja vlada-
vine prava i pravne drzave koja podrazumeva opredeljenje za ja-
canje politickog sistema u kojem je podela vlasti osnova drustvene
i politicke stabilnosti, §Sto podrazumeva i nezavisno pravosude, efi-
kasnu borbu protiv korupcije, primenu, prethodno usvojenih, ,do-
brih“ zakona, garantovanje ljudskih prava i odlu¢nu borbu protiv
bilo kog oblika diskriminacije. U dokumentu ,,Globalna strategija
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| UCESCE NACIONALNIH MANJINA U DRUSTVENOM I POLITICKOM ZIVOTU SRBIJE |

Evropske unije* (2016) sefovi drzava u EU su usvojili nacela i prio-
ritete medunarodnog delovanja Unije u savremenim okolnostima
¢ija nepovoljna obelezja su izlazak Velike Britanije iz EU i migracije
ka Evropi. U Strategiji se posebno ukazuje na povezanost unutrasnje
ispoljne bezbednosti i istice se da ¢e Unija promovisati medunarod-
ni poredak zasnovan na multilateralizmu i poretku Ujedinjenih na-
cija. Najzad, u Strategiji je naglasen interes Evropske unije za jacanje
polozaja i situacije suseda na jugoistocnim granicama i u kontekstu
bezbednosti naglasava se potreba za politikom prosirenja, kao obli-
ka jacanja, demokratizacije i evropeizacije drzava kandidata, a pro-
blemi migracija, energetske bezbednosti, terorizma i organizovanog
kriminala smatraju se zajednickim temama za EU, Zapadni Balkan
i Tursku (Lopandic, 2017: 60).

Od pocetka veka kada se Srbija politicki nesumnjivo opre-
delila za integracije u Evropsku uniju i 2012. godine kada je posta-
la kandidat za ulazak u ovaj Siroki socijalni, ekonomski i politic-
ki prostor izmenile su se globalne okolnosti, a u okviru Unije je
ozivljavanje populizma u velikom broju drzava pojacalo sumnju
u sposobnost drzava Zapadnog Balkana da do kraja sprovedu de-
mokratske promene. Uprkos tom skepticizmu, reforme u Srbiji su
nastavljene, a podstrek tome bi trebalo da bude Strategija Evropske
unije za Zapadni Balkan kojom je potvrdena ,evropska buducnost
regiona kao geostrateske investicije u stabilnu, snaznu i ujedinjenu
Evropu baziranu na zajednickim vrednostima® Strategija precizira
prioritete i oblasti zajednicke pojacane saradnje, usmerene na spe-
cificne izazove koji stoje pred Zapadnim Balkanom, narocito na
potrebu za temeljnim reformama i dobrosusedskim odnosima.
Verodostojna perspektiva prosirenja zahteva stalne napore i nepo-
vratne reforme. Napredak na evropskom putu je cilj i proces koji
se zasniva na zaslugama i koji zavisi od konkretnih rezultata koje
postigne svaka zemlja ponaosob.? U tom smislu Evropska komisija

! Shared vision, Common Action, A stronger Europe — A Global Strategy for
the Euopean Union s Foreign and Security Policy, Brussels, June 2016.
(http://europa.eu/globalstrategy/en)

2 http://europa.rs/strategija-za-zapadni-balkan-eu-zapocinje-nove-vodece-
inicijative-i-podrsku-za-region-vodjen-reformama/
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| Demokratija i nacionalne manjine |

je pokrenula Sest vodecih inicijativa koje bi trebalo da ojacaju i
podrze proces transformacije na Zapadnom Balkanu, narocito u
oblastima od zajednickog interesa: vladavine prava, bezbednosti i
migracija, socio-ekonomskog razvoja, saobracajnog i energetskog
povezivanja, digitalne agende, pomirenja i dobrosusedskih odnosa.

Isticanje posvecenosti nacelu vladavine prava u procesu usva-
janja evropskih pravnih standarda i socijalnih vrednosti ukazuje na
to da drzave Zapadnog Balkana moraju da urede svoje ustavno-
pravne sisteme na nacin koji garantuje bezbednost, ostvarivanje
osnovnih prava, borbu protiv korupcije i terorizma i priznavanje i
ostvarivanje osnovnih prava i eliminaciju diskriminacije drustve-
no i kulturno uskracenih grupa medu kojima su pripadnici naci-
onalnih manjina, posebno Roma. Otvarajuci poglavlje 28 — Pra-
vosude i osnovna prava, Srbija se obavezala da ¢e u svom pravnom
1 institucionalnom sistemu stvoriti uslove za nezavisno sudstvo,
doslednu antikorupcijsku politiku, zastitu prava drzavljana Evrop-
ske unije i najzad ostvarivanje i zastitu osnovnih prava, Sto pored
ostalog podrazumeva upravo borbu protiv diskriminacije i zastitu
nacionalnih manjina.

Ovaj proces otvoren 18. jula 2016. godine zasnovan je na
dokumentima Zajednicka pozicija EU za Poglavlje 2332 i Akcio-
nom planu Vlade Republike Srbije za poglavlje 23,* a svoju do-
datnu posvecenost resavanju problema nacionalnih manjina
Republika Srbija je potvrdila donoSenjem posebnog Akcionog
plana za ostvarivanje prava nacionalnih manjina®i Strategije so-
cijalnog uklju¢ivanja Roma i Romkinja za period 2016-2025.
godine.® Usvajajuci ove dokumente Srbija je preduzela aktiv-
nosti koje podrazumevaju formalno ispunjenje obaveza u vezi
sa zastitom nacionalnih manjina i unapredenjem polozaja Ro-

ma, ali §ta taj proces sustinski znaci i na koji nacin ce se pravno

$ www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke po-
zicije/PG23%20Zajednicka%20pozicija%20EU.pdf

4 http://www.bezbednost.org/upload/document/akcioni_plan_23.pdf

> www.ljudskaprava.gov.rs/sites/default/files/prilog_fajl/akcioni plan za spro-
vodjenje_prava_nacionalnih_manjina - sa_semaforom.pdf

6 https://www.minrzs.gov.rs/lat/strategija-za-socijalno-ukljuc.html



| UCESCE NACIONALNIH MANJINA U DRUSTVENOM I POLITICKOM ZIVOTU SRBIJE |

iinstitucionalno usaglasiti sa evropskim vrednostima, §ta god to
znacilo u vezi sa zastitom nacionalnih manjina i polozajem Roma,
otvoreno je pitanje.

Nekoliko je razloga zbog kojih je teSko proceniti ovaj proces.
Prvi se odnosi na to da Republika Srbija, uprkos visokim standar-
dima i dobrim reSenjima ustavno-pravne zastite nacionalnih ma-
njina nije postigla sustinski napredak u vezi s njihovom drustve-
nom integracijom. U Srbiji se od 2002. godine, suprotno socijalnim
potrebama, razvija segregativni tip multikulturalnosti koji insisti-
ranajasno utvrdenim etnickim, kulturnim i jezickim granicama.
Poluge segregacije su utkane u pravni sistem kojim je omogucena
formalna manjinska samouprava i kulturna autonomija u vitalnim
drustvenim oblastima: obrazovanju, kulturi, jezickoj politici i in-
formisanju, ali uticaj na odluke u vezi s njenim funkcionisanjem i
organizacijom predominantnu ulogu imaju politicke stranke. Sna-
ga i logika politickih stranaka se po pravilu razlikuje od sustine
manjinske samouprave i kulturne autonomije i Stavise, one mogu
da budu usmerene ka interesima grupa unutar politickih stranaka
ida budu pogodno tle za pregovore s politickim strankama ,,veci-
ne“ oko pitanja koja nisu u vezi s kulturnom autonomijom nacio-
nalnih manjina (Lijphart, 2012: 158). Takva logika je sazrevala duze
od decenije, a njena pobeda nad razumom i potrebama gradana
je potvrdena u aktuelnim procesima izmena propisa kojima je
ureden polozaj nacionalnih manjina iz kojeg su iskljuceni svi osim
drzavnih organa i manjinskih samouprava (Nacionalni savet na-
cionalne manjine). Organizacije civilnog drustva su ukazale na ovaj
problem i predlozile su da u Savetu za nacionalne manjine Repu-
blike Srbije ucestvuju i predstavnici civilnog drustva i strucnjaci.’
Ideja organizacija civilnog drustva je bila to da se pitanja ostva-
rivanja prava nacionalnih manjina sagledavaju u sirem gradan-
skom kontekstu u kojem postoje Sanse za drustvenu integraciju.
Nadlezno Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu
nije prihvatilo predlog organizacija civilnog drustva.

7 http://www.ercbgd.org.rs/sr/component/content/article/22/227-saopste-
nje-organizacja-civilnog-drustva-u-vezi-sa-nacinom-na-koji-tece-proces-iz-
mene-propisa-kojima-je-uredjen-polozaj-nacionalnih-manjina.html
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Drugi razlog zbog kojeg postoje teskoce u vezi sa ocenom
toka uredenja pravnog polozaja nacionalnih manjina u Srbiji je to
$to ne postoje jasni i precizni kriterijumi o evropskim vrednostima
zastite prava nacionalnih manjina. Eliminisanje diskriminacije na
etnickoj, nacionalnoj, rasnoj, jezickoj ili verskoj osnovi su nesporan
kriterijum, ali u situaciji kada vecéina drzava iz starog (Cvrstog) jez-
gra Evropske unije preispituje svoje politike multikulturalizma i
proglasava ,smrt“ multikulturalnosti tesko je zamisliti da bi od-
branu evropskih vrednosti trebalo traziti samo u instrumentima
Saveta Evrope - Okvirnoj konvenciji za zastitu nacionalnih ma-
njina i Evropskoj povelji o regionalnim ili manjinskim jezicima
ili jos meksim dokumentima Organizacije za sigurnost i saradnju
u Evropi - preporukama iz Lunda,® Osla® i Haga,!° a potom i iz
Varsave,!! Ljubljane!? i Graca'® (Basi¢, 2018: 98). Cinjenice da su
kolektivna (kulturna) prava nacionalnih manjina razvijenija u dr-
Zavama u centralnoj i jugoistocnoj Evropi, a da je integrisanost
autohtonih manjina veca u zapadnoevropskim drzavama, kao i
to da je razvijenost oblika manjinske samouprave i raznovrsnost
prava veca u drzavama koje su sistem manjinske zastite razvijale
pod okriljem i paznjom kriterijuma iz Kopenhagena'* ukazuju na
slozenost problema i na to da bi o ovim standardima trebalo po-
novo razgovarati. Primera radi, pojedine zapadnoevropske drzave,
koje su najglasnije u kritici multikulturalizma i koje nedvoslmisleno

o

The Lund Recommendations on the Effective Participation of National
Minorities in Public Life, 1999. https://www.osce.org/hcnm/32240?down-
load=true

The Oslo Recommendations Regarding the Linguistic Rights of National

Minorities, 1998. https://www.osce.org/hcnm/oslo-recommendations?
download=true

©

10 The Hague Recommendations Regarding the Education Rights of National
Minorities, 1996. https://www.osce.org/hcnm/32180?download =true

1 Guidelines to assist national minority participation in the electoral proces,
2001. https://www.osce.org/hcnm/42055?download =true

12 The Ljubljana Guidelines on Integration of Diverse Societies, 2012.
https://www.osce.org/hcnm/ljubljana-guidelines?download =true

13 The Graz Recommendations on Access to Justice and National Minorities,
2017. https://www.osce.org/hcnm/graz-recommendations?download =true

4 https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/policy/glossary/terms/
accession-criteria_en
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utic¢u i na glavne tokove evropskog razvoja, nikada nisu imale jasnu
nacionalnu politiku multikulturalnosti (Basic, 2018: 116-119).
Tredi razlog treba tumaciti u odnosu na ¢injenicu da u sa-
vremenoj Srbiji nije formulisana jasna politika multikulturalnosti.
Iz Ustava koji Srbiju odreduje kao ,drzavu srpskog naroda i svih
gradana koji u njoj zive“V i ¢injenica koje ukazuju da razvijena
pravna zastita nije doprinela otklanjanju osnovnih problema s ko-
jima se suocavaju pripadnici nacionalnih manjina (smanjenju et-
nicke distance i pozitivnim rezultatima u vezi sa eliminisanjem
diskriminacije na nacionalnoj, etnickoj i verskoj osnovi) moze se
zakljuciti da je u Srbiji utemeljen segregativni tip multikultural-
nosti (Basic, 2018/a: 62). Takva vrsta multikulturalizma ne odgo-
vara prirodi srbijanske multietnicnosti i izvor je razlicitih proble-
ma prilikom ostvarivanja priznatih prava.'® Problem u vezi sa
ostvarivanjem prava nacionalnih manjina, a koji ozbiljno devasti-
ra dobra reSenja u usvojenim propisima, jeste centralizovan polo-
7aj manjinskih samouprava, odnosno opredeljenje zakonodavca
da omoguci izbor manjinske samouprave iskljucivo na nacional-
nom nivou. Tako izabrane manjinske samouprave nemaju kapa-
citet da se staraju o kulturnoj autonomiji sunarodnika koji zive
rastrkano od podrucja na kojima nacionalne manjine imaju snaz-
nije politicke i kulturne centre. U Beogradu u kojem zivi oko
55.000 pripadnika razli¢itih nacionalnih manjina ne postoji mo-
gucnost da se njihovi pripadnici organizuju kako bi ucestvovali u
za$titi i ocuvanju svojih identiteta (Basic, 2018/b). Hrvati, Madari
ili Crnogorci koji su nastanjeni u Beogradu, Nisu ili nekom drugom
mestu u centralnom delu Srbije ili BoSnjaci nastanjeni izvan San-
dzaka, radi ostvarivanja prava koja su im priznata kao pripadnicima
nacionalnih manjina iskljucivo se moraju obratiti Nacionalnim sa-
vetima u Subotici, odnosno Malom Idosu i Novom Pazaru.
Pozitivna iskustva decentralizoanih modela manjinskih

samouprava u Hrvatskoj i Madarskoj (Dobos, 2016: 21), ¢iji je Zakon

> http://www.ustavni.sud.rs/page/view/sr-Latn-CS/70-100028/ustav-re-
publike-srbije#d4

16 https://rm.coe.int/ CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMC
ontent?documentId=090000168008c6aa
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o pravima nacionalnih i etnickih manjina” imao ogroman uticaj
na osmisljavanje manjinske politike u Srbiji nisu primenjena's
(Basi¢, 2006: 45) tako da je pripadnicima nacionalnih manjina
omoguceno da priznata kolektivna prava ostvaruju iskljucivo preko
izabrane nacionalne manjinske samouprave, ali ne i neposredno
Sto jeste sustina kulturne autonomije i samouprave koju jemci
Ustav Srbije u ¢lanu 75.

Cetvrti razlog je to §to u Srbiji postoje ogromne regional-
ne razlike u vezi sa ostvarivanjem priznatih prava. Naime, dobro
je poznata cinjenica da nacionalne manjine koje su nastanjene
u Autonomnoj pokrajini Vojvodina imaju vise mogucnosti i sna-
Zniju institucionalnu podrsku za ostvarivanje priznatih prava
od pripadnika nacionalnih manjina u drugim delovima Srbije.
Iako se te razlike smanjuju one proizvode drustvenu nejedna-
kost jer gradanima pripadnicima nacionalnih manjina u istom
pravnom sistemu nije omogucena ista pravna sigurnost i dostup-
nost prava.

Pomenuti razlozi jesu i prepreke za puno ostvarivanje kul-
turne autonomije nacionalnih manjina, ali i drugih prava cije
priznavanje i ostvarivanje direktno utice na integraciju nacional-
nih manjina i druStvenu stabilnost.

1.1. Integracija nacionalnih manjina —
potrebe i planiranje

Prava koja direktno utic¢u na uklju¢enost manjina u drustvo
jesu pravo na rad i pravo na ucesce u politickom Zivotu, odnosno
da odlucuju (da biraju i da budu birani) o pitanjima koja se odnose
na li¢ne planove i grupni identitet. Oba prava spadaju u osnovna

17" Act 77 of 1993 on the Rights of National and Ethnic Minorities. http://
www.kisebbsegiombudsman.hu/data/files/128317683.pdf

8 Primera radi, u Madarskoj je 2014. godine na poslednjim izborima za
manjinske samouprave 7.210 pripadnika srpske nacionalne manjine, po-
red nacionalne manjinske samouprave, izabralo i dve regionalne i 44 lo-
kalne manjinske samouprave.
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prava, prava prve generacije ljudskih prava. Ostvarivanje ovih pra-
va, uprkos tome $to je nesporno, zahtevaju od drzava da preduzi-
maju posebne mere i da prilagodavaju politicki i pravni sistem
prirodi svoje multietni¢nosti. Po pravilu rec je o procesu koji po-
spesuje demokratiju i otvorenost drustva za razlicitost, ali u sva-
kodnevnom zivotu to nije slucaj. Iako na ovaj problem strucnjaci,
predstavnici nacionalnih manjina i organizacije civilnog drustva,
Zastitnik gradana Republike Srbije! i Zastitnik gradana AP Vojvo-
dina? ukazuju duze od decenije (Basi¢ & Crnjanski, 2007: 67) nji-
hovom resavanju se pristupilo tek 2016. godine usvajanjem Akci-
onog plana za poglavlje 23 i Akcionog plana za nacionalne manjine.

Prema preporukama Visokog komesara za nacionalne ma-
njine iz Lunda (1999) delotvorno ucesée nacionalnih manjina u
javnom zivotu predstavlja sustinski deo miroljubivog i demokrat-
skog drustva®, a da iskustva, posebno evropskih drzava, pokazuju
»daje, u cilju unapredivanja ovog ucesca, cesto potrebno da vlade
ustanove posebna reSenja za nacionalne manjine“ na drzavnom,
regionalnom i lokalnom nivou.

Preporukama se drzave upucuju na niz mera koje bi treba-
lo da preduzmu kako bi obezbedile punu sigurnost, integraciju i
postovanje ljudskih prava gradana pripadnika nacionalnih manji-
na. U praksi to znaci da ,,drzave moraju da obezbede manjinama
da se cuje njihov delotvoran glas na nivou centralnih vlasti, $to se,
prema potrebi, moze ostvariti posebnim resenjima. U zavisnosti
od okolnosti, ovakva resenja mogu da obuhvate: posebnu zastu-
pljenost nacionalnih manjina, tako §to bi, na primer, postojao
utvrden broj mesta u jednom ili oba doma skupstine ili u skup-
Stinskim odborima i druge oblike zajemcenog ucesca u zakono-
davnom procesu; formalne ili neformalne dogovore o tome da se
pripadnicima nacionalnih manjina dodeli odredeni broj mesta u
vladi, u vrchovnom ili ustavnom sudu, odnosno nizim sudovima,
kao i prilikom imenovanja za savetodavne i ostale viSe organe;

% http://www.pravamanjina.rs/index.php/mogarm/qokyMmeHTa/3a I TUTHUK-
rpahana
20 http://www.ombudsmanapv.org
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mehanizme koji bi obezbedili da se interesi manjina razmatraju u
okviru odgovarajuc¢ih ministarstava, tako §to bi, na primer, posto-
jali sluzbenici zaduZzeni za pitanja manjina ili izradu trajnih uput-
stava; 1 posebne mere za uce$¢e manjina u drzavnoj sluzbi, kao i
objavljivanje propisa javnih sluzbi na jezicima nacionalnih manjina®

Na regionalnom, pokrajinskom nivou drzave bi trebalo da
usvoje mere koje omogucavaju ucesce nacionalnih manjina u re-
gionalnim i lokalnim vlastima, a ,strukture i procedure donosenja
odluka regionalnih i lokalnih vlasti moraju da budu transparentne
i dostupne kako bi podstakle ucesée manjina“

Najzad, Preporuke iz Lunda ukazuju na znacaj izbornog
procesa za integraciju manjina. Uvazavajuci iskustva evropskih
drzava u vezi s drustvenom integracijom nacionalnih manjina
strucnjaci koji su pripremali ove preporuke ukazuju na znacaj
akcija kojima drzave garantuju pravo ,licima koja pripadaju nacio-
nalnim manjinama da ucestvuju u vodenju javnih poslova, §to
obuhvata prava da bez diskriminacije glasaju i da se kandiduju za
javne funkcije®. Veoma je vazno da su propisi o osnivanju i aktiv-
nostima politickih partija osmisljeni u skladu s nacelom medu-
narodnog prava o slobodi udruzivanja koje podrazumeva slobodu
stvaranja partija koje se temelje na pripadnosti zajednici, kao i
partija koje se iskljucivo ne poistovecuju sa interesima odredene
zajednice. Osim toga, izborni sistem mora da olaksa manjinama
predstavljanje i uticaj: ,Tamo gde se manjine nalaze na kompakt-
noj teritoriji, izborne jedinice u kojima se bira po jedan predstav-
nik mogle bi da obezbede njihovu dovoljnu zastupljenost. Pro-
porcionalni izborni sistem, u kojem procenat glasova koje jedna
partija dobije odlucuje o broju osvojenih poslanickih mesta, moze
da pomogne boljoj zastupljenosti manjina. Neki oblici preferen-
cijalnog glasanja u kojima glasaci rangiraju kandidate po sopstve-
nom izboru omogucavaju bolju zastupljenost manjina u vlasti i
mogu da olaksaju saradnju izmedu zajednica. NizZi brojcani prag
zastupljenosti u zakonodavnom telu moze da ojaca ukljucivanje
nacionalnih manjina u proces upravljanja“ i najzad ,geografske
granice izbornih oblasti trebalo bi da olaksaju pravednu zastuplje-
nost nacionalnih manjina“
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Osim ukazivanja na znac¢aj uces$¢a nacionalnih manjina u
politicki zivot Preporuke iz Lunda ukazuju i na znacaj njihovog
ukljucivanje u rad ,kako u pogledu Sanse da se sustinski doprine-
se procesu donosenja odluka, tako i u pogledu rezultata ovog uce-
$¢a. Pojam dobrog upavljanja podrazumeva pretpostavku da pro-
sto vecinsko donosenje odluka nije uvek dovoljno. U zavisnosti
od strukture drzave, mogu biti pogodni razli¢iti oblici decentra-
lizacije koji bi obezbedili maksimum primerenosti i odgovorno-
sti zainteresovanih strana u procesu donosenja odluka, kako na
nivou drzave tako i na nizim nivoima. To se moze ostvariti na
razli¢ite nacine u unitarnoj drzavi ili u federalnim i konfederal-
nim sistemima. Zastupljenost manjina u telima koja donose od-
luke moze se osigurati odredenim brojem rezervisanih mesta
(kvotama, imenovanjima ili na druge nacine), dok drugi oblici
ovog uce§ca podrazumevaju garantovano ¢lanstvo u odgovaraju-
¢im komitetima, sa pravom glasa ili bez prava glasa. Zastupljenost
u izvrsnim, sudskim, upravnim i drugim telima moze se obezbe-
diti na slican nacin, bilo formalnim zahtevom ili uobicajenom
praksom. Takode se mogu ustanoviti posebna tela koja bi odgo-
varala zahtevima manjina. Obezbedivanje uslova da manjine uzi-
vaju sva manjinska prava zahteva posebne korake koje bi trebalo
preduzeti u javnoj sluzbi, ukljucujuci obezbedenje jednakog pri-
stupa javnim sluzbama®

Okvirna konvencija za zastitu prava nacionalnih manjina®
pored zastite ,identitetskih“ prava, posvecuje paznju i integraciji
i drustvenoj sigurnosti manjina. U ¢lanu 4. stav 2. Konvencije utvr-
deno je da se drzave ugovornice obavezuju da ,usvoje, gde je to
potrebno, odgovarajuce mere za unapredenje, u svim oblastima
ekonomskog, socijalnog, politickog i kulturnog zivota, pune i efek-
tivne ravnopravnosti izmedu pripadnika nacionalne manjine i
onih koji pripadaju veéini®. Clan 15. Okvirne konvencije nedvosmi-
sleno obavezuje drzave ugovornice da stvore ,neophodne uslove
za efikasno ucesce pripadnika nacionalnih manjina u kulturnom,

2 Zakon o potvrdivanju Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina,
,,Sluzbeni list SRJ — Medunarodni ugovori“, br. 6/98.
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socijalnom i ekonomskim zivotu i javnim poslovima, narocito
onim koji se njih ticu®

U Trecem misljenju Savetodavnog komiteta za primenu
Okvirne konvencije u Srbiji od 28. novembra 2013. godine medu
pitanjima koja zahtevaju neodloznu akciju su ona koja se odnose
na ,delotvorno ucesce nacionalnih manjina, ukljucujuci i one koje
su brojcano manje, u izborni proces i preduzeti energicne mere
u cilju resavanja nedovoljne zastupljenosti nacionalnih manjina
u javnoj upravi, posebno na drzavnom nivou; nastaviti napore
usmerene ka stvaranju multietnic¢kih policijskih snaga“ JoS zna-
Cajnije je to §to je Komitet ministara u Rezoluciji o primeni Okvir-
ne konvencije za zastitu nacionalnih manjina u Srbiji?? izrazivsi
zabrinutost preporucio drzavnim organima da, pored ostalog,
hitno otklone prepreke za ukljucivanje nacionalnih manjina, po-
sebno manje brojnih, u politicki zivot i da omoguce otvoren pri-
stup zaposljavanju u javnim sluzbama.

Nastojeci da ispuni ove preporuke Vlada Republike Srbije
je usvojila pomenute akcione planove u kojima se obavezala na
sledece:

— U Akcionom planu za Poglavlje 28 iz aprila 2016. godine
obavezala se da ce: a) pojacati napore da se garantuje sve-
obuhvatnija primena ustavnog nacela odgovarajuce za-
stupljenosti nacionalnih manjina u Sirem javnom sektoru;
b) uspostaviti mehanizam za prikupljanje podataka o na-
cionalnoj pripadnosti®; c) §iriti preferencijalne kriterijume
za pripadnike manjinskih zajednica, ukljucujuci znanje
jezika nacionalne manjine prilikom zaposljavanja; d) pro-
movisati efikasno ucesce nacionalnih manjina, ukljucu-
juci numericki male nacionalne manjine u izbornom
procesu, identifikovanjem odgovarajuceg ustavnog me-
hanizma; e) revidirati Zakon o nacionalnim savetima na-
cionalnih manjina, u bliskoj saradnji sa predstavnicima

22 Rezolucija CM/ResCMN(2015)8 koju je Komitet ministara usvojio 1. jula
2015. godine na 1232. sastanku zamenika ministara.
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svih nacionalnih manjina i organizacija civilnog drustva,
u cilju obezbedivanja delotvornog ucesca pripadnika na-
cionalnih manjina u svim pitanjima koja ih se ticu; f) flek-
sibilan pristup u koriséenju popisnih podataka iz 2011.
godine za izradu politika koje uticu na prava pripadnika
nacionalnih manjina, posebno u odnosu na Rome i po-
drugja gde je bojkot imao znacajan uticaj na rezultate
propisa; g) analiza stanja u javnim tuzilastvima u podruc-
jima u kojima zive pripadnici nacionalnih manjina u po-
gledu: zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina kao
nosilaca javnotuzilacke funkcije, zastupljenosti pripadni-
ka nacionalnih manjina kao tuzilackog osoblja (tuzilacki
pomocnici i namestenici) i poznavanja jezika nacionalnih
manjina; h) izraditi i usvojiti Pravilnik o kriterijumima i
merilima za ocenu struc¢nosti, osposobljenosti i dostojno-
sti za predlaganje i izbor kandidata za nosioca javnotu-
zilacke funkcije ukljucujuci odredbe o primeni ¢lana 82.
Zakona o javnom tuzilastvu, koji navodi da se pri predla-
ganju i izboru javnih tuzilaca i zamenika javnog tuzioca
vodi racuna o nacionalnom sastavu stanovnisStva, odgo-
varajucoj zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina
i poznavanju struc¢ne pravne terminologije na jezicima
nacionalnih manjina koji je u sluzbenoj upotrebi u sudu;
i) uspostavljanje zajednicke radne grupe sa Visokim save-
tom sudstva za procenu pristupa nacionalnih manjina
pravosudnom sistemu; j) usvajanje novog Zakona o na-
cionalnim savetima nacionalnih manjina ili usvojiti izme-
ne i dopune postojeceg zakona, kako bi se osiguralo da
NSNM u potpunosti doprinose stvaranju integrisanog
drustva, s posebnim osvrtom na ulogu nacionalnih save-
ta nacionalnih manjina, kao institucija koje su zaduzene
za poboljsanje integracije u drustvo u celini i jasno defi-
nisati nadleznosti NSNM; smanjenje prekomerne poli-
tizacije nacionalnih saveta nacionalnih manjina, uklju-
Cujuci i razmatranje uvodenja pravila o podeli vlasti u
upravljanju NSNM ili nespojivosti funkcija, kao §to su
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nespojivost izmedu ¢lanstva u Savetu za nacionalne ma-
njine i visokih politickih funkcija; mere podrske za pove-
¢anje saradnje izmedu drzavnih organa i svih nacionalnih
saveta nacionalnih manjina i medu nacionalnim savetima
nacionalnih manjina; k) usvajanje i primena Zakona o
zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama
lokalne samouprave, kojim se propisuje da se kod zapo-
§ljavanja mora voditi racuna o tome da, pored ostalih kri-
terijuma, nacionalni sastav odrazava, u najvecoj mogucoj
meri, strukturu stanovnistva i predvida vodenje kadrovske
evidencije kod poslodavca, u okviru koje se navode po-
daci i o obrazovanju na jezicima nacionalnih manjina;
1) usvajanje i primena Uredbe kojom se, inter alia, uredu-
je poznavanje jezika i pisama nacionalnih manjina, kao
poseban uslov za obavljanje poslova na pojedinim radnim
mestima a u cilju srazmernije zastupljenosti pripadnika
nacionalnih manjina medu sluzbenicima i namestenicima
(sve: tacka 3.8.1.).

— U Akcionom planu za ostvarivanje prava nacionalnih
manjina, koji je Vlada Republike Srbije usvojila kao sred-
njorocni strateski dokument koji sadrzi strateske ciljeve
postavljene u skladu s preporukama Savetodavnog ko-
miteta Okvirne konvencije Saveta Evrope, a ¢ija realiza-
cija je neophodna za otklanjanje uocenih nedostataka u
sprovodenju prava i sloboda nacionalnih manjina, tacka
VII je posvecena demokratskoj participaciji nacionalnih
manjina, a tacka VIII odgovarajucoj zastupljenosti nacio-
nalnih manjina u javnom sektoru i javnim preduzecima.

Ne ulazedi u znacenje termina ,,demokratska participacija”
ostaje nejasan sadrzaj VII dela Akcionog plana u kojem se pored
analize uporednih modela demokratske participacije predvida i
sledece: a) preduzimanje mera u cilju izmene normativnog okvi-
ra u skladu sa identifikovanim modelom; b) primenom novog
normativnog okvira ostvarena odgovarajuca zastupljenost nacio-
nalnih manjina, ukljucujudi i brojéano manje nacionalne manjine,
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u predstavnickim telima na republickom, pokrajinskom i lokal-
nom nivou.

U vezi sa zastupljeno$cu nacionalnih manjina u radu organa
javnih vlasti i javnih preduzeca planirane aktivnosti su nesto jasni-
je utvrdene: a) izmene i dopune Zakona o zastiti prava i sloboda
nacionalnih manjina u cilju stvaranja osnova za propisivanje afir-
mativnih mera nacionalnih manjina, kroz uvodenje odredaba u
posebnim zakonima kojima se ureduje radno-pravni status zapo-
slenih u javnom sektoru, koje ¢e omoguciti davanje prednosti na-
cionalnim manjinama pri zaposljavanju/otpustanju pri istim uslo-
vima, a do postizanja odgovarajuce strukture zaposlenih u javnom
sektoru na svim nivoima teritorijalne organizacije; b) utvrdivanja
kriterijuma i merila za propisivanje odgovarajuce zastupljenosti
nacionalnih manjina u pojedinim delovima javnog sektora kroz
analizu uporedno-pravne prakse u zemljama EU u regionu, anali-
zu pozitivnih propisa kojima se ureduje radno-pravni status zapo-
slenih u javnom sektoru i analizu potrebnih uslova za obavljanje
poslova u pojedinim delovima javnog sektora, u skladu s funkcija-
ma koje javni sektor obavlja, a koji su od uticaja na ostvarivanje
prava pripadnika nacionalnih manjina na komunikaciju na jeziku
koji je u sluzbenoj upotrebi; c) usaglasavanje zakona i drugih pro-
pisa kojima se ureduje radno-pravni status u skladu sa izmenama
i dopunama Zakona o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina
irezultatima analize stanja, kojom su utvrdeni kriterijumi i merila
za propisivanje odgovarajuce zastupljenosti nacionalnih manjina
u pojedinim delovima javnog sektora; d) usvajanje i primena za-
kona zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokal-
ne samouprave, kojim se ureduje nacelo jednake dostupnosti rad-
nih mesta i propisuje da se kod zaposljavanja mora voditi racuna o
tome da, pored ostalih kriterijuma, nacionalni sastav odrazava, u
najvecoj mogucoj meri, strukturu stanovnistva, predvida vodenje
kadrovske evidencije kod poslodavca, u okviru koje se navode i
podaci o obrazovanju na jezicima nacionalnih manjina; e) usvajanje
i primena uredbe kojom se izmedu ostalog ureduje poznavanje
jezika i pisama nacionalnih manjina, kao poseban uslov za obav-

ljanje poslova na pojedinim radnim mestima a u cilju potpunog
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ostvarivanja prava pripadnika nacionalnih manjina na komunika-
ciju na jeziku nacionalne manjine koji je u sluzbenoj upotrebi u
jedinici lokalne samouprave; f) analiza stanja u javnim tuzilastvima
isudovima u podrugjima u kojima zive pripadnici nacionalnih ma-
njina u pogledu zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina kao
nosilaca sudijske i javnotuzilacke funkcije, zastupljenosti pripadni-
ka nacionalnih manjina kao sudskog i tuzilackog osoblja (sudski i
tuzilacki pomocnici i namestenici), poznavanja jezika nacionalnih
manjina; g) izrada i usvajanje pravilnika o kriterjjumima i merilima
za ocenu strucnosti, osposobljenosti i dostojnosti za predlaganje i
izbor kandidata za nosioca javnotuzilacke funkcije ukljucujuci
odredbe o primeni ¢lana 82. Zakona o javnom tuzilastvu, koji na-
vodi da se pri predlaganju i izboru javnih tuzilaca i zamenika javnog
tuzioca vodi racuna o nacionalnom sastavu stanovnisStva, odgova-
rajucoj zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina i poznavanju
strucne pravne terminologije na jezicima nacionalnih manjina koji
je u sluzbenoj upotrebi u sudu; h) izrada i usvajanje pravilnika o
kriterijumima i merilima, za ocenu strucnosti, osposobljenosti i
dostojnosti za izbor sudija i predsednika sudova ukljucujuci odred-
be o primeni ¢lana 46. Zakona o sudijama, koji navodi da se pri
predlaganju i izboru sudija vodi racuna o nacionalnom sastavu sta-
novnistva, odgovarajucoj zastupljenosti pripadnika nacionalnih
manjina i poznavanju strucne pravne terminologije na jezicima
nacionalnih manjina koji je u sluzbenoj upotrebi u sudu; i) uspo-
stavljanje zajednicke radne grupe sa Visokim savetom sudstva za
procenu pristupa nacionalnih manjina pravosudnom sistemu i
druge promotivne mere i obuke.

1.2. Mere afirmativne akcije - zaposljavanje
pripadnika nacionalnih manjina u
organima javnih vlasti

Ustav Republike Srbije u ¢lanu 53. jemci da gradani imaju

pravo da ucestvuju u upravljanju javnim poslovima i da pod jed-
nakim uslovima stupaju u javne sluzbe i na javne funkcije, a u
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¢lanu 77.1 to da ,pripadnici nacionalnih manjina imaju, pod istim
uslovima kao ostali gradani, pravo da ucestvuju u upravljanju jav-
nim poslovima i da stupaju na javne funkcije“ i da se ,pri zapo-
§ljavanju u drzavnim organima, javnim sluzbama, organima au-
tonomne pokrajine i jedinica lokalne samouprave vodi racuna o
nacionalnom sastavu stanovnistva i odgovarajucoj zastupljenosti
pripadnika nacionalnih manjina“

Ovako ustrojeno ustavno pravo nacionalnih manjina da
ucestvuju u javnim poslovima srazmerno svom broju daje dovo-
ljan osnov za donosenje opstih i posebnih (afirmativnih) mera i
zbog toga je nejasno opredeljenje u Akcionom planu za ostvariva-
nje prava nacionalnih manjina da promene Zakona o zastiti pra-
vaisloboda nacionalnih manjina omogucavaju resavanje proble-
ma odgovarajuce (srazmerne) zastupljenosti manjina u organima
javne vlasti. U Objasnjenju Zakona o izmenama i dopunama za-
kona o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina? pise da se
izmene odnose na to da se korisnici mera za unapredenje pune i
efektivne ravnopravnosti i uslovi za preduzimanje takvih mera
odreduju u skladu s relevantnim ustavnim resenjima. Cini se da je
ovaj ¢lan koristan da podseti ,,Jose dake“ na stav treci ¢lana 194. Usta-
va Srbije koji je jasan: ,svi zakoni i drugi opsti akti doneti u Repu-
blici Srbiji moraju biti saglasni sa Ustavom®, ali su ocekivanja da
se njime stvaraju uslovi za uredenje prava na srazmerno ucesce
manjina u radu javne uprave neopravdana jer sam po sebi ovako
formulisan ¢lan to ne omogucava.

Prema Objasnjenju, sustinskom izmenom smatra se stav 3.
¢lana 4. Zakona o izmenama zakona o zastiti prava i sloboda na-
cionalnih manjina kojim je predvideno da se ,nece smatrati dis-
kriminacijom mere za unapredenje pune i efektivne ravnoprav-
nosti u zaposljavanju, odnosno pogodnosti u slucaju prestanka
radnog odnosa u javnom sektoru na svim nivoima teritorijalne
organizacije, koje su propisane odredbama posebnih zakona ko-
jima se ureduje radno-pravni status zaposlenih u javnom sektoru,

2 http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_za-
kona/1325-18%20-%20Lat..pdf
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ako takve mere vaze do postizanja odgovarajuce zastupljenosti
pripadnika nacionalnih manjina koja je utvrdena tim zakonima“.
U Objasnjenju pise da se ,jizlozenom odredbom stvara pravni
osnov za dalje zakonsko uredivanje mera za unapredenje pune i
efektivne ravnopravnosti u cilju postizanja odgovarajuce zastu-
pljenosti pripadnika nacionalnih manjina u javnom sektoru, pri
c¢emu se jasno normira da ce takve mere imati temporalni karak-
ter, odnosno da ce vaziti do postizanja odgovarajuce zastuplje-
nosti koja mora biti opredeljena odredbama tih zakona“ Ukoliko
se ove izmene uporede sa clanom 4. Zakona o zastiti prava i slo-
bode nacionalnih manjina koji glasi: ,Organi vlasti u Saveznoj
Republici Jugoslaviji mogu u skladu sa Ustavom i zakonom da
donose propise, pojedinacne pravne akte i da preduzimaju mere
u cilju obezbedenja pune i efektivne ravnopravnosti izmedu pri-
padnika nacionalnih manjina i pripadnika vecinske nacije. Orga-
ni vlasti ¢e doneti pravne akte i preduzeti mere iz stava 1. ovog
¢lana u cilju popravljanja polozaja lica koja pripadaju romskoj
nacionalnoj manjini. Propisi, pojedinacni pravni akti i mere iz
stava 1. ovog ¢lana se ne mogu smatrati aktom diskriminacije®,
teSko je uociti sustinu prepreka koje su do sada onemogucavale
organe vlasti na svim teritorijalnim nivoima da zaposljavaju pri-
padnike nacionalnih manjina.

U prilog takvom zakljucku je i ¢lan 76. stav 3. Ustava Repu-
blike Srbije kojim je utvrdeno da se ne ,smatraju diskriminacijom
posebni propisi i privremene mere koje Republika Srbija moze
uvesti u ekonomskom, socijalnom, kulturnom i politickom Zivotu,
radi postizanja pune ravnopravnosti izmedu pripadnika nacio-
nalne manjine i gradana koji pripadaju vecini, ako su usmerene
na uklanjanje izrazito nepovoljnih uslova zivota koji ih posebno
pogadaju”. Osim $to je izgubljeno ogromno vreme, promene Za-
kona o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina sustinski ne
doprinose ostvarivanju prava na srazmernu zastupljenost nacio-
nalnih manjina u javnim sluzbama.

Medutim, napredak jeste postignut u drugim propisima
kojima je posredno uredeno ostvarivanje prava na srazmernu za-
stupljenost nacionalnih manjina u javnim sluzbama. U Zakonu o
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drzavnim sluzbenicima? u ¢lanu 9. uredeno je da se ,,pri zaposlja-
vanju u drzavne organe vodi racuna o tome da nacionalni sastav,
zastupljenost polova i broj osoba sa invaliditetom odslika u najve-
¢oj mogucoj meri strukturu stanovnistva® Slicna odredba, kojom
se ureduje dostupnost radnih mesta je u clanu 19. tacka 3. Zakona
o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne
samouprave,? a u ¢lanu 47. tacka 3. istog Zakona je utvrdena oba-
veza Vlade da prilikom uredivanja kriterijuma za razvrstavanje
radnih mesta i merila za opis radnih mesta sluzbenika, ,posebno
vodi racuna o nacionalnom sastavu stanovnistva i odgovarajucoj
zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina radi postizanja
pune ravnopravnosti izmedu pripadnika nacionalne manjine i
gradana koji pripadaju vecini®. Najzad u ¢lanu 101. tacka 5. ovog
Zakona utvrdena je afirmativna mera kojom se daje prvenstvo
sJjednako kvalifikovanim kandidatima pripadnicima nacionalnih
manjina, u cilju postizanja odgovarajuce zastupljenosti pripadnika
nacionalnih manjina i pune ravnopravnosti izmedu pripadnika
nacionalne manjine i gradana koji pripadaju vecini®

Najzad, znacajan napredak u vezi sa vodenjem kadrovske
evidencije radi upravljanja kadrovima i drugim potrebama u obla-
sti radnih odnosa jeste to $to se u takve evidencije moze upisiva-
ti i podatak o nacionalnoj pripadnosti sluzbenika i namestenika
u skladu s propisom kojim se ureduje registar zaposlenih u javnoj
upravi u Republici Srbiji.

U Uredbi o kriterijumima za razvrstavanje radnih mesta i
merilima za opis radnih mesta sluzbenika u autonomnim pokra-
jinama i jedinicama lokalne samouprave?® u ¢lanu 6. kojim su
uredeni uslovi za obavljanje poslova radnog mesta utvrdeno je
da: ,U autonomnoj pokrajini, jedinici lokalne samouprave ili grad-
skoj opstini u kojoj je utvrdena sluzbena upotreba jezika i pisma
nacionalne manjine, na onim radnim mestima koja podrazume-
vaju neposrednu usmenu i pisanu komunikaciju sa gradanima,

2:

2

,Sluzbeni glasnik RS“, br. 79/05, 81/05 -ispravka, 83/05 -ispravka, 64/07,
67/07 - ispravka, 116/08, 104/09, 99/14, 94/17.

% Sluzbeni glasnik RS, br. 21/16, 113/17, 113/17 — dr. zakon.
% Sluzbeni glasnik RS“, br. 88/16, 113/17 - dr. zakon.
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kao poseban uslov propisuje se poznavanje jezika i pisma nacio-
nalnih manjina®

U Zakonu o zaposlenima u javnim sluzbama® u ¢lanu 10.
(jednaka dostupnost radnih mesta) tacka 3. uredeno je da se ,,pri
zaposljavanju u javnim sluzbama radi postizanja odgovarajuce
zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina, prvenstvo daje
jednako kvalifikovanim kandidatima pripadnicima nacionalnih
manjina“ U ¢lanu 80. istog Zakona predvideno je da se ,,Pravilni-
kom o organizaciji i sistematizaciji poslova u javnoj sluzbi utvr-
duju organizacioni delovi u javnoj sluzbi, radna mesta u organi-
zacionim delovima, kao i radna mesta za koja se kao poseban
uslov predvida poznavanje jezika i pisama nacionalne manjine
koji je u sluzbenoj upotrebi na teritoriji jedinice lokalne samo-
uprave u kojoj se nalazi sediSte javne sluzbe, odnosno njene or-
ganizacione jedinice... Clan 35. medu uslove za zasnivanje radnog
odnosa svrstava i znanje jezika i pisma nacionalne manjine koji je
u sluzbenoj upotrebi na teritoriji jedinice lokalne samouprave u
kojoj se nalazi sediste javne sluzbe, odnosno njene organizacione
jedinice, ako je poznavanje jezika i pisma uslov za rad....

Znacajan napredak je ostvaren propisivanjem sadrzine
oglasa o konkursu (¢lan 52) kojim je predvideno: a) ako se popu-
njava radno mesto kod koga je kao poseban uslov predvideno zna-
nje jezika i pisma nacionalne manjine, u oglasu o konkursu se
posebno navodi ovaj uslov, kao i eventualna pisana provera nje-
gove ispunjenosti; b) ako su pripadnici nacionalne manjine nedo-
voljno zastupljeni medu zaposlenima, u oglasu o konkursu se po-
sebno navodi da pripadnik te nacionalne manjine ima prednost kod
izbora u slucaju jednake ocene kvalifikovanih kandidata i ¢) smatra
se da je zastupljenost pripadnika odredene nacionalne manjine
medu zaposlenima nedovoljna, ukoliko nije srazmerna procentu
njihovog ucéesca u stanovnistvu na teritoriji jedinice lokalne samo-
uprave u kojoj javna sluzba, odnosno njena organizaciona jedinica
ima sediste, u skladu sa rezultatima poslednjeg popisa stanovni-
Stva, pod uslovom da se o svojoj nacionalnoj pripadnosti izjasnilo

27 Sluzbeni glasnik RS“, br. 113/17.
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najmanje 30% zaposlenih u sediStu javne sluzbe, odnosno njene
organizacione jedinice, prema podacima iz Registra zaposlenih u
javnoj upravi u skladu sa zakonom. Prilikom izbora kandidata (clan
58) konkursna komisija daje ,prvenstvo jednako kvalifikovanim
kandidatima pripadnicima nacionalnih manjina, u cilju postizanja
odgovarajuce zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina i
pune ravnopravnosti izmedu pripadnika nacionalne manjine i
gradana koji pripadaju vecini®.

U Zakonu o policiji,?® ¢lan 137. tacka 8. predvideno je da ,pri-
likom zasnivanja radnog odnosa Ministarstvo vodi racuna o na-
cionalnom sastavu stanovnistva, odgovarajucoj zastupljenosti
pripadnika nacionalnih manjina i poznavanju jezika i pisma koji
je u sluzbenoj upotrebi na teritoriji jedinice lokalne samouprave
za koju je obrazovana organizaciona jedinica u kojoj lice zasniva
radni odnos, radi postizanja pune ravnopravnosti izmedu pripad-
nika nacionalne manjine i gradana koji pripadaju vecini.

Uprkos tome §to je Centar za istrazivanje etniciteta, istra-
zivanjem koje je podrzalo i Ministarstvo drzavne uprave i lokalne
samouprave, nastojao da prikupi §to preciznije podatke o nacio-
nalnoj strukturi zaposlenih u drzavnoj upravi i lokalnim samou-
pravama u tome se samo delimicno uspelo. Naime, na sastancima
koji su odrzani s predstavnicima pojedinih ministarstava i drzav-
nih organa istaknuto je da se evidencija o nacionalnoj pripadno-
sti ne vodi, a da su razlozi tome to §to su propisi na osnovu kojih
su organi javne uprave duzni da urede vodenje ove evidencije
uvedeni tek 2017. godine, od kada je zbog ogranicavajuce politike
Vlade Republike Srbije u vezi sa zaposljavanjem u javnoj upravi,
bitno smanjeno ili potpuno obustavljeno zaposljavanje.

Iz sekundarnih izvora se ipak moze naslutiti da se o nacio-
nalnoj strukturi zaposlenih vodilo racuna i pre 2017. godine. Iz
Treceg periodicnog izvesStaja Republike Srbije o sprovodenju
Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina? nalaze se
podaci o Anketi Pokrajinskog sekretarijata za propise, upravu i

28 Sluzbeni glasnik Republike Srbije“, br. 6/16.
2 http://www.ljudskaprava.gov.rs/sr/node/133.
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nacionalne zajednice iz 2010. godine u kojoj su pored ostalog sa-
opsteni i podaci o nacionalnoj strukturi 476 zaposlenih u 11 po-
krajinskih sekretarijata i Pokrajinskom ombudsmanu (Zastitnik

gradana AP Vojvodina).

Broj zaposlenih % zaposlenih % u ukupnom
Nacionalna u organima u organima broju
pripadnost pokrajinske pokrajinske stanovnistva AP

uprave uprave Vojvodine3®

Srbi 322 67,70 65,05
Madari 79 16,59 14,28
Hrvati 11 2,31 2,78
Rumuni 11 2,31 1,50
Crnogorci 10 2,10 1,75
Slovaci 1,68 2,79
Rusini 1,05 0,77
Neizjasnjeni 66 13,86

Istom Anketom obavljeno je istrazivanje nacionalne struk-

ture zaposlenih u organima lokalne samouprave u 30 od 39 jedi-

nica lokalne samouprave na ¢ijoj su teritoriji u sluzbenoj upotre-

bi jezici i pisma nacionalnih manjina.

. . % zaposlenih % uukupnom
. Broj zaposlenih . .
Nacionalna . u organima broju
. u organima .. e

pripadnost pokrajinske stanovnistva AP

lokalne uprave A

uprave Vojvodine®!

Srbi 2.604 72,69 65,05
Madari 448 12,50 14,28
Crnogorci 101 2,81 1,75
Slovaci 90 2,51 2,79
Rumuni 75 2,09 1,50
Hrvati 45 1,25 2,78
Rusini 31 0,86 0,77
Neizjasnjeni 188 5,24

30 TIpema momucy craHOBHUIITBA U3 2002. ToAUHE.
31 TIpema momwicy craHOBHUIITBA U3 2002. TOAUHE.
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Prema ovim podacima koji su zasnovani na rezultatima
Popisa stanovnistva iz 2002. godine nacionalna struktura zapo-
slenih u pokrajinskim organima uprave i jedinicama lokalne sa-
mouprave je odgovarala zastupljenosti nacionalnih manjina u
ukupnom stanovnistvu Vojvodine.

Uporedni podaci za 2017. godinu ukazju na to da je u Pokra-
jinskim organima uprave bilo zaposleno 990 sluzbenika od kojih
su 720 srpske nacionalnosti (72%), 50 madarske (5%), 21 crnogorske
(2,1%), 19 hrvatske (1,9%), 14 slovacke (1,4%), 18 rusinske (1,3%), 9 ru-
munske (0,9%), 4 romske (0,4%), 2 makedonske (0,2), 2 bunjevacke
(0,2%) 1 jedan bosnjacke nacionalnosti, a 126 zaposlenih ili 13% se
nije izjasnilo o nacionalnosti.??

Ukoliko se ovi podaci uporede s nacionalnom (etnickom)
strukturom Vojvodine prema Popisu stanovnistva iz 2011. godine
uocava se nesrazmerna zastupljenost u pokrajinskim organima
pripadnika madarske nacionalne manjine koja u ukupnoj struktu-
ri stanovnistva Pokrajine ucestvuje sa 13%. Kod drugih nacionalnih
manjina postoje odstupanja od srazmere ukupnog broja stanovni-
ka nacionalne manjine i broja zaposlenih u pokrajinskim organima,
ali ona nisu zabrinjavajuca. Trebalo bi pomenuti da u pokrajinskoj
upravi nema sluzbenika pripadnika nemacke nacionalne manjine.

Prema istrazivanju Centra iz 2018. godine o nacionalnoj
strukturi zaposlenih u organima jedinica lokalne samouprave
iskustva u gradovima i opstinama su razlicita. Pre nego $to se
ukaze na ova iskustva trebalo bi pomenuti da su preko Ministar-
stva za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu trazeni podaci od
Sezdeset pet lokalnih samouprava, izabranih na osnovu kriteriju-
ma nacionalnog sastava stanovnistva i teritorijalne rasprostranje-
nosti, a da se pozivu odazvalo njih dvadeset Sest, od kojih Sest ne
vode evidencije o nacionalnoj strukturi zaposlenih.

Gradske uprave u gradovima Krusevac,* Pirot, Pozarevac®
i opstina Dimitrovgrad® ne vode kadrovsku evidenciju koja sadrzi

32 http://www.puma.vojvodina.gov.rs/sluzbeno_jezik/glavnalist.php

3 Qdgovor Gradske uprave od 26. marta 2018 — 113-1-297/1V-2018.

34 Odgovor Gradske uprave od 30. marta 2018, br. 06-61-2/2018.

% Odgovor opstinske uprave od 30. marta 2018. godine, br. 037-10/2018-14/1.
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podatak o nacionalnoj pripadnosti zaposlenih, a interesantan je
odgovor iz Kabineta predsednika Opstine Sjenica® u kojem se
navodi da se ,,u kadrovskoj sluzbi ne beleze podaci o nacionalnoj
pripadnosti zaposlenih, obzirom da u nasoj opstini vecinsko sta-
novnistvo ¢ine Bosnjaci — muslimani oko 70% i Srbi — pravoslav-
ci oko 25%, tako da se ni jedni ne smatraju nacionalna manjina
nase opstine. Zaposleni su takode iz ove dve grupe® I iz odgovo-
ra opstinske uprave u Tutinu zakljucuje se da se evidencija o na-
cionalnoj pripadnosti zaposlenih ne vodji, ali da ta struktura od-
govara nacionalnoj strukturi u opstini Tutin u kojoj je nastanjeno
97% Bosnjaka, 2% Srba i neznatan postotak pripadnika albanske i
romske nacionalne manjine.

U odgovoru gradske uprave Grada Kikinda ukazano je na to
da se u kadrovskoj evidenciji vodi podatak o nacionalnoj pripadno-
sti, ali da izjaSnjavanje, shodno ¢lanu 47. Ustava Srbije nije obavezno.
U gradskoj upravi je zaposleno trinaest pripadnika nacionalnih ma-
njina - jedanaest Madara, po jedan Ceh i Hrvat i dva lica koja su se
izjasnila da su Jugosloveni. U dopisu nije navedeno da li se vodi
racuna o zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u gradskoj
upravi srazmerno njihovom broju na teritoriji grada, ali je ukazano
na to da su najvece prepreke ispunjenju te obaveze mere zabrane
zaposljavanja u javnom sektoru propisane Zakonom o budzetskom
sistemu 1 Odluka o maksimalnom broju zaposlenih na neodredeno
vreme u sistemu drzavnih organa, sistemu javnih sluzbi, sistemu
Autonomne pokrajine i sistemu lokalne samouprave.

Gradska uprava Grada Novi Sad vodi evidenciju o nacional-
noj pripadnosti na principu dobrovoljnosti. Podatak o nacionalnoj
pripadnosti se prikuplja uz pismenu saglasnost zaposlenog. U Grad-
skoj upravi vojvodanske prestonice zaposleno je 53 pripadnika
nacionalnih manjina — 27 Madara, 11 Hrvata, 7 Slovaka, 5 Crnogo-
raca, 2 Roma i jedan Rusin.?

Evidenciju o nacionalnoj pripadnosti zaposlenih vodi i grad-
ska uprava u Somboru u kojoj je od 189 zaposlenih 36 pripadnika

% Qdgovor Gradske uprave od 30. marta 2018. godine, III br. 112/2018.
*” Dopis od 28. marta 2018. godine, br. XV-021-02/18-131.
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nacionalnih manjina (19%) — 18 Madara, 11 Hrvata, 4 Bunjevaca,
2 Crnogorca ijedan Rom. I Gradska uprava u Sremskoj Mitrovici
vodi evidenciju o nacionalnoj pripadnosti, od 227 zaposlenih njih
11 su pripadnici nacionalnih manjina 84,8%) — 5 Hrvata, po dva
pripadnika rusinske i ukrajinske nacionalne manjine i po jedan
Crnogorac i Rom.?® U Gradskoj upravi Grada Vrsac je zaposleno
10 pripadnika rumunske nacionalne manjine, 2 madarske, 3 ma-
kedonske i 1 pripadnik slovacke manjine. U Zrenjaninu u Gradskoj
upravi je zaposleno 38 pripadnika nacionalnih manjina — 24 Ma-
dara, 9 Rumuna i 4 Slovaka.?®

U Opstini Ada od ukupno 46 zaposlenih 82 su pripadnici
nacionalnih manjina (69,5%): 81 Madar i jedan pripadnik nemac-
ke nacionalne manjine, a prema kadrovskoj evidenciji u opstini
Backa Palanka je zaposleno 7 pripadnika nacionalnih manjina:
3 Slovaka, 2 Hrvata i po jedan pripadnik madarske nacionalne i
ruske nacionalne manjine.*® U Backom Petrovcu se ne belezi po-
datak o nacionalnoj pripadnosti, a prema dopisu Opstinske upra-
ve!! zaposleno je 30 pripadnika slovacke nacionalne manjine i
jedan pripadnik romske nacionalnosti. U opstinskoj upravi u Ko-
vinu je 97 zaposlenih, a medu njima je i po petoro pripadnika
madarske i rumunske nacionalnosti, i po jedan Crnogorac i Slo-
venac.*? U Novom Beceju, evidencija o nacionalnosti zaposlenih
se vodi na osnovu dobrovoljne pismene saglasnosti, a prema tim
podacima u opstinskoj upravi od 67 zaposlenih njih dvoje su pri-
padnici madarske nacionalne manjine, jedan je Jugosloven, a je-
dan se izjasnio o svom vojvodanskom identitetu.** U op$tini Senta
od 70 zaposlenih njih 61 (87%) su pripadnici madarske nacionalne
manjine,* a u opstini Sid medu 97 zaposlenih je petoro pripad-
nika rusinske nacionalne manjine, dva Slovaka i jedan Hrvat

% Dopis od 29. marta 2018. godine, br. 90-2/2018-V.

% Dopis od 21. marta 2018. godine, br. 016-5/18-13-IV.

40 Dopis od 5. aprila 2018. godine, br.IV-016-5/2018-68.

4 Dopis od 21. marta 2018. godine, br. 016-2/31-2018.

2 Dopis od 26. marta 2018. godine, br.09-8/2018-IV.

4 Dopis od 22. marta 2018. godine, br. IV-03/2018.

“ Dopis od 23. marta 2018. godine, br.112-2/2018-4-IV/01.

=
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(8,2%).% I u opstini Stara Pazova se vodi evidencija o nacionalnoj
pripadnosti zaposlenih prema kojoj je njih 87 pripadnika slovac-
ke nacionalne manjine, 21 romske, 16 hrvatske, 2 madarske i Ce-
tvoro muslimana.

Medu opstinama u centralnom delu Srbije koje vodi evi-
denciju o nacionalnoj pripadnosti zaposlenih su: Boljevac u ¢ijoj
opstinskoj upravi od ukupno 44 zaposlenih je ¢etvoro pripadni-
ka vlaske nacionalne manjine (10%);* Vranju gde je u Gradskoj
upravi zaposlen jedan pripadnik romske nacionalne manjine;*
Bujanovac, u ¢ijoj opstinskoj upravi je 159 zaposlenih od kojih 98
su Albanci, a troje Romi (62%);** Medveda u kojoj od 80 zaposle-
nih petoro zaposlenih su pripadnici albanske nacionalne manji-
ne, a u dopisu Opstinske uprave u Medvedi je naznaceno da je
razlog ,male zastupljenosti nacionalnih manjina u tome sto zbog
prirodnog odliva zaposlenih u JLS u prethodnom periodu doslo
do smanjenja broja zaposlenih pripadnika nacionalnih manjina
(zaposlenje na drugo radno mesto, smrt i sl.), a prilikom konkur-
sa za zapoSljavanje sa evidencije NSZ nije bilo prijavljenih lica
pripadnika nacionalnih manjina koja zadovoljavaju osnovne kri-
terijume prilikom zaposljavanja u JLS (neadekvatna strucna spre-
ma, neodgovarajudi profil zanimanja i sl.).*#* Ni u novovaroskoj
opstinskoj upravi se ne vodi evidencija o nacionalnosti zaposle-
nih, ali je u dopisu opstinske administracije’®® naznaceno da je
medu 48 zaposlena sluzbenika i 6 pripadnika bosnjacke nacio-
nalne manjine (14%). U Priboju medu 46 zaposlenih su i dva pri-
padnika bosnjacke nacionalnosti i dva lica koja su se izjasnila da
su muslimani (8,6%).%

“ Dopis od 28. marta 2018. godine, br. 580-s1/2018-02.

“ Dopis od 29. marta 2018. godine, br. 90-02/2018-111-01.
47 Dopis od 27. marta 2018. godine, br. S1-2018-05.

% Dopis od 23. marta 2018. godine, br. S1/2018 .

“ Dopis od 22. marta 2018. godine, br. 02-90-3/2018.

50 Dopis od 20. marta 2018. godine.

51 Dopis od 11. aprila 2018. godine, br. 07-12.

| 87



| UCESCE NACIONALNIH MANJINA U DRUSTVENOM I POLITICKOM ZIVOTU SRBIJE |

1.3. Mere afirmativne akcije — ukljucivanje
nacionalnih manjina u politicko
odlucivanje

Ranije je bilo reci da je akcionim planovima posvecenim
unapredenju polozaja i ostvarivanja prava nacionalnih manjina
predvideno da se pripadnicima nacionalnih manjina omogudi in-
stitucionalno ucesce u radu organa javne vlasti — predstavnickim,
izvr$nim i sudskim, na svim oblicima teritorijalnog organizovanja.
Ostvarivanje ovih ciljeva bi znacilo usvajanje mera afirmativne
akcije na osnovu kojih se pripadnicima nacionalnih manjina omo-
gucava ucesce u vlasti. Dosadas$nje iskustvo ukazuje da su takve
mere preduzete isklju¢ivo u vezi sa zastupljenoscu nacionalnih
manjina u predstavnickim telima i to na nacin koji odgovara samo
brojcano veéim nacionalnim manjinama, teritorijalno homogeno
nastanjenim i politicki dobro organizovanim. U Misljenju saveto-
davnog komiteta Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih ma-
njina o Tre¢em izvestaju Srbije o sprovodenju Okvirne konvenci-
je konstatovano je to da je izmenama propisa omoguceno ,da je
nekoliko pripadnika nacionalnih manjina izabrano u nacionalni
parlament®, ali i to da je ,manjim nacionalnim manjinama i dalje
tesko da budu zastupljene u parlamentu, a postoje i izvestaji o
zloupotrebi donjeg praga za registraciju politickih stranaka naci-
onalnih manjina“’? U Rezoluciji Komiteta ministara o primeni
Okvirne konvencije u Srbiji*®® izrazena je zabrinutost u vezi sa ovim
pitanjima, a Srbiji je preporuceno da nastavi sa podsticanjem ,,de-
lotvornog ucesca nacionalnih manjina, ukljucujudi i one brojc¢ano
manje, u izborni proces i preduzeti energicne mere da se razmo-
tri nedovoljna zastupljenost nacionalnih manjina u drzavnoj upra-
vi, narocito na drzavnom nivou* i da nastavi ,,sa naporima za for-
miranje multietnickih policijskih snaga“

Slicno kao i u vezi sa ukljucivanjem pripadnika nacionalnih
manjina u rad organa vlasti, stice se utisak da se od izmena Zakona

%> ACFC/OP/I11(2013)006
% CM/ResCMN(2015)8
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o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina o¢ekuje da omoguci
delotvorno ukljuc¢ivanje nacionalnih manjina u politi¢ki zivot.
U Obrazlozenju stava 4. ¢lana 4. Zakona o izmenama i dopunama
ovog zakona pise ,u skladu sa Ustavom, Okvirnom konvencijom
za zastitu nacionalnih manjina i Akcionim planom za ostvarivanje
prava nacionalnih manjina, nacelno propisuje da ¢e Republika Sr-
bija, u skladu sa zakonom, obezbediti uslove za efikasno ucesce
pripadnika nacionalnih manjina u politickom Zivotu, zastupljenost
predstavnika nacionalnih manjina u Narodnoj Skupstini Republi-
ke Srbije i srazmernu zastupljenost nacionalnih manjina u skup-
Stinama autonomnih pokrajina i jedinicama lokalne samouprave®
Medutim, osim nacelne spremnosti drzave da resi problem poli-
ticke reprezentacije nacionalnih manjina, iz predlozenih izmena
Zakona se ne moze zakljuciti na koji nacin ce se to i uciniti. Na
stranu to Sto je 1 u vezi sa ostvarivanjem ovog prava nejasno §ta je
do sada sprecavalo drzavu da resi ovaj problem, osim cinjenice da
partokratski karakter drzave ,proizvodi“ prekomerni i destruktiv-
ni uticaj politickih stranaka na izbor i rad manjinskih samouprava.’

Zakonom o politickim strankama® uredeno je da je poli-
ticka stranka nacionalne manjine ,politicka stranka ¢ije je delo-
vanje [...] posebno usmereno na predstavljanje i zastupanje inte-
resa jedne nacionalne manjine i zastitu i unapredenje prava
pripadnika te nacionalne manjine u skladu sa ustavom, zakonom
i medunarodnim standardima, uredeno osnivackim aktom, pro-
gramom i statutom politicke stranke“. Definisanje polozaja poli-
ticke stranke nacionalne manjine, pre nego §to je donet zakon
kojim se ureduje polozaj pripadnika nacionalnih manjina®® jeste

4 Sledec¢i deo u kojem je opisan polozaj politickih stranaka nacionalnih
manjina i uce$ce pripadnika nacionalnih manjina u politickom zivotu je
predat i za izve$taj Foruma za etnicke odnose posvecen ostvarivanju pra-
va nacionalnih manjina (http://fer.org.rs/clanak/alternativni-izvestaj-o-
zastiti-prava-nacionalnih-manjina-u-republici-srbiji/)

,Sluzbeni glasnik RS, br. 36/2009 i 61/2015 - odluka US.

U Republici Srbiji nikada nije donet zakon kojim je ureden polozaj nacio-
nalnih manjina. Zakon o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina
(2002) godine je donela tadasnja Skupstina SR Jugoslavije i on je imao
izuzetan znacaj za demokratizaciju zemlje i u pravni i drutveni Zivot je
uveo osnovna nacela i institucije zastite nacionalnih manjina: kolektivna

5!
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jos jedan pokazatelj korporativnog pristupa resavanju polozaja
manjina u Srbiji. Pravno utemeljenje pozicije politicke stranke
nacionalne manjine vise je ojacalo pregovaracku poziciju intere-
snih grupa unutar manjinskih grupa, nego $to je doprinelo poli-
tickoj participaciji nacionalnih manjina.

To je bilo uocljivo vec¢ 2003. godine kada na parlamentar-
nim izborima politicke stranke nacionalnih manjina nisu dobile
nijedan mandat. Nakon toga izmenjen je Zakon o izboru narodnih
poslanika kojim je propisano da u raspodeli mandata ucestvuju i
politicke stranke nacionalnih manjina i koalicije politickih stra-
naka nacionalnih manjina i kada ne predu izborni cenzus od 5%.
To znaci da politicke stranke nacionalnih manjina mogu racuna-
ti na mandate ukoliko su presle ,prirodni izborni prag®. Prirodni
izborni prag je olaksica u izbornom sistemu na osnovu koje poli-
ticke stranke nacionalnih manjina ucestvuju u raspodeli mandata
ukoliko osvoje broj glasova koji je potreban za jedan poslanicki
mandat (pri ukupnoj izlaznosti birac¢a od 60% s priblizno osvoje-
nih Sesnaest hiljada glasova (0,4%) politicke stranke nacionalnih
manjina mogu dobiti poslanicki mandat).

Prirodni izborni prag nije mera afirmativne akcije koja
omogucava politicko predstavljanje nacionalnih manjina bez ob-
zira na izborni rezultat. Naprotiv, rec je o realnoj prepreci koju
nacionalne manjine moraju da prevazidu i zbog toga njegova pri-
mena, bez dodatnih afirmativnih mera, ne pogoduje malobrojnim
i prostorno disperziranim nacionalnim manjinama. Uvodenje
prirodnog praga je usledilo nakon dogovora parlamentarnih i
uticajnih politickih stranaka nacionalnih manjina i zbog toga on
pogoduje brojnijim, homogeno nastanjenim manjinama cije po-
liticke stranke imaju konvergentne politicke ciljeve i delovanje.
Savez vojvodanskih Madara je jedina manjinska stranka koja je od

prava, kulturnu autonomiju, manjinsku samoupravu, afirmativne mere...
Medutim, taj Zakon je predvidao da drzave ¢lanice posebnim zakonima
blize urede poloZaj nacionalnih manjina ( Basi¢, 2018: 215).

57 Clan 82. stav 2. Zakona o narodnim poslanicima (,,Sluzbeni glasnik RS,
br. 35/2000, 57/2003 - odluka USRS, 72/2003 - dr. zakon, 75/2003 - ispr.
dr. zakona, 18/2004, 101/2005 — dr. zakon, 85/2005 — dr. zakon, 28/2011
— odluka US, 36/2011 i 104/2009 — dr. zakon).
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2007. godine na svakim narednim izborima dobijala sve veci broj
skupstinskih mandata, a samo povremeno mandate su osvajali
pripadnici drugih brojnijih nacionalnih manjina Albanci i Bo-
S$njaci (videti deo 3). Romima, uprkos tome §to su brojna nacio-
nalna manjina, zbog prostorne disperziranosti i politicke hetero-
genosti zajednice, ova olaksica ne odgovara. U aktuelnom sazivu
Narodne skupstine na osnovu primene olaksice ,,prirodnog praga“
su Cetiri predstavnika Stranke vojvodanskih Madara i sa njima u
koaliciji jedan predstavnik Partije demokratskog delovanja (poli-
ticka stranka albanske nacionalne manjine), po dva ¢lana Stranke
demokratske akcije i Stranke pravde i pomirenja koji zastupaju in-
terese Bosnjaka u Srbiji i jedan predstavnik Demokratskog saveza
Hrvata u Vojvodini izabran na listi Demokratske stranke.®® U Skup-
Stini Autonomne pokrajine Vojvodina je osam poslanika politickih
stranaka koji predstavljaju madarsku nacionalnu manjinu — Sest
izabranih s liste Saveza vojvodanskih Madara podrzane od 5% bi-
racaidvas liste koalicije Madarski pokret za autonomiju izabranih
sa 1,67% glasova.

Malobrojnim, prostorno rastrkanim i politicki heteroge-
nim nacionalnim manjinama prirodni izborni prag ne pomaze
da ucestvuju u politickom zivotu, osim u retkim slucajevima pri-
likom izbora za odbornike u skupstinama lokalnih samouprava.
Istini za volju, ukoliko bi politicke stranke nacionalnih manjina
promenile strategiju politickog delovanja i pokusale da postiza-
njem Sirih koalicija ostvare politicke ciljeve - verovatno je da bi
se povecao broj njihovih predstavnika u predstavnickoj vlasti.
Sasvim je sigurno da bi i tada veci broj nacionalnih manjina ostao
izvan politickog odlucivanja. Na to ukazuje primer koalicije Za-
jedno za toleranciju koja, uprkos tome §to su je ¢inile politicke

% SVM je, kako je receno, jedina manjinska stranka koja je od 2007. godine
na svakim narednim izborima dobijala sve veci broj skupstinskih manda-
ta. Lista koju predvodi dr Sulejman Ugljanin je i 2007. i 2008. godine
osvajala po dva mandata, ali je na izborima 2012. osvojila manji procenat
glasova nego ranije da bi 2014. godine uspela da se izbori za jos jedan
dodatni mandat. PDD je ili samostalno ili u koaliciji albanskih partija
osvajala po jedan mandat do 2014. godine kada je osvojila dovoljno gla-
sova za dva poslani¢ka mesta.
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stranke brojnijih nacionalnih manjina Madara, Bosnjaka i Liga
socijaldemokrata Vojvodine, na izborima odrzanim 2003. godine,
nije presla izborni cenzus.

Izborne koalicije bi trebalo da su privlacne politickim par-
tijama koje predstavljaju malobrojnije nacionalne manjine posto
im one obezbeduju garantovan mandat bez obzira na osvojene
glasove. Koalicije s manjinskim partijama se isplate i vecinskim
partijama jer im omogucavaju da birackom telu poruce da imaju
podrsku nacionalnih manjina, ¢cime teze da privuku glasove ne
samo nacionalne manjine sa ¢ijom strankom su u koaliciji, vec i
pripadnike drugih manjinskih grupa. To je posebno slucaj s par-
tijama koje teze da privuku glasove u AP Vojvodina (videti deo 3).

Na neuredenost politicke participacije manjina u parlamen-
tarnom zivotu opominje i medunarodna zajednica i Republika Hr-
vatska koje podsecaju na ¢lan 9. Sporazuma izmedu Srbije i Crne
Gore i Republike Hrvatske o zastiti prava srpske i crnogorske ma-
njine u Republici Hrvatskoj i hrvatske manjine u Srbiji i Crnoj Gori
u kojem je dogovoreno da ,,Strane ugovornice ¢e omoguciti slobod-
no organizovanje i udruzivanja pripadnika nacionalnih manjina;
omoguciti ucestvovanje pripadnika nacionalnih manjina u dono-
Senju odluka koje se odnose na njihova prava i polozaj na lokalnom,
pokrajinskom, republickom nivou i nivou drzavne zajednice u Sr-
biji i Crnoj Gori, odnosno lokalnom, regionalnom i drzavnom ni-
vou u Republici Hrvatskoj, omogucavajuci osnivanje politickih
stranaka i ucestvovanje u predstavnickim i izvrsnim telima na nacin
da ¢e unutrasnjim zakonodavstvom osigurati: zastupljenost nacio-
nalnih manjina u predstavnickim i izvr$nim telima na lokalnom
nivou, zastupljenost u predstavnickim telima na pokrajinskom,
republickom i nivou drzavne zajednice u Srbiji i Crnoj Gori, od-
nosno na regionalnom i drzavnom nivou u Republici Hrvatskoj; te
da ce strane ugovornice osigurati materijalne i druge uslove za izbor
i delovanje izabranih predstavnika nacionalnih manjina®

Republika Hrvatska je ispunila ovaj zahtev omogucivsi nor-
mativno i fakticko direktno zastupnistvo pripadnika srpske na-
cionalne manjine u Hrvatskoj na svim nivoima teritorijalno-po-
litickog organizovanja. U Saboru R Hrvatske tri zastupnicka mesta
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su uvek rezervisana za pripadnike srpske nacionalne manjine, a
na regionalnim i lokalnim izborima postoje afirmativne mere za
izbor manjinskih zastupnika. Iako se ovom sistemu moze $to Sta
prigovoriti, posebno referendumska inicijativa da se smanji broj
manjinskih zastupnika u Saboru i ogranici njihovo pravo da gla-
saju o drzavnom budzetu i formiranju vlade, to ne umanjuje ¢i-
njenicu da Republika Srbija nije uredila pitanje direktnog zastu-
pnistva pripadnika hrvatske, a ni drugih nacionalnih manjina u
Narodnoj Skupstini Republike Srbije, Skupstini AP Vojvodina i
lokalnim samoupravama. To je jasno iskazano i u preporuci 5 sa
Seste sednice srpsko-hrvatskog meduvladinog mesovitog odbo-
ra za manjine (22-23. oktobar 2014, Zagreb) u kojoj se srpskoj
strani nalaze da preduzme mere kako bi obezbedila ispunjavanje
preuzete obaveze.

Tokom pregovora Republike Srbije o pristupanju EU ovaj
problem je doSao u prvi plan, a njegovo resavanje podrazumeva
celovit pristup resavanja politicke participacije malobrojnijih na-
cionalnih manjina u parlamentu.

Politicki uticaj politicke stranke nacionalnih manjina je
osnazen na nacin koji je kompromitovao manjinsku samoupravu
i kulturnu autonomiju. Naime, ¢lanom 71. Zakona o nacionalnim
savetima nacionalnih manjina omoguceno je da izborne liste za
izbor manjinske samouprave mogu pored ostalih predlagati i re-
gistrovane politicke stranke nacionalnih manjina. U praksi to zna-
¢i da ostali predlagaci (udruzenja gradana i grupe biraca upisani u
poseban biracki spisak) koji ne raspolazu odgovarajucom infra-
strukturom i koje nisu razvile unutrasnju disciplinu - nemaju rav-
nopravne uslove na izborima. Da bi zamaskirali otvoren i predo-
minantan uticaj politickih stranaka nacionalnih manjina na izbor
manjinskih samouprava kao predlagaci lista se pojavljuju udruze-
njaigrupe gradana koji imaju prikrivenu podrsku politickih stra-
naka. To je, medutim otvorilo put i nemanjinskim politickim
strankama da se organizuju i da nadu nacine uticaja na izbor ma-
njinske samouprave. Takav sistem nije pravican i ne obezbeduje
ni delotvorno ucesce nacionalnih manjina u politicCkom zivotu,
niti je u funkciji kulturne autonomije i manjinske samouprave.
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U vezi s prekomernim uticajem politickih stranaka na rad
manjinskih samouprava bilo je mnostvo primedbi, saopstenja iz
akademske zajednice, udruzenja gradana, medunarodne zajedni-
ce, ali u Nacrtu zakona o izmenama i dopunama Zakona o naci-
onalnim savetima nacionalnih manjina nije izmenjen polozaj
politicke stranke nacionalne manjine u procesu izbora manjinske
samouprave. Paznju sa tog problema trebalo bi da skrene novi
¢lan 7a kojim se ureduje sukob interesa u vezi sa obavljanjem
funkcije u manjinskoj samoupravi.*

Dakle, politicko predstavljanje nacionalnih manjina je na
svrsishodan nacin obezbedeno samo u lokalnim samoupravama
u kojima pripadnici nacionalnih manjina ostvaruju apsolutnu ili
relativnu vecinu u stanovnistvu.®® Zbrku pravi ¢lan 9. Zakona o
lokalnim izborima koji ureduje da se ,,u jedinicama lokalne samo-
uprave u kojima zivi stanovni$tvo mesovitog nacionalnog sastava,
omogucuje srazmerna zastupljenost nacionalnih manjina u skup-
Stinama jedinica lokalne samouprave®. O srazmernoj zastuplje-
nosti nacionalnih manjina se ne vodi racuna. Drugi ¢lanovi (40, 41)
ovog zakona upucuju na primenu prirodnog praga prilikom raspo-
dele mandata politickih stranaka nacionalnih manjina koje nisu
presle cenzus. Primena pomenutog ¢lana 9. bi zahtevala ne samo
drugaciji izborni sistem, vec i ozbiljne promene u politickom si-
stemu zemlje.

% http://www.mduls.gov.rs/aktivnosti-obavestenja.php#a126

 Primera radi u lokalnim samoupravama u kojima Bo$njaci ostvaruju apso-
lutnu veéinu u stanovnistvu u gradu Novi Pazar i op$tinama Sjenica i Tutin
vedina odbornika su Bo$njaci. U Novom Pazaru 42 odbornika su izabrana
sa lista Cetiri politiCke stranke koje predstavljaju Bo$njake, u Sjenici od 39
odbornika njih 30 je izabrano sa tri ,,bosnjacke* liste, u opstini Tutin svih
37 odbornika je izabrano sa lista tri politicke stranke koje zastupaju Bo-
$njake. U ops$tinama Prijepolje i Priboj u kojima ne ostvaruju veéinu u
stanovnistvu situacija je drugacija: u Prijepolju od 61 odbornika njih 21 su
izabrani sa tri liste ,bosnjackih politickih stranaka, a u opstini Priboj od
41 odbornika njih devet je izabrano sa lista politickih stranaka koje zastu-
paju Bosnjake. Sli¢na situacija je i u vezi sa politickim predstavljanjem
drugih nacionalnih manjina. U opstini Senta u kojoj su najbrojniji Madari
u lokalnoj skupstini je od 29 odbornika njih 19 izabrano sa tri liste poli-
tickih stranaka madarske nacionalne manjine; u Kanjizi od 29 odbornika
17 ih je sa dve liste madarske nacionalne manjine; u Gradu Subotica od 50
odbornika njih deset je s liste Saveza Vojvodanskih Madara...



Traganje za odgovarajucim modelom politicke zastuplje-
nosti nacionalnih manjina se prema Izvestaju 4/2017. o sprovode-
nju Akcionog plana za ostvarivanje prava nacionalnih manjina,®
koji priprema Kancelarija za ljudska i manjinska prava Vlade Re-
publike Srbije, sprovodi u saradnji drzavnih organa i nacionalnih
saveta nacionalnih manjina, a najveci broj aktivnosti je bio posve-
¢en analizi uporednih izbornih modela i izmeni ¢lana 4. Zakona
o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina.

61 https://www.mpravde.gov.rs/files/Izvestaj%20br.%201-2018%200%20spro-
vodenju%20Akcionog%20plana %20za%20Poglavlje%20%20%2023.pdf
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9. DELOTVORNO UCESCE
NACIONALNIH MANJINA
U JAVNOM ZIVOTU

Delotvorno ucesce nacionalnih manjina u javnom Zivotu dopri-
nosi stabilnosti i legitimitetu drzave, ostvarivanju demokratskog
principa, ijacanju kapaciteta drzave da odgovori potrebama svo-
Jih gradana.

2.1. Teorijska razmatranja

Pravo pripadnika nacionalnih manjina na ucesce u javnom
Zivotu temelji se s jedne strane na njihovom statusu gradanstva na
osnovu koga su deo demosa, a s druge strane na potrebi da se ocuva
posebnost njihovog identiteta i obezbedi zastupljenost, odnosno
predstavljenost tog identiteta u vrSenju javne vlasti. Prvi segment
ima izrazenu individualnu (liberalisticku) dimenziju, koja se ma-
nifestuje preko prava svakog pripadnika nacionalne manjine da bez
diskriminacije po osnovu nacionalne pripadnosti ucestvuje u jav-
nom zivotu. Drugi segment pitanje delotvornog ucesca pripadni-
ka nacionalnih manjina izvlaci iz individualnog okvira i daje mu
znacajnu kolektivnu dimenziju, usled ¢ega postaje nezaobilazan
deo seta posebnih prava nacionalnih manjina.
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Oblast javnog zZivota je Sirok pojam i odnosi se pre svega na
javnu vlast. UceSce nacionalnih manjina u javnoj vlasti se ostva-
ruje na nekoliko nacina. Prvi nacin je zastupljenost pripadnika
nacionalnih manjina u organima zakonodavne, izvrsne i sudske
vlasti i podrazumeva da medu poslanicima, sluzbenicima, sudija-
ma i sli¢no bude i pripadnika nacionalnih manjina. Drugi nacin je
da postoje specificni mehanizmi za donosenje odluka u organima
javne vlasti koji podrazumevaju ucesce nacionalnih manjina (npr.
pravo veta, iskljucivo pravo predlaganja odluka ili razliciti save-
todavni mehanizmi). Trec¢i nacin je uspostavljanje posebne ma-
njinske autonomije i prenosenje ovlascenja za odlucivanje o odre-
denim pitanjima na nacionalne manjine. U ovom slucaju se vrsi
decentralizacija vlasti koja omogucava da nacionalne manjine u
odredenim pitanjima (po pravilu, onim klju¢nim za ocuvanje na-
cionalnog identiteta) samostalno vrse javnu vlast. U razmatranji-
ma pitanja delotvornog ucesca pripadnika nacionalnih manjina
u javnom Zivotu paznja se najcesce posvecuje razlicitim aranzma-
nima za adekvatno predstavljanje nacionalnih manjina u zakono-
davnim telima, kao i modelima manjinske samouprave, dok pi-
tanje njihove zastupljenosti u upravi i pravosudu nekako ostaje
izvan fokusa. Razlog za to najcesce lezi u zahtevu za profesional-
nom i nepristrasnom upravom i nezavisnim sudstvom, koji go-
tovo u potpunosti zasenjuje zahtev da i uprava i pravosude budu
organizovani u skladu s principom predstavnicke demokratije i
u svoje strukture ukljuce pripadnike razli¢itih drustvenih grupa.
Zbog toga i drzave pitanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih
manjina u upravi i pravosudu po pravilu posmatraju kroz prizmu
zabrane diskriminacije i uglavnom nisu previse voljne da u ovim
oblastima primenjuju afirmativne mere.

Delotvorno ucesce nacionalnih manjina u javnom zivotu
predstavlja jedno od centralnih pitanja manjinske politike i vazan
je segment upravljanja razli¢itos¢u. Ono reflektuje potrebu iz-
gradnje i ocuvanja stabilnog pluralistickog demokratskog drustva
u koje su efektivno ukljuceni gradani (i eventualno drustvene gru-
pe) koji pripadaju manjinskim zajednicama (koje najcesce uzivaju
pravni status nacionalne manjine, ali to ne mora uvek biti slucaj).
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Negovanje pluralistickog drustva koje uvazava razlicitost identi-
teta, razlicite potrebe i interese pojedinaca i grupa, uz istovreme-
nu sposobnost da ih medusobno uskladi i ocuva Siru drustvenu
koheziju, jedan je od centralnih izazova moderne drzave. Uzima-
juci u obzir da je nacionalna pripadnost vazna determinanta (lic-
nog i grupnog) identiteta i da predstavlja vazan cinilac u stratifi-
kaciji drustva, ukljucivanje razli¢itih nacionalnih (rasnih, etnickih,
verskih i jezickih) grupa, odnosno njihovih pripadnika postaje
neizostavan element pluralistickog koncepta drustva i drzave.

Razlozi za delotvorno ucesce nacionalnih manjina u jav-
nom zivotu su brojni, pri ¢emu se posebno mogu izdvojiti argu-
menti da ono doprinosi stabilnosti i legitimitetu drzave, ostvari-
vanju demokratskog principa, ali i jacanju kapaciteta drzave da
odgovori potrebama svojih gradana.

U teoriji ne postoji saglasnost o tome da li su drzave s na-
cionalno mesovitim sastavom stanovnistva nestabilnije od onih s
nacionalno homogenim stanovnistvom. Ima misljenja da nacio-
nalna raznolikost uvek predstavlja potencijalnu opasnost i da su
krize u takvim drzavama povezane s meduetnickim odnosima, u
smislu da ili poremeceni meduetnicki odnosi dovedu do krize i
destabilizacije, ili da se pak inicijalno etnicki neutralna kriza re-
flektuje na kvalitet meduetnickih odnosa, dovede do njihovog
pogorsavanja i eventualno destabilizacije sistema. S druge strane,
postoji i stav da heterogenost nacionalne strukture stanovnisStva
sama po sebi ne predstavlja opasnost za stabilnost sistema i da
nacionalno heterogene drzave mogu biti jednako (ne)stabilne kao
nacionalno homogene drzave. Odlucujudi ¢inilac koji nacional-
no heterogene drzave ¢ini potencijalno nestabilnim je raspodela
modiiresursa u drzavi, pri ¢emu ,etnicka isklju¢enost iz drzavne
vlasti i utakmice u raspodeli plena vlasti hrani etnicki konflikt“
(Wimmer et. al., 2010: 5). Ako je odredena nacionalna zajednica
iskljucena iz raspodele moci i resursa, frustracija zbog nemoguc-
nosti da se na adekvatan nacin ostvare interesi i potrebe moze
voditi ne samo do otudenja te zajednice i njenih pripadnika od
drzave, vec i do nezadovoljstva koje se, u odredenim okolnostima,
moze artikulisati u oruzanu pobunu, u krajnjoj konsekvenci sa
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secesionistickim zahtevima. Uskracivanje pripadnicima manjin-
skih zajednica prava da ucestvuju u javnom zivotu ¢ini meduet-
nicke odnose latentno konfliktnim i potencijalno ugrozava stabil-
nost drzave. Drugacije formulisano, delotvorno ucesce pripadnika
nacionalnih manjina u javnom zZivotu jaca osecaj pripadnosti §i-
rem drustvu i drzavi, otvara redovne (institucionalne) kanale za
artikulisanje interesa i potreba, ali jaCa i osecaj saodgovornosti za
(politicke) procese u kojima i sami ucestvuju. Na taj nacin se bitno
umanjuju $anse da nacionalne manjine vaninstitucionalno arti-
kuliSu svoje zahteve prema drzavi i da se, eventualno nasilnim pu-
tem, otrgnu od (drzavne) vlasti na koju ne mogu da uticu. U ovom
kontekstu namece se jasna veza izmedu stabilnosti drzave i legi-
timiteta drzave, koji je pak neizostavno povezan sa uces¢em na-
cionalnih manjina u javnom Zzivotu.

Legitimitet odslikava specificnost odnosa gradana prema
drzavi i drzavnoj vlasti, odnosno unutrasnjeg opravdanja i podr-
Ske gradana drzavi i drzavnoj vlasti. Preko konstrukta legitimite-
ta se vlast kao specifican oblik moc¢i nad ljudima ¢ini mogucom i
uspostavljaju se instrumenti putem kojih se prevazilazi razlika
izmedu subjekata i objekata vlasti. U demokratiji se odnos izmedu
subjekata i objekata vlasti zasniva na narodnoj suverenosti i kon-
strukciji da su gradani istovremeno i vrsioci vlasti i njeni adresati.
Legitimacija drzave i drzavne vlasti se u demokratijama zasniva
na volji naroda (gradana) koja je artukulisana uspostavljanjem
objektivnih (depersonalizovanih) pravnih pravila. Legitimacija
drzave i drzavne vlasti se vrsi na nekoliko nac¢ina, odnosno nivoa.
Prvi nivo je legitimacija drzave kao takve. Gradani prihvataju dr-
zavu kao specificnu politicku zajednicu koju su uspostavili sop-
stvenom voljom, a zarad optimalne organizacije Zivota u zajed-
nici. Glavna pravna manifestacija volje za uspostavljanjem drzave
je donosenje ustava iz koga onda izvire celokupan poredak. Usta-
vom se uspostavlja specifican odnos izmedu gradana i drzave i
pravna legitimacija drzave kao takve. Kvalitet legitimiteta drzave
s nacionalno mesovitim sastavom stanovnistva bitno zavisi od
odnosa gradana pripadnika manjina prema drzavi. Kljucno pitanje
u ovom kontekstu je da li i u kojoj meri ovi gradani dozivljavaju
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drzavu kao svoju i da li i u kojoj meri se mogu identifikovati s
njom. U vezi s tim je od velike vaznosti da li pripadnici manjina
sami sebe dozivljavaju kao deo ,demosa“ (konstitutivnog gradan-
stva) i da li su kao takvi prihvaceni od vecine. Ako se ima na umu
znacaj ustava kao utemeljujuceg akta koji je kao takav centralni
pravni instrument za legitimaciju drzave, odnos gradana pripad-
nika manjina prema drzavi u bitnome zavisi od ustavnog odre-
denja prema nacionalnoj raznolikosti. Osecaj pripadnosti drzavi
kod pripadnika manjina je nedvosmisleno manji ako ustav konci-
pira drzavu kao zajednicu vecinskog naroda u kojoj zive i pripad-
nici manjina. Iako ovakva formulacija za sobom ne mora (u kon-
tekstu zabrane diskriminacije ¢ak i ne sme) da povlaci povlaséeni
polozaj pripadnika vecine, ona ipak na simbolickom nivou ostav-
Jja utisak dominacije vec¢inskog naroda (McGarry, 2010: 38). Kod
manjine ona moze proizvesti osecaj iskljucenosti i otudenosti od
drzave, kao i podredenosti drzavi koja je uspostavljena voljom
(etnicke) vecine i prema njenoj meri. Ovakvom osecaju moze do-
prineti i odnos vecine koja drzavu moze posmatrati kao ,,svoju“ u
kojoj su manjine u statusu svojevrsnog gosta. Ovakav pristup moze
bitno umanjiti legitimitet drzave kod pripadnika manjina, Sto u
odredenim okolnostima moze rezultirati destabilizacijom drzave,
o cemu je napred bilo reci. Drugi segment legitimiteta odnosi se
na legitimaciju drzavne vlasti, koja se vrsi kao funkcionalna, od-
nosno institucionalna, organizaciono-personalna i materijalna
legitimacija. Funkcionalna i institucionalna legitimacija postoji
uvek kada ustav ili na ustavu utemeljeni akt utvrduje postojanje
neke institucije sa odredenim nadleznostima (Béckenforde, 1987:
896; Classen, 1994: 244; Waechter, 1994: 34). Legitimitet instituci-
onalnog okvira drzavne vlasti u multietnickim drzavama je ne-
sumnjivo veci kada ovaj uvazava razlicitosti i kada postoje i insti-
tucije ¢ije nadleznosti obuhvataju pitanja koja su od posebnog
znacaja za pripadnike manjina. Organizaciono-personalna legiti-
macija podrazumeva da odluka o izboru, odnosno postavljenju
lica mora biti utemeljena na volji naroda bilo neposredno, bilo
posredno. U ovom kontekstu je za legitimitet drzavne vlasti od
strane pripadnika manjina veoma bitno postojanje instrumenata
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preko kojih mogu uticati na izbor ili, posredno, postavljenje lica
koja vrse vlast. Konacno, materijalna legitimacija podrazumeva
da sve odluke drzavne vlasti u svojoj sadrzini moraju korespon-
dirati s voljom naroda (Classen, 1994: 244). Ovaj vid legitimacije
drzavne vlasti ostvaruje se na dva nacina: preko isklju¢ivog ovla-
$¢enja parlamenta, kao organa koji je neposredno izabran od gra-
dana, da donosi zakone koji obavezuju sve druge organe vlasti, i
preko demokratske odgovornosti za nacin na koji se vrse ovlasce-
nja (Bockenforde, 1987: 900). Materijalna legitimacija drzavne vla-
sti u multietnickim drzavama u dobroj meri zavisi od stepena u
kome odluke drzavnih organa uvazavaju razlicitost i senzibilisane
su za potrebe manjinskih zajednica. Ona zavisi i od mogucnosti
(nacionalnih) manjina da efektivno uticu na sadrzinu odluka dr-
zavnih organa, koji se donose u skladu s demokratskim pravilom
vecine. Pitanje legitimiteta drzave i drzavne vlasti u nacionalno
mesovitim drustvima u dobroj meri se kristalizuje putem pitanja
u kojoj meri su pripadnici manjinskih zajednica pozicionirani kao
nosioci vlasti, a u kojoj su oni puki objekt vlasti. Legitimitet drza-
ve i drzavne vlasti e biti bitno okrnjen u situacijama kada su
pripadnici manjina u polozaju objekta vlasti ili kada sebe tako
percipiraju. Ako pripadnici manjina imaju osecaj da se vlast vrsi
bez ikakvog njihovog uticaja (i na personalnom i na materijalnom
nivou) ili ako ¢ak postoje institucionalni mehanizmi koji ih spre-
cavaju da ucestvuju u vrSenju vlasti ili to bitno otezavaju, onda ce
se stvoriti antagonizam prema drzavnoj vlasti, ona ce se dozivlja-
vati kao tuda ili nametnuta, a time ce i njen legitimitet biti bitno
okrnjen. Ovakav antagonizam na relaciji pripadnici nacionalnih
manjina - drzavna vlast, u kojoj je drzavna vlast percipirana kao
vecinska i prema kojoj su manjine pozicionirane iskljucivo kao
objekt, ne samo da je poguban za legitimitet drzavne vlasti, vec je
u svojoj sustini duboko antidemokratski. U tom kontekstu ne tre-
ba da ¢udi §to se ucescu nacionalnih manjina u javnom zivotu
pridaje znacaj prilikom ocene kvaliteta demokratije u multietnic-
kim drzavama.

Delotvorno ucesce nacionalnih manjina u javnom zivotu
korespondira s demokratskim principom i odrazava zahtev da
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pripadnici nacionalnih manjina budu priznati kao deo demosa
koji je nosilac drzavne vlasti. Krug subjekata koji ulaze u sastav
demosa nije konstantan, ve¢ je podlozan uticaju razlicitih politic-
kih, ekonomskih, drustvenih i slicnih okolnosti u datom istorij-
skom trenutku. Od uspostavljanja moderne drzave koja se zasni-
va na demokratskom principu, krug subjekata koji ¢ine ,narod”
kao politicku kategoriju, odnosno kao suverenog nosioca drzavne
vlasti, bitno se izmenio, tj. prosirio. Demokratija 19. veka je eks-
kluzivna i rezervisana za muskarce, i to pripadnike odredenog
drustvenog sloja, klase i eventualno rase. Procesi u 20. veku do-
neli su politicku emancipaciju i doprineli sirenju kruga subjekata
sa aktivnim gradanskim statusom. U skladu s jacanjem svesti o
jednakosti, ukidaju se ogranicenja za Zene, imovinski i obrazovni
cenzus i demokratija postaje inkluzivnija. Pozeljni standard po-
staje inkluzivna pluralisticka demokratija koja raspolaze instru-
mentima za ukljucivanje $to Sireg kruga subjekata u politicki
proces i instrumentima za artikulisanje interesa svih drustvenih
grupa (odnosno njihovih pripadnika). Sledsteveno, demokratski
princip pretpostavlja da pripadnici nacionalnih manjina u skla-
du sa svojim gradanskim statusom mogu slobodno i bez ogra-
nicenja ucestvovati u vrsenju vlasti. Za kvalitet demokratije je
veoma znacajno da gradani imaju osecaj da aktivno ucestvuju u
politickom procesu i da sebe dozivljavaju akterom, a ne prostim
objektom ovih procesa; da na neki nacin imaju kontrolu (owner-
ship) nad politickim procesom. U kontekstu profesionalizacije i
donekle elitizacije politike, ucesce gradana u politickom proce-
su se generalno suocava sa izazovima. Kriza demokratije se u
ovom kontekstu manifestuje smanjenom izlaznoscu gradana na
izbore, konstantnim opadanjem aktivizma gradana u politickim
partijama, sindikatima i profesionalnim udruzenjima, postoja-
njem jaza izmedu gradana i politickih elita i niskim nivoom po-
verenja gradana u izabrane funkcionere i generalno politicare,
kao i rastu¢im nezadovoljstvom gradana funkcionisanjem insti-
tucija (Schmitter, 2012: 45; Rupnik, 2010: 108). Dodatni problem,
medutim moze nastati ukoliko se jaz izmedu gradana i donosi-
oca odluka temelji i na nacionalnoj razlicitosti. Ako pripadnici
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manjinskih zajednica nisu efektivno ukljuceni u politicki proces,
dolazi do ozbiljne drustvene podele u kojoj (nacionalna) vecina
vlada, a (nacionalna) manjina se pokorava. Ovo nagriza samu sup-
stancu demokratije, koja se temelji na dve osnovne vrednosti:
slobodi i jednakosti. Isklju¢enost pripadnika nacionalnih manjina
iz procesa donosenja odluka svakako zadire u njihov aktivni status
gradanstva i time im ogranicava (pozitivnu, delatnu) slobodu,
istovremeno ih stavljajuci u nejednak (podredeni) polozaj. Ovde
treba imati na umu da se demokratski zahtev za uc¢es¢em nacio-
nalnih manjina u donosenju odluka ne odnosi samo na njihovu
ukljucenost u ,vecinske“ institucije i instrumente odlucivanja, vec
obuhvata i karakter eventualne manjinske samouprave. Ako po-
stoji mogucnost da nacionalne manjine odredene odluke donose
preko nekog oblika samouprave, vazno je da ucesce u odlucivanju
ne bude rezervisano za manjinsku elitu. I u oblicima manjinske
samouprave moraju postojati (demokratski) instrumenti koji omo-
gucavaju pripadnicima nacionalnih manjina da efektivno ucestvuju
u vrsenju vlasti.

Pitanje delotvornog ucesca pripadnika nacionalnih manji-
naujavnom zivotu ne treba posmatrati samo kroz njihovo uklju-
¢ivanje u donosenje odluka (input), vec i preko kvaliteta odluka
koje se na taj nacin donose (output). Gradani imaju odredena oce-
kivanja od drzave, koja ne dela vise samo s pozicije vlasti (kao
institucionalizovane mocdi), ve¢ ima obavezu da gradanima pruza
odredena (javna) dobra (npr. bezbednost, osnovna prava i slobode,
efikasan institucionalni sistem, privredni sistem, infrastukturu,
obrazovanje, instrumente zdravstvene i socijalne zastite i slicno).
Karakter i kvalitet ovih dobara u drzavama s nacionalno mesovi-
tim stanovnistvom najcesce je projektovan prema vecinskom sta-
novnistvu i moze biti da ne odgovara potrebama manjinskog
stanovnistva. Posledica toga moze biti prilagodavanje nacionalnih
manjina sistemu u svrhu pristupa javnim dobrima, ili pak njiho-
vo lisavanje pristupa ovim dobrima, odnosno uzivanje dobara u
manjem obimu ili kvalitetu. Delotvorno ucesce nacionalnih ma-
njina u javnom zivotu treba stoga da doprinese i senzibilisanju
celokupnog sistema za specificnosti nacionalnih manjina i njihove
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potrebe. Pluralisticki pristup u odlucivanju treba da doprinese
tome da se odluka sagleda iz ugla razlic¢itih aktera i u mogucoj
meri uzima u obzir interese razli¢itih drustvenih grupa. Ucesce
pripadnika nacionalnih manjina u odlucivanju otvara kanal za
uticaj nacionalnih manjina na karakter i kvalitet odluka, koje
postaju senzibilisane za polozaj, interese i potrebe tih manjina.
U proces odlucivanja se unosi ,manjinska perspektiva‘, pa odluke
mogu proizvoditi povoljnije efekte za pripadnike nacionalnih
manjina u odnosu na odluke skrojene isklju¢ivo po meri etnicke
vecine. Ovde vredi napomenuti da u drzavama koje nacionalnim
manjinama priznaju posebna jezicka prava i jeziku manjine pod
odredenim uslovima daju status sluzbenog jezika, ukljucenost
pripadnika nacionalnih manjina (govornika manjinskog jezika) u
javni zivot poboljsava kvalitet komunikacije izmedu pripadnika
manjina i organa javne vlasti i (makar formalno) olaksava im pri-
stup javnim dobrima. Sve ovo poboljsava kvalitet Zivota gradana
(pripadnika nacionalnih manjina), ali i jaca njihovo uverenje u
legitimnost donetih odluka.

Sintagma ,,delotvorno ucesce u javnom zivotu“ namece pi-
tanje Sta se podrazumeva pod javnim zivotom i na koji nacin se
obezbeduje da ucesce bude delotvorno.

Oblast javnog zivota je jedan segment zZivota u drustvenoj
zajednici, uz oblasti kulturnog, drustvenog i ekonomskog zivota
s kojima ¢ini celinu. Javni zivot (public life), ili drugacije formuli-
sano javni poslovi (public affairs) odnosi se na oblast javne vlasti,
koja se manifestuje kao pravo propisivanja pravnog poretka (oba-
vezujuceg ne samo za gradane, vec i drzavne organe) (Jovanovic,
1990: 129) i vrsi se stvaranjem i primenom pravnih normi (Koja,
1993: 19). Ucesce nacionalnih manjina u javnom Zzivotu ostvaruje
se u osnovi preko ,dva kanala®, preko ucesca u ,,opstim” organima
zakonodavne, izvrsne i sudske vlasti i preko eventualnog postojanja
posebnih tela manjinske autonomije, koja mogu donositi odluke
o pitanjima relevantnim za ocuvanje identiteta manjinske zajed-
nice. Osim toga moguce je uspostaviti i razliite savetodavne me-
hanizme kojima se obezbeduje da nacionalne manjine na neki
nacin uti¢u na donosenje odluka. Interesantno je da se prilikom
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razmatranja pitanja ucesca nacionalnih manjina u javnom zivotu
paznja u najvecoj meri poklanja uceséu u zakonodavnoj vlasti (za-
stupljenosti manjina u parlamentima) i razli¢itim aranZzmanima
za manjinsku samoupravu (i eventualno savetodavnim mehaniz-
mima), dok ucesce u izvrsnoj i sudskoj vlasti najcesce ostaje skoro
potpuno zapostavljeno. Kako primecuje Palermo, ucesce nacio-
nalnih manjina u javnom zivotu se prevashodno posmatra preko
posebnih izbornih aranZmana kojima se podrzava zastupljenost
manjina u parlamentu, dok ucescée u drugim granama vlasti osta-
je izvan fokusa (Palermo, 2010: 439). StaviSe, mozZe se uo¢iti svo-
jevrsna hijerarhijska lestvica medu merama koje se odnose na
ucesce manjina u javnom zivotu: na vrhu su mere koje se odnose
na zastupljenost u parlamentu, zatim one usmerene na vladu, pa
upravu i, na samom dnu, u sudstvu (ibid.). Ovo je posebno inte-
resantno imajuci na umu da intenzitet interesovanja za zastuplje-
nost u parlamentu ne odgovara uticaju koji se kroz parlament
moze ostvariti. Razlozi leze, izmedu ostalog u tome §to parlamen-
ti danas sve vise gube politicki i institucionalni znacaj (pre svega
u odnosu na dominantan polozaj vlade), zatim zato §to nacional-
ne manjine po svojoj brojcanoj snazi u parlamentu svakako ne
mogu imati prevelik uticaj na odluke parlamenta, i konac¢no zato
Sto zastupljenost manjina u parlamentu ima elitisticki karakter u
smislu da predstavlja vecinu iz manjine, ¢ime se umanjuje plura-
lizam u zastupljenosti (ibid., 437). Stoga se zastupljenost nacional-
nih manjina u parlamentu ne kapitalizuje uvek kao delotvorno
ucesce u donosenju odluka. Mo¢ uticaja manjinskih poslanika u
parlamentu zavisi od odnosa snaga u parlamentu, pa okolnost
eventualne vaznosti manjinskih glasova za parlamentarnu veé¢inu
moze doprineti da se manjinski glas bolje cuje. S druge strane,
zastupljenost nacionalnih manjina u drugim organima vlasti (pre
svega upravi) je po svom karakteru pluralisticka (obuhvata §iri
krug pripadnika nacionalne manjine) i moze imati mnogo bolje
dejstvo u pogledu delotvornog ucesca, ali ipak uglavnom ostaje
izvan fokusa (ibid., 439-440).

Osnovni razlog za uzdrzanost u pogledu posebnih mera za
delotvorno ucesce nacionalnih manjina u upravi i pravosudu lezi
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u poimanju ovih organa kao neutralnih i profesionalnih, na koje
se ne primenjuje zahtev o reprezentativnoj demokratiji. Za razli-
ku od parlamenta koji treba da odslikava strukturu stanovnistva i
da obezbedi reprezentaciju razlicitih drustvenih grupa i njihovih
interesa, uprava i pravosude su koncipirani na profesionalnom
kriterijumu koji je jedini merodavan za obavljanje sluzbe. Uslovi
za stupanje u sluzbu i za eventualno napredovanje se odnose na
profesionalne kvalitete (tzv. merit system), pri cemu su licna svoj-
stva irelevantna. Zastupljenost nacionalnih manjina u upravi i
pravosudu se stoga prevashodno ostvaruje primenom zabrane
diskrimanacije i otvorenoscu ovih sluzbi za pripadnike nacional-
nih manjina na osnovu njihovog statusa gradanstva., Praksa, me-
dutim pokazuje da primena objektivnih pravila za rezultat ima
podzastupljenost nacionalnih manjina u upravi i pravosudu, u
kojima onda dominira perspektiva (vizura) vecine.

Uprkos specificnostima uprave i pravosuda, oni ne mogu
biti izuzeti od zahteva za reprezentativno$cu i moraju u odredenoj
meri odslikavati druStvenu strukturu i razlicitosti u drustvu. Re-
prezentativna uprava odgovara ideji da pruzaoci javnih usluga
treba da izgledaju kao njihovi korisnici (Guy/Schumacher, 2009: 2).
Princip reprezentativne demokratije u slucaju uprave podrazu-
meva da javne usluge treba da pruze zaposleni koji su predstavni-
ci korisnika usluga (ibid.) Uprava koja odrazava kulturnu i nacio-
nalnu raznolikost stanovnistva je osetljivija za potrebe manjinskih
zajednica (Protsyk/Sachariew, 2008: 3), a personalna i vrednosna
identifikacija manjina nesumnjivo doprinosi efikasnosti uprave,
pre svega kroz postovanje njenih odluka. Osim toga, inkluzivna
uprava predstavlja bitan preduslov za razvoj inkluzivnog drustva.
Inkluzivne mere usvojene na politickom nivou verovatno nece
proizvesti Zeljene rezultate ako ih sprovodi ekskluzivna uprava,
koja odgovara jednom kulturnom i drustvenom obrascu i koja ne
razume, a eventualno i ne podrzava, politiku afirmativnih mera
prema manjinama (ibid., 6).

Pitanje primene principa reprezentativne demokratije je u
slucaju pravosuda jo$ problemati¢nije, imajuc¢i na umu dominantnu
percepciju da bi reprezentacija na osnovu etnickih, nacionalnih,
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verskih ili jezickih karakteristika podrila liberalni ustavni princip
sudske nepristrasnosti i jednakosti svih gradana pred zakonom
(Nobbs, 2010: 588). Sudija je neutralni arbitar koji treba da resi spor
objektivno primenjujuci zakon, u kom slucaju je njegova nacio-
nalna pripadnost irelevantna. U teorijskom modelu, sudije razli-
Cite nacionalne pripadnosti bi uzimajuci u obzir objektivna me-
rila zakona isti spor trebalo da rese na isti nacin. U praksi to,
medutim ne mora uvek da bude slucaj, jer perspektiva i argumen-
tacija mogu biti razliciti §to moze dovesti i do drugacije odluke.
U tom kontekstu treba imati na umu da nacionalna pripadnost
sudije ipak moze (ali ne mora) da utice na njegovu perspektivu i
argumentaciju. Sudija koji je pripadnik nacionalne manjine ce
verovatno bolje razumeti specificnu situaciju i probleme nacio-
nalnih manjina, §to moze biti od narocite vaznosti u sporovima
koji se ticu diskriminacije. Nacionalno raznolik sastav sudija bitno
utice na kvalitet manjinske zastite, ali jaca i pluralisticki pristup u
reSavanju drugih sporova. Kako se ispravno primecuje, ako su sve
sudije istog pola ili iz iste nacionalne, drustvene ili politicke grupe,
pravo cCe se razvijati u skladu sa interesima tog uskog dela stanov-
nistva, a ne uz sveobuhvatnije poimanje razlicitih interesa unutar
drustva (ibid., 590). Pored sadrzinskog znacaja, zastupljenost pri-
padnika nacionalnih manjina u pravosudu moze imati i procedu-
ralni znacaj, §to se ogleda pre svega u mogucnosti da se postupak
vodi na manjinskom jeziku ili da se neke procesne radnje izvode
na tom jeziku. Konacno, zastupljenost nacionalnih manjina u pra-
vosudu bitno doprinosi ja¢anju poverenja nacionalnih manjina u
pravosude, unapredenju meduetnickih odnosa izmedu vecine i
manjine i ostvarivanju vladavine prava (ibid., 58§9-590).

Da bi se razumele specificnosti u upravi i pravosudu, kori-
sno je analizirati Sta se krije iza pojma delotvornog ucesca. Delo-
tvorno ucesce ima dva segmenta, od kojih je prvi zastupljenost
pripadnika nacionalnih manjina u organima koji donose odluke,
koja treba da rezultira uticajem na ishod odlucivanja, kao drugi
segment (Verstichel, 2010: 75). Sama zastupljenost nacionalnih ma-
njina sa sobom nosi odredeni uticaj, ali mehanizmi kojima se obez-
beduje zastupljenost nisu uvek dovoljni da se obezbedi i uticaj na
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odlucivanje (ibid.). Pri tome treba imati na umu da fokus uglav-
nom lezi na zastupljenosti, dok mere kojima se podstice uticaj
manjina na proces odlucivanja nisu tako Ceste (ibid., 76).

Iako je zastupljenost nacionalnih manjina preduslov za nji-
hovo delotvorno ucesce, ona sama po sebi moze predstavljati
formu bez ikakve sustine. U tom smislu je korisno ukazati na ra-
zlike izmedu zastupljenosti i predstavljenosti (kao neke vrste kva-
litativne zastupljenosti). Zastupljenost (presentation ili passive re-
presentation) je kategorija koja se odnosi na odredeno brojc¢ano
prisustvo pripadnika nacionalnih manjina u organima javne vla-
sti. Ona se vezuje za demografske pokazatelje i tice se zahteva da
struktura zaposlenih u organima javne vlasti odgovara nacionalnoj
strukturi stanovnistva (Thompson, 1976: 201-202). Zastupljenost
nacionalnih manjina u organima javne vlasti podrazumeva da
odredeni broj pripadnika nacionalnih manjina bude u parlamen-
tu, ima status sluzbenika ili sudije i slicno, a u svrhu otklanjanja
podzastupljenosti i diskriminacije (Verstichel, 2010: 79). Ako ne
obezbeduje sustinsku moc ili mogucénost uticaja za manjinske
predstavnike, zastupljenost moze imati dekorativni karakter i
samo stvarati privid predstavljenosti manjina (Palermo, 2010:
440). S druge strane, predstavljenost (representation ili active repre-
sentation) podrazumeva da donosilac odluke dela u skladu s vred-
nostima nacionalne manjine koju formalno ili fakticki predstavlja
i rukovodi se njenim interesima i potrebama (Guy/Schumacher,
2009: 3; Thompson 1976, 202; Palermo, 2010: 440). Za pojam
predstavljanja je kljuéno da su predstavnici manjine ovlasceni da
predstavljaju manjinu i da postoji odgovornost manjinskih pred-
stavnika prema manjini koju predstavljaju (Verstichel, 2010: 79).

Odnos zastupljenosti i predstavljenosti je naroc€ito vazan
kad je rec o upravi i pravosudu jer prevashodno pokazuje u kojoj
meri zastupljenost nacionalnih manjina u ovim oblastima javne
vlasti dovodi do njihove predstavljenosti. Centralno pitanje s tim
u vezi jeste: da li se u upravi i pravosudu moze ostvariti predstav-
ljanje manjina, ili se njihovo ucesce ostvaruje iskljucivo preko
zastupljenosti. Polazni argument u tvrdnji da u upravi i pravosu-
du nema prostora za predstavljanje manjina jeste ¢injenica da se
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izmedu pripadnika manjina zaposlenih u upravi i pravosudu i
nacionalne manjine kojoj pripadaju ne uspostavlja odnos odgo-
vornosti (Palermol 2010: 440). Iako su mere za podrsku zaposlja-
vanja pripadnika nacionalnih manjina u upravi (eventualno i pra-
vosudu) usmerene na ocuvanje identiteta grupe i sluze u sustini
ostvarenju kolektivnog interesa, status zaposlenih je individualizo-
van i liSen bilo kakve (formalne) odgovornosti prema nacionalnoj
manjini. Stvar nije tako jednostavna u pogledu drugog segmenta
predstavljanja: ponasanja sluzbenika ili sudija, u smislu predstav-
ljanja ili zastite interesa nacionalne manjine kojoj pripadaju. Otuda
je kljuéno pitanje: da li pripadnost odredenoj nacionalnoj manjini
utice na sluzbenike ili sudije da u svom delanju zastupaju sustinske
interese svoje zajednice (Thompson, 1976: 203; Nicholoson-Crotty
et. al., 2011: 583). Zahtev za profesionalnom i nepristrasnom upra-
vom, odnosno nezavisnim sudstvom, nalaze objektivan pristup,
postovanje nacela jednakog tretmana i zabranjuje da pripadnost
nacionalnoj manjini utice na delovanje sluzbenika ili sudije. Stan-
dardi profesionalnog postupanja relativizuju nacionalnu pripad-
nost sluzbenika ili sudije, koji je duzan da postuje objektivna ma-
terijalna i procesna pravna pravila. Buducdi da sluzbenici i sudije
nisu prosti ,automati“ za primenu prava, ve¢ ljudi s razlic¢itim po-
gledima na svet, sistemom vrednosti, interesima, Zeljama i slicno,
situacija u praksi nije jednoznacna i u teoriji postoje sporenja o
tome da li i u kojoj meri nacionalna pripadnost utice na postupanje
sluzbenika ili sudija. Istrazivanja na ovu temu su vr§ena prevashod-
no u SAD, ali se na osnovu njih ne moze tvrditi da izmedu nacio-
nalne pripadnosti sluzbenika ili sudije i njihovog postupanja po-
stoji jasna korelacija (Thompson, 1976: 204 i dalje; Nobbs, 2010:
598 fn. 7). Raznovrsnost ¢inilaca koji uticu na identifikaciju sluzbe-
nika ili sudije sa odredenom nacionalnom manjinom, kao i razno-
vrsnost Cinilaca koji uticu na argumentaciju sluzbenika ili sudije
prilikom donosenja odluke, onemogucava da se utvrdi stepen uti-
caja koji u postupanju (i odlucivanju) ima nacionalna pripadnost.
Ako se ima na umu da se delotvorno ucesce nacionalnih
manjina u upravi i pravosudu ostvaruje preko zastupljenosti, po-
stavlja se pitanje kolektivne dimenzije ovakvog ucesca. Kako istice
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Palermo, kolektivna zastupljenost pripadnika nacionalnih manji-
na se ostvaruje indirektno, kao rezultat brojcanog prisustva vise
pojedinaca koji nisu odgovorni grupi (Palermo, 2010: 441). Ucesce
nacionalnih manjina u upravi i pravosudu je specificno jer pro-
izlazi iz individualnog ucesca pripadnika nacionalnih manjina u
vrsenju vlasti (ibid.), na koji nacin samo posredno proizvodi efekte
za manjinsku zajednicu.

Osnovni problem, koji je prisutan u gotovo svim nacionalno
mesovitim drustvima, jeste podzastupljenost pripadnika nacional-
nih manjina u upravi i pravosudu. Podzastupljenost ili nedovoljna
zastupljenost postoji onda kada udeo pripadnika nacionalnih ma-
njina u strukturi zaposlenih u upravi ili pravosudu ne odgovara
njihovom udelu u strukturi stanovnistva. Zahtev za ravnomernom
zastupljenoscu ne podrazumeva da udeo u strukturi zaposlenih
bude matematicki ekvivalent udela u strukturi stanovnistva (mada
su moguca i ,paritetna“ reSenja), ve¢ da struktura zaposlenih odra-
zava razlicitosti u drustvu i da ¢ini nacionalne manjine vidljivim.
Problem nedovoljne zastupljnosti pripadnika nacionalnih manjina
u upravi i pravosudu moze se tretirati primenom razlic¢itih mera
radi promovisanja njihovog zaposljavanja i eventualno napredova-
nja. Za utvrdivanje adekvatne politike zaposljavanja pripadnika
nacionalnih manjina u upravi i pravosudu i delotvornost primenje-
nih mera, veoma je vazno utvrditi uzroke podzastupljenosti. Pod-
zastupljenost moze rezultirati iz problema na strani traznje (demand
side) i neadekvatnog procesa privlacenja i selekcije kandidata koji je
formalno ili fakticki nepovoljniji za pripadnike manjina, ili pak iz
problema na strani ponude (supply side), u kom slucaju nema dovolj-
no kandidata pripadnika nacionalnih manjina, ili pripadnici ma-
njina nisu zainteresovani za rad u upravi ili pravosudu, ili mini-
malizuju svoje Sanse za ,ulaz“ u upravu ili pravosude (Bocker/de
Groot-van Leeuven 2007, 3). Polazna mera u tretiranju podzastu-
pljenosti pripadnika nacionalnih manjina u upravi i pravosudu jeste
otklanjanje svih eventualnih diskriminatornih (Cesce prikrivenih,
nego otvorenih) pravila i praksi. Poznato je, medutim da zabrana
diskriminacije moze biti nedovoljna za postizanje (sustinske) jed-
nakosti, da sama Cesto ne moze da razgradi utemeljene odnose moci
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u drustvu i da jednako tretiranje nejednakih moze ,cementirati*
nejednakosti. Zbog toga je antidiskriminatorna politika cesto pra-
¢ena primenom afirmativnih (posebnih) mera koje imaju za cilj da
,odredene drustvene grupe koje se fakticki nalaze u podredenom
polozaju dostignu stvarnu ravnopravnost“ (Petrusic/Beker, 2012:
45). Afirmativne mere koje se preduzimaju radi povecanja zastu-
pljenosti pripadnika nacionalnih manjina u upravi i pravosudu
mogu se, kao i afirmativne mere inace, grupisati u tvrde (hard) i
meke (soff) afirmativne mere. Pojam ,tvrde® afirmativne mere ve-
zuje se za preferencijalni tretman pripadnika nacionalnih manjina.
On se moze manifestovati kao davanje prvenstva kandidatu pripad-
niku manjine: izmedu dva kandidata sa istim kvalifikacijama pozi-
ciju ce dobiti kandidat pripadnik manjine. Ili se moze manifesto-
vati kao kvantitativno vrednovanje pripadnosti manje zastupljenoj
grupi: za potrebe vrednovanja kandidata poslodavac moze napra-
viti skalu poena za razliCite karakteristike koje smatra relevantnim,
u okviru kojih mogu predvideti i bodovanje za pripadnost nacio-
nalnoj manjini. I konacno, preferencijalni tretman se moze mani-
festovati kao sistem kvota, tj. rezervacije odredenog broja mesta za
pripadnike nacionalnih manjina. U grupu ,,mekih® afirmativnih
mera najce$ce se ubrajaju mere za ,animiranje“ kandidata koji
pripadaju nedovoljno zastupljenim grupama (outreach measures).
Ciljano oglasavanje konkursa (npr. u manjinskim medijima), us-
postavljanje posebnih veza sa manjinskim skolama ili manjinskim
organizacijama, promovisanje organizacije kao otvorene za razli-
Citost, odrzavanje posebnih treninga za pripadnike nedovoljno
zastupljenih grupa, samo su neke od mera koje se mogu svrstati u
ovu kategoriju. U neku ruku se i vodenje evidencija i pracenje broja
pripadnika nacionalnih manjina u okviru organizacije moze smatra-
ti preliminarnim oblikom afirmativnih mera (Kellough, 2006: 6).
Stepen zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u
upravi i pravosudu ne zavisi samo od efikasnosti politike jedna-
kosti, vec i od strukture pre svega uprave, a u odredenoj meri i
pravosuda. Ambijent izrazite centralizacije vlasti nije pogodan za
adekvatnu zastupljenost nacionalnih manjina. Razlozi za to su
demografski, jer centralizovana upravna struktura ¢ini brojéanu
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inferiornost nacionalne manjine jo$ izrazenijom, ali i sustinski, jer
je perspektiva politike koja se vodi iz centra po pravilu vecinska i
nedovoljno senzibilisana za potrebe i interese nacionalnih manjina.
Zbog toga princip supsidijarnosti, kao princip vertikalne organiza-
cije vlasti, igra znacajnu ulogu u vezi s podsticanjem zastupljenosti
pripadnika nacionalnih manjina u upravi (delimicno i u sudstvu).
Princip supsidijarnosti podrazumeva da vrsenje vlasti treba orga-
nizovati tako da bude §to je moguce bliza gradanima, da se nadlez-
nosti raspodeljuju u korist nizih nivoa vlasti koji su blizi gradanima
idasledstveno prenos vlasti na vie nivoe rezultira iz nemogucno-
sti nizih nivoa da odredene nadleznosti vrie na delotvoran nacin.
Zastupljenost nacionalnih manjina u upravi je izrazenija ukoliko
organizacija uprave uvazava teritorijalnu zastupljenost nacionalnih
manjina ili ukoliko je odlucivanje o pitanjima koja su od znacaja za
nacionalne manjine stavljeno u nadleznost lokalnih ili eventualno
regionalnih organa koji su blizi gradanima pripadnicima nacional-
nih manjina. U tom smislu je veoma vazno definisati odnos izme-
du nadleznosti centralnih i nizih organa vlasti i obezbediti da nizi
organi vlasti raspolazu resursima koji su neophodni za vrsenje nad-
leznosti (Savetodavni komitet 2008, paragraf 129). Na zastupljenost
pripadnika nacionalnih manjina u pravosudu moze pozitivno uti-
cati teritorijalna organizacija sudova koja uzima u obzir teritorijal-
nu zastupljenost nacionalnih manjina. Nacionalno senzibilisana
teritorijalna organizacija sudova ne samo da olaksava pripadnicima
nacionalnih manjina pristup pravosudu, ve¢ omogucava i bolji kva-
litet manjinske zastite. Osim toga, nacionalna senzibilisanost teri-
torijalne organizacije sudova neizostavno dovodi do potrebe uklju-
¢ivanja pripadnika nacionalnih manjina u pravosudni sistem, ne
samo na strani trazilaca pravde, vec¢ i na strani delilaca pravde.

2.2. Medunarodni standardi
Medunarodni standardi o zastupljenosti pripadnika nacio-
nalnih manjina u upravi i pravosudu proizlaze prevashodno iz

opsteg prava na ucesce u javnom zivotu (javnim poslovima) koje
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je garantovano svim gradanima. UZivanje ovog prava je za pri-
padnike nacionalnih manjina osnazeno zabranom diskriminaci-
je, koja obezbeduje da ne budu liSeni ovog prava ili im ono bude
ogranic¢eno zbog nacionalne pripadnosti (relevantna licna svojstva
mogu biti i rasa, etnicka pripadnost, jezik i veroispovest). U aktima
koji za predmet svog regulisanja imaju polozaj nacionalnih ma-
njina posebno se utvrduje njihovo pravo na ucesce u javnom Zi-
votu, kao jedan od temeljnih elemenata zastite posebnosti, ali i
ukljucenosti u Sire drustvo. Interesantno je da se pravo na ucesce
u javnom zivotu najcesce reguliSe na opstem nivou, a da se po-
sebno ne isticu konkretni aspekti ovog prava, to jest nacini na koje
se ono ostvaruje. Na taj nacin se drzavama ostavlja dovoljno pro-
stora da ovaj nacelni princip konkretizuju u svom nacionalnom
poretku u skladu sa specificnim okolnostima i s manjinskom po-
litikom koju vode. S druge strane, sloboda koju ostavljaju medu-
narodni instrumenti dovela je do toga da se paznja prevashodno
posveti (delotvornom) ucescu nacionalnih manjina u parlamen-
tima, savetodavnim mehanizmima i eventualno oblicima manjin-
ske autonomije, dok su pitanja zastupljenosti u upravi i pravosu-
du ostala u drugom planu i uglavnom su zapostavljena.

Klju¢ni medunarodni akti kojima se garantuje pravo na
ucesce u javnom Zivotu usvojeni su u okvirima Ujedinjenih naci-
ja (UN), Saveta Evrope i OEBS-a. Relevantni akti UN i Saveta Evro-
pe imaju po pravilu pravni karakter (hard law), dok akti OEBS-a
imaju politicki karakter (sofi law). Ipak, treba imati na umu da ova
podela ne mora neizostavno da utice na dejstvo akata, da sof law
nije ,mrtvo slovo na papiru®i da iz autoriteta organizacije koja ga
usvaja crpe neku vrstu (parapravne) obaveznosti.

Polazni dokument UN koji garantuje pravo na ucesce u jav-
nom zivotu je Opsta deklaracija o ljudskim pravima koja u ¢lanu
21. stav 1. najpre jemci pravo svakom da ,ucestvuje u upravljanju
svojom zemljom, neposredno ili preko slobodno izabranih pred-
stavnika®“ Isti ¢lan u stavu 2. eksplicitno utvrduje pravo svakog na
Lravnopravan pristup javnim sluzbama u svojoj zemlji“. Dostupnost
ovog prava za pripadnike nacionalnih manjina ojac¢ana je zabranom
diskriminacije iz ¢lana 2, koji utvrduje da svakome pripadaju sva
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prava i slobode utvrdeni u Deklaraciji, bez ikakvih razlika u po-
gledu, izmedu ostalog, rase, boje, jezika, veroispovesti i nacional-
nog porekla.

Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima na
slican nacin regulie pravo na delotvorno ucesce u javnom zivotu,
propisujuci da svaki gradanin ima pravo i mogucnost da ucestvuje
u upravljanju javnim poslovima bilo neposredno, bilo preko slo-
bodno izabranih predstavnika (clan 25. lit. a) i da bude primljen, pod
opstim jednakim uslovima, u javne sluzbe svoje zemlje (clan 25.
lit. ¢). Pritom clan 25. istice da ostvarivanje ovog prava ne moze
biti onemoguceno diskriminatornim postupanjem (koje zabra-
njuje ¢lan 2. ovog Pakta) ili primenom neosnovanih ogranicenja.
Interesantno je da Medunarodni pakt u ¢lanu 27. - koji neposred-
no dotice etnicke, verske ili jezicke manjine, zabranjujuci da nji-
hovi pripadnici budu liSeni prava da imaju svoj posebni kulturni
Zivot, da ispoljavaju i upraznjavaju svoju veru ili da se sluze svojim
jezikom - ne istice posebno pravo na ucesce u javnom zivotu.

Za tumacenje ¢lana 25. Medunarodnog pakta je od poseb-
nog znacaja Opsti komentar 25 Komiteta za ljudska prava, prema
¢ijem misljenju ovaj ¢lan predstavlja temelj demokratske vlasti
zasnovane na saglasnosti naroda (paragraf 1). Uzimajudi u obzir
da je pravo na ucesce u upravljanju javnim poslovima rezervisano
za svakog gradanina, Komitet istice da su nedopustive razlike iz-
medu gradana u pogledu uzivanja ovog prava na osnovu zastice-
nih liénih svojstava (izmedu ostalih, rase, boje, jezika, veroispo-
vesti i nacionalnog porekla) (paragraf 8). Komitet dalje istice da se
uslovi pod kojima se vr§e prava iz ¢lana 25. moraju zasnivati na
objektivnim i razumnim kriterijumima, kao i da vrSenje ovih pra-
va moze biti ograniceno ili isklju¢eno samo iz razloga koji su
objektivni i razumni i utemeljeni u zakonu (paragraf 4). Jedno od
centralnih nalaza Komiteta formulisano je u paragrafu 5, prema
kome je ,upravljanje javnim poslovima (...) Sirok koncept koji se
odnosi na vrienje politicke vlasti, narocito na vrSenje zakonodav-
ne, izvrsne i sudske vlasti“ i koji ,pokriva sve aspekte javne uprave
i formulisanja i primene politike na medunarodnom, nacional-
nom, regionalnom i lokalnom nivou® U istom paragrafu Komitet
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istice i da raspodela nadleznosti i sredstava preko kojih gradani
vr§e svoje pravo na ucesce u javnim poslovima treba da budu
uspostavljeni ustavom i zakonima. Neposredno ucesce gradana u
upravljanju javnim poslovima ostvaruje se clanstvom u zakono-
davnim telima ili vr§enjem sluzbe (,holding executive office®)
(paragraf 6). Za pitanje ravnopravnog pristupa javnim sluzbama
narocito je vazan paragraf 23. Opsteg komentara. U njemu Ko-
mitet najpre tumaci ¢lan 25. lit. ¢) kao pravo i mogucnost za gra-
dane da pod jednakim uslovima imaju pristup javnoj sluzbi.
Kako bi se obezbedio pristup pod jednakim uslovima, uslovi i
proces za imenovanje, unapredenje, suspenziju ili otpustanje iz
sluzbe moraju biti objektivni i razumni. Komitet dalje istice da
je u odgovarajucim slucajevima moguce preduzeti afirmativne
mere kako bi se obezbedio jednak pristup javnim sluzbama za
sve gradane. Zasnovanost pristupa javnim sluzbama na jednakim
mogucénostima i opStim principima zasluga (merit), kao i obez-
bedivanje stabilnog mandata, obezbeduje da su lica koja vrse
javnu sluzbu oslobodena od politickog uticaja ili pritiska. Kako
isti¢e Komitet, narocito je vazno obezbediti da lica nisu diskri-
minisana u pogledu vrienja prava predvidenih u ¢lanu 25. lit. ¢),
a na osnovu licnih svojstava zasticenih u ¢lanu 2. stav 1. Medu-
narodnog pakta (paragraf 23).

Relevantne odredbe sadrzi i Medunarodna konvencija o
ukidanju svih oblika rasne diskriminacije koja u ¢lanu 5. lit. ¢) pro-
pisuje obavezu drzava da zabrane i da ukinu rasnu diskriminaci-
ju u svim njenim oblicima i da garantuju pravo svakome na jed-
nakost pred zakonom bez razlike na rasu, boju ili nacionalno ili
etnicko poreklo u pogledu uzivanja politickih prava (medu kojima
se isticu pravo ucesca na izborima, pravo glasa i pravo kandido-
vanja), prava ucestvovanja u vladi i u upravljanju javnim poslovi-
ma, na svim nivoima, i prava pristupa, pod jednakim uslovima,
javnim funkcijama. Interesantno je da Medunarodna konvencija
prepoznaje afirmativne mere, jer u clanu 2. stav 2. propisuje da ce
drzave clanice, ako okolnosti to zahtevaju, preduzeti posebne i
konkretne mere u socijalnoj, ekonomskoj, kulturnoj i ostalim
oblastima, radi obezbedivanja razvoja i zastite izvesnih rasnih

| 66



| Delotvorno ucesce nacionalnih manjina u javnom Zivotu |

grupa ili njihovih pripadnika radi garantovanja, pod uslovima
jednakosti, punog ostvarenja prava coveka i osnovnih sloboda.

Okvir UN upotpunjuje Deklaracija Generalne skupstine
UN o pravima pripadnika nacionalnih ili etnickih, verskih i je-
zickih manjina, koja je neugovorni instrument i kao takva nema
karakter medunarodnopravno obavezujuceg akta. Prema ¢lanu 2.
stav 2. Deklaracije, pripadnici manjina imaju pravo da delotvorno
ucestvuju u javnom zivotu (kao segmentu celine koju ¢ine jos§ i
kulturni, verski, drustveni i ekonomski zivot). U¢eSée nacionalnih
manjina u javnom zivotu podrzava i ¢lan 2. stav 3. Deklaracije,
propisujuci da pripadnici nacionalnih manjina imaju pravo da
na nacionalnom ili eventualno regionalnom nivou delotvorno
ucestvuju u donosenju odluka koje se ticu manjina kojima pripa-
daju ili oblasti u kojima zive, i to na nacin koji nije u suprotnosti
s nacionalnim zakonodavstvom. Posredno je relevantan i ¢lan 5.
Deklaracije koji propisuje da ce se nacionalna politika i programi
(stav 1) i medunarodni programi saradnje i pomoci (stav 2) pla-
nirati i sprovoditi uz odgovarajuce postovanje za legitimne inte-
rese pripadnika manjina.

Centralni akt Saveta Evrope koji reguli$e polozaj nacional-
nih manjina, Okvirna konvencija za zastitu nacionalnih manjina,
na opsti nacin reguliSe pitanje politicke participacije manjina. lako
se ¢lan 15. Okvirne konvencije percipira kao jedna od temeljnih
normi ovog akta, on ne pruza mnogo elemenata na osnovu koga
bi se eventualno mogao uspostaviti ,evropski standard“ politicke
participacije nacionalnih manjina. Za razliku od odredaba koje se
bave npr. pitanjem upotrebe jezika, obrazovanjem ili obavestava-
njem na jezicima manjina, koje detaljnije strukturiraju sadrzinu
ovih prava, pitanje politicke participacije je regulisano, moze se
reci, jednom lakonskom normom. Prema slovu ¢lana 15. Okvirne
konvencije, ,ugovornice ¢e stvoriti neophodne uslove za efikasno
ucesce pripadnika nacionalnih manjina u (...) javnim poslovima,
narocito onim koji se njih ticu“. Okvirna konvencija nijjednom
daljom odredbom ne konkretizuje (na bilo koji na¢in) pojmove
wJjavni poslovi“i ,efikasno ucesce®, a interesantno je i da uopste ne
dotice pitanje pristupa javnim sluzbama. Odredba clana 15. Okvirne
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konvencije moze se smatrati tzv. kau¢uk normom, ¢ija sadrzina
zavisi prevashodno od tumacenja i konteksta u kome se prime-
njuje. Zbog toga je za razumevanje ¢lana 15. Okvirne konvencije
od velike vaznosti Komentar br. 2 Savetodavnog komiteta za Okvir-
nu konvenciju za zastitu nacionalnih manjina koji se u celosti bavi
delotvornim ucesc¢em pripadnika nacionalnih manjina u kultur-
nom, socijalnom i ekonomskom zivotu i u javnim poslovima.
Savetodavni komitet percipira ¢lan 15. kao ,po mnogo ¢emu cen-
tralnu odredbu konvencije“ (paragraf 8). Clan 15. je jedan od tri
temeljna stuba Okvirne konvencije i sa clanom 4. (zabrana diskri-
minacije) i ¢lanom 5. (o¢uvanje identiteta) €ini ,tri ugla trougla koji
zajednicki predstavljaju osnovne temelje Okvirne konvencije“
(paragraf 13). Razmatrajuci pitanje delotvornosti ucesca nacional-
nih manjina, Savetodavni komitet istice da se delotvornost uceséa
ne moze definisati i meriti apstraktno, ve¢ u kontekstu sredstava
koja unapreduju punu i efektivnu ravnopravnost pripadnika na-
cionalnih manjina i uticaju ovih sredstava na polozaj doti¢nih oso-
baina drustvo u celini (paragraf 18). Formalno omoguceno ucesce
pripadnika nacionalnih manjina nije dovoljno, vec je potrebno
obezbediti da ucesce ima bitan uticaj na odluke koje se donose
(paragraf 19). U kontekstu ucesca pripadnika nacionalnih manjina
u javnim poslovima, Savetodavni komitet isti¢e da je ,zastuplje-
nost i ucesce pripadnika nacionalnih manjina u izabranim telima,
javnoj upravi, pravosudu i organima za sprovodenje zakona (je) od
bitnog znacaja, ali nije dovoljan uslov za delotvorno ucesce“ (para-
graf 72). Znacajan je stav Savetodavnog komiteta da ,,posebne struk-
ture vlade koje se bave pitanjima manjina doprinose obezbedivanju
doslednog integrisanja potreba manjina u vladine politike® ali i da
spitanja u vezi s manjinama ne ostaju iskljucivo u domenu speci-
jalizovanih organa vlade“ (paragraf 78). S tim u vezi istiCe se i da bi
manjinsku perspektivu ,trebalo uvesti u glavne tokove opstih po-
litika na svim nivoima i u proceduralne korake koje preduzimaju
akteri ukljuceni u kreiranje politika“ (paragraf 73).

Razmatrajuci pitanje zastupljenosti i ucesca pripadnika na-
cionalnih manjina u javnoj upravi, Savetodavni komitet najpre
istice potrebu da ,javna uprava, koliko je to moguce, odrazava
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raznolikost drustva“ (paragraf 119). U tom kontekstu stavlja se akce-
nat na unapredivanje zaposljavanja pripadnika nacionalnih ma-
njina u javnom sektoru, ali i na ¢injenicu da ucesce nacionalnih
manjina u javnoj upravi moze pomoci upravi da bolje reaguje na
potrebe nacionalnih manjina (paragraf 119). S tim u vezi, ukazuje
se da bi trebalo ,izbegavati mere ¢iji je cilj postizanje rigidne,
matematicke jednakosti u zastupanju raznih grupa, koja cesto
znaci nepotrebno multipliciranje polozaja“ i koje mere mogu na-
rusiti delotvorno funkcionisanje drzavne strukture i dovesti do
stvaranja odvojenih struktura u drustvu (paragraf 122). Za delo-
tvornost mera za unapredenje zaposljavanja je bitno to da one
imaju pravnu osnovu i da su spojene sa adekvatnim merama za
implementaciju (paragraf 120). Savetodavni komitet posebno isti-
Ce potrebu podsticaja zaposljavanja Roma, putujucih i urodenic-
kih naroda, kao i brojcano malih manjina (paragraf 123), ali i izrade
mera koje unapreduju zaposljavanje manjina koje su bile diskri-
minisane u proslosti ili predstavljaju marginalizovane zajednice
(paragraf 124). Posebnu paznju Savetodavni komitet posvecuje po-
znavanju zvanicnog jezika i ukazuje da ,zahtevi za poznavanjem
drzavnog jezika koji se postavljaju osoblju u javnoj upravi ne bi
trebalo da idu dalje od onog §to je neophodno za funkciju ili sluz-
bu koja je u pitanju (paragraf 125). Dodatno se skrece paznja na to
dabi ,tamo gde postoji potreba, trebalo obezbediti ciljanu podrsku
kako bi se prijavljenim kandidatima ili osoblju iz redova nacional-
nih manjina olak$alo ucenje zvani¢nog jezika“ (paragraf 125). Pita-
nje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u pravosudu
Savetodavni komitet obraduje znatno uze, ukazujuci najpre da
nacini unapredivanja zaposljavanja pripadnika nacionalnih ma-
njina treba da obuhvate i njihovo zaposljavanje u pravosudnim or-
ganima (paragraf 119), a zatim i da je ,vazno unaprediti ucesce pri-
padnika nacionalnih manjina u sudstvu i pravosudu® (paragraf 121),
uz napomenu da mere koje se primenjuju u tom cilju ,potrebno
sprovoditi na nacin koji u punoj meri garantuje nezavisnost i de-
lotvorno funkcionisanje sudstva® (paragraf 121). I u pogledu upra-
ve i pravosuda, Savetodavni komitet istice potrebu da se posveti
paznja ucescu nacionalnih manjina u rukovodecim strukturama,
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kao i da su ,,mere koje iskljucuju pripadnike nacionalnih manjina
iz pristupa javnim polozajima potencijalno diskriminatorne® (pa-
ragraf 127). Savetodavni komitet adresira i pitanje vaznosti poda-
taka i statistike za ocenjivanje manjinskog ucesca u javnim slu-
Zbama i pracenje efekata preduzetih mera (paragraf 126). U ovom
kontekstu se ukazuje na potrebu da se podaci o polozaju nacio-
nalnih manjina obraduju u skladu s medunarodnim standardima
zastite licnih podataka, uz postovanje prava pripadnika nacional-
nih manjina da slobodno biraju da li da se tretiraju kao takvi ili
ne, kao i uz ucesce predstavnika nacionalnih manjina u procesu
prikupljanja podataka (paragraf 126).

Evropska povelja o regionalnim ili manjinskim jezicima
usmerena je na ocuvanje ovih jezika i ne adresira neposredno
pitanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u upravi
ili pravosudu. Medutim, odredbe Povelje koje se ticu upotrebe
manjinskih jezika u upravi ili pred sudovima impliciraju prisustvo
govornika manjinskih jezika u upravi i pravosudu. Vodenje sud-
skog postupka na jeziku manjine, omogucavanje stranci da se sudu
obrati na tom jeziku, kao i priznavanje, odnosno izdavanje do-
kumenata na njemu (¢lan 9. Povelje) se nesumnjivo moze bolje
ostvariti u nacionalno pluralnom i bilingvalnom okruzenju, koje
omogucava neposredan kontakt suda i stranke. Institucija tumaca
moze pomoci da se premosti nedostatak bilingvalnih govornika
u sudskom sistemu, ali je sigurno da nju treba posmatrati kao sup-
sidijarno resenje, pri cemu izgradnja kadrovskih kapaciteta koji
mogu odgovoriti zahtevima bilingvalnosti treba da predstavlja
primarni cilj. Ovo je jos§ izrazenije u oblasti uprave i javnih sluzbi
(clan 10. Povelje) za koju se predvida Siroka paleta mera, od mo-
gucnosti da upravne vlasti koriste regionalne ili manjinske jezike,
preko mogucnosti da se podnose usmene ili pismene predstavke na
ovim jezicima, sa pravom ili bez prava da se na ovim jezicima do-
bije i odgovor, do upravnih tekstova i obrazaca i nacrta dokumena-
ta na manjinskim jezicima (na nivou drzavne, regionalne i lokalne
uprave, kao i javnim sluzbama). Interesantno je da Povelja predvi-
da i tri mere koje su usmerene na ostvarenje ovih obaveza, i to:
prevodenje i tumacenje kada je to potrebno (¢lan 10. stav 8. lit. a),
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angazovanje ili, ukoliko je neophodno, osposobljavanje sluzbeni-
ka i ostalih zaposlenih u okviru javnih sluzbi (lit. b) i udovoljava-
nje, koliko je to moguce, zahtevima zaposlenih u javnim sluzbama
koji poznaju neki regionalni ili manjinski jezik da budu angazo-
vani na teritorijama na kojima se ovi jezici koriste (lit. c).
Medunarodne standarde upotpunjuju i dokumenti OEBS-a,
od kojih se posebno izdvajaju Dokument iz Kopenhagena o ljud-
skoj dimenziji (1990), Preporuke iz Lunda o delotvornom ucescu
nacionalnih manjina u javnom zivotu (1999) i Ljubljanske smer-
nice za integraciju raznolikih drustava (2012). Klju¢na odredba
Dokumenta iz Kopenhagena sadrzana je u tacki 35. koja najpre
utvrduje da ce drzave postovati pravo pripadnika nacionalnih ma-
njina na delotvorno ucesce u javnim poslovima, ukljucujuci ucesce
u poslovima koji se ti¢u zastite i unapredenja manjinskog identi-
teta. Pored toga, Dokument u tacki 85. prepoznaje ulogu uspostav-
ljanja lokalne ili autonomne uprave koje odgovaraju specificnim
istorijskim ili teritorijalnim okolnostima manjina kao jedan od
nacina da se unapredi etnicki, kulturni, jezicki i verski identitet
nacionalnih manjina. Preporuke iz Lunda su u potpunosti posve-
¢ene delotvornom ucescu nacionalnih manjina u javnom zivotu,
ali je interesantno da se veoma malo bave zastupljenoscu nacio-
nalnih manjina u upravi i pravosudu. U vezi sa uces¢em nacio-
nalnih manjina u donosSenju odluka na centralnom nivou vlasti,
Preporuke iz Lunda najpre predlazu postojanje formalnih ili ne-
formalnih dogovora da se pripadnicima nacionalnih manjina
dodeli odredeni broj mesta u vladi, u vrhovnom ili ustavnom
sudu, odnosno u nizim sudovima, kao i prilikom imenovanja za
savetodavne i ostale viSe organe (paragraf 6). Zatim se predlaze
postojanje mehanizama koji bi obezbedili da se interesi manjina
razmatraju u okviru odgovarajucih ministarstava i kao moguce
reSenje se navodi postojanje sluzbenika koji su zaduzeni za pitanja
manjina ili za izradu trajnih uputstava (ibid.) Kona¢no, predlaze
se 1 postojanje posebnih mera za uc¢esce manjina u drzavnoj slu-
zbi (ibid.) Ovakve mere treba primeniti i na regionalnim i lokalnim
nivoima vlasti (paragraf 11). Ljubljanske smernice najpre u tacki 9.
isticu da ,politika integracije treba da se zasniva na ravnopravnom
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ukljucivanju® i da treba da bude usmerena na stvaranje drustva u
kome ,svako uziva punopravno clanstvo u svom drustvu, svako
ima jednaku mogucnost dostupa javnim dobrima i uslugama i
svakome se pruzaju jednake Sanse®. Prema Ljubljanskim smerni-
cama, ,,delotvorno ucesée na ravnopravnoj osnovi svih clanova
drustva u drustvenom, ekonomskom i kulturnom zivotu i javnim
poslovima treba da postane osnovna drustvena tendencija“ (tac-
ka 9). U kontekstu delotvorne integracione politike, Ljubljanske
smernice posebno isticu da ,,drzavna uprava i drzavna sluzba tre-
ba da postojecu raznolikost integri$u u strukture i mehanizme
svog rada, izmedu ostalog i tako §to ¢e zaposljavati pripadnike
manjinskih grupa, posebno u sektorima koji se bave pruzanjem
osnovnih usluga“ (tacka 26). Osim toga, raznolikost treba ukljuciti
u ,one elemente njihovih aktivnosti koji predstavljaju srz njihovog
rada“ (ibid.) U razradi ovih nacela istice se potreba da drzave nadu
nacine da se pripadnici nacionalnih manjina zaposljavaju i zadr-
Zavaju na poslu u javnom sektoru. Narocito je vazno da se postigne
odgovarajuce prisustvo pripadnika manjina u sektorima koji obav-
ljaju najvaznije poslove i pruzaju osnovne usluge, poput pravosu-
da, policijskih organa, ustanova za socijalno staranje i zdravstvenu
zastitu, kao i obrazovnih ustanova. Interesantno je da Ljubljanske
smernice ne favorizuju sistem kvota. Kako se istice, ,mada kvote
mogu biti korisne u nekim vanrednim okolnostima, kruti sistemi
kvota s precizno utvrdenim srazmerama za konkretne pozicije na-
menjene odredenoj grupi obi¢no ne treba podsticati, nego obeshra-
brivati“ (Ljubljanske smernice, 35). Kako se dalje navodi, koncept
kvota ,ogranicava fleksibilnost i potencijalno moze da izazove
nejednakosti, ili pak moze spreciti neku javnu sluzbu da se prila-
godi izmenjenim druStvenim okolnostima“ (ibid.). Promovisanje
pluralizma u javnom sektoru ,podrazumeva da treba stalno dr-
Zati pod nadzorom sastav i sisteme unapredenja zaposlenih na
svim nivoima kako bi se sprecila posredna ili neposredna diskri-
minacija“ (ibid.). Pluralisticki javni sektor iziskuje ,da svako ko
radi u javnom sektoru razume ciljeve i politiku promovisanja in-
tegracije, kao i da razmatra implikacije za integraciju onda kada
koncipira i sprovodi odredenu politiku“ (ibid.). Pitanje ucesca u
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javnim poslovima Ljubljanske smernice adresiraju u tacki 39, u
kojoj se najpre ukazuje na potrebu da drzave ,donesu konkretnu,
ciljanu politiku kako bi obezbedile da se svakom pojedincu pruze
odgovarajuce mogucnosti da delotvorno ucestvuje u procesima
demokratskog odlucivanja“ (ibid., 48). Kao svojevrsna konkretiza-
cija ovog cilja prepoznaje se potreba da drzave (nastoje da) ,,obez-
bede odgovarajucu zastupljenost razlicitih drustvenih grupa, uklju-
cujudi manjine, u svim relevantnim strukturama drzavne uprave
i organa koji su subjekti politickog odlucivanja“ (ibid). U razradi
ovih nacela skrece se paznja na to da se kroz odgovarajucu zastu-
pljenost obezbeduje neposredno ucesce i omogucava da se Cuje i
glas manjine (ibid). Zastupljenost treba da odrazi ukupni sastav
drustva, ne mora da se manifestuje kao matematicka srazmernost,
treba da omoguci ucesce i za brojcano male manjine, kao i da
uvazava nacelo rodne ravnopravnosti (ibid.). Kao mere koje pod-
sticu zastupljenost i ucesce nacionalnih manjina u upravi i pravo-
sudu, Ljubljanske smernice izdvajaju, oslanjajuci se na Preporuke
iz Lunda, ,afirmativnu akciju (pozitivnu diskriminaciju) kod odre-
divanja mesta u vladi, mesta u vrthovnom ili ustavnom sudu ili u
sudovima nizeg ranga i/ili polozZaje u postavljenim savetnickim
organima ili drugim organima na visokom nivou, kao i posebne
mere za zastupljenost manjina u drzavnoj sluzbi® (ibid.).

2.3. Opsti pravni osnov u Srbiji

Osim u medunarodnim aktima koji su sastavni deo prav-
nog poretka Republike Srbije (¢lan 16. stav 2. i ¢lan 194. stav 4.
Ustava Srbije), pravo pripadnika nacionalnih manjina u Srbiji na
delotvorno ucescée u javnom zivotu i konkretno na zastupljenost
u upravi i pravosudu utemeljeno je u Ustavu Srbije i Zakonu o
zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina. Ono se priznaje i dru-
gim zakonima i podzakonskim aktima kojima se ureduju oblast
uprave i pravosuda, koji ce biti predmet analize u posebnim odelj-
cima koji se ticu uprave i pravosuda. Ovde cemo kratko ukazati i

na reSenja o uceScu u javnom zivotu u bilateralnim ugovorima sa
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Cetiri susedne drzave koji ugovori za predmet regulisanja imaju
zastitu nacionalnih manjina.

Pravo nacionalnih manjina na uc¢escée u javnim poslovima
utemeljeno je implicitno u ¢lanu 53, a izricito u ¢lanu 77. Usta-
va Srbije. Prema slovu ¢lana 53. Ustava, gradani imaju pravo da
ucestvuju u upravljanju javnim poslovima i da pod jednakim uslo-
vima stupaju u javne sluzbe i na javne funkcije. Ustav sadrzi jednu
opstu garanciju, a da blize ne definise sadrzaj ovog prava ili nacin
na koji se ono ostvaruje (Pajvanci¢ 2009, 72). Ovakva formulacija
onemogucava da odredba bude neposredno primenjiva, a Ustav
izri€ito ne upucuje ni na zakon koji bi mogao da regulise ostvariva-
nje ovog prava (ibid.). ReSenje u tom smislu jedino pruza pozivanje
na opste ustavno pravilo prema kome zakon moze regulisati nacin
ostvarivanja nekog prava, ako je to neophodno za ostvarivanje prava
(ibid., 78). Opstu garanciju ucesca u javnim poslovima Ustav u cla-
nu 77. konkretizuje za pripadnike nacionalnih manjina utvrdujuci
da oni imaju pravo da pod istim uslovima kao i ostali gradani uce-
stvuju u javnim poslovima i da stupaju na javne funkcije (stav 1).
Isticanje da se ovo pravo ostvaruje ,,pod istim uslovima“ ostavlja
nedoumicu u vezi s primenom afirmativnih mera u ovoj oblasti i
dometom dejstva ¢lana 76. stav 3. Ustava (ibid., 99). U ¢lanu 77.
stav 2, Ustav utvrduje pravilo da se pri zaposljavanju u drzavnim
organima, organima autonomne pokrajine i jedinica lokalne sa-
mouprave vodi racuna o nacionalnom sastavu stanovnistva i od-
govarajucoj zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina. Ustav,
medutim ne propisuje sankcije za kr§enje ove obaveze, niti nepo-
sredno regulise nacin njenog ostvarivanja, a nije ni predvideo mo-
gucnost da se ova pitanja reguliSu zakonom (ibid., 100). Stoga ova
odredba Ustava vise li¢i na programsko nacelo kojim se treba ruko-
voditi prilikom kreiranja politike zaposljavanja i koje svoju supstan-
cu moze dobiti tek usvajanjem odgovarajucih zakonskih odredaba.

Zakon o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina pitanje
delotvornog ucesca nacionalnih manjina u odlucivanju o pitanji-
ma posebnosti, u vlasti i u upravi (deo cetvrti Zakona) adresira
prevashodno kroz prizmu ocuvanja i unapredenja identiteta na-
cionalnih manjina i njihovog ucesca u javnim poslovima kroz
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Savet za nacionalne manjine i, narocito, nacionalne savete nacio-
nalnih manjina. Pitanje zastupljenosti nacionalnih manjina u
upravi i pravosudu je regulisano lakonskom normom ¢lana 21.
Zakona, koji propisuje da se prilikom zaposljavanja u javnim slu-
Zbama, ukljucujucdi policiju, vodi racuna o nacionalnom sastavu
stanovnistva, odgovarajucoj zastupljenosti i o poznavanju jezika
koji se govori na podrudju tog organa ili sluzbe. Zakon ni na koji
nacin ne konkretizuje kako ce se ,voditi racuna“ i koje bi to even-
tualne mere bile da se obezbedi odgovarajuca zastupljenost na-
cionalnih manjina. Norma je programskog karaktera, ostavlja
previse prostora za tumacenje i, kao i napred navedene ustavne
norme, ne pruza osnov za neposrednu primenu.

Na ovom mestu vredi istaci da cetiri bilateralna meduna-
rodna ugovora koji za predmet regulisanja imaju zastitu nacio-
nalne manjine sadrze i odredbe o delotvornom ucescu u javnim
poslovima, ali da odredbe nemaju istovetnu sadrzinu i da su ra-
zli¢ite po obimu zastite. U ugovoru sa Rumunijom, odnosno sa
Makedonijom moze se naci jedna prilicno opsta norma, dok je
ugovor sa Hrvatskom, a i onaj sa Madarskom ipak nesto konkret-
niji. Ugovor sa Rumunijom u ¢lanu 7. sadrzi lakonsku normu da
pripadnici nacionalnih manjina imaju pravo da, u skladu s nacio-
nalnim zakonodavstvom, ucestvuju u odluc¢ivanju koje se odnosi
na pitanja koja su na drZzavnom, regionalnom i lokalnom nivou
znacajna za nacionalne manjine. Nema opste garancije uceséa u
javnim poslovima, vec se oblast ucesca svodi na pitanja od znaca-
jaza manjine. Ugovor sa Makedonijom u ¢lanu 8. stav 1. nudi nesto
sadrzajniju zastitu jer osim $to propisuje ucesce manjina u dono-
Senju odluka koje se odnose na prava i polozaj manjina na lokalnom,
regionalnom i drzavnom nivou, propisuje i odgovarajucu zastuplje-
nost manjina u predstavnickim telima na svim nivoima. U ¢lanu 8.
stav 2. se istice da e prilikom menjanja administrativnih i izbornih
jedinica na nivou drzave i lokalne samouprave biti konsultovane
organizacije nacionalnih manjina. Ugovor sa Hrvatskom u ¢lanu 9.
prati logiku ugovora sa Rumunijom i Makedonijom, ali dodatno
istice da ¢e drzave omoguciti ucesce u predstavnickim i izvr§nim
telima i to tako §to ¢e unutrasnjim zakonodavstvom osigurati
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zastupljenost nacionalnih manjina u predtsvnickim i izvr$nim te-
lima na lokalnom nivou i zastupljenost u predstavnickim telima
na vi§im nivoima vlasti (ovde se ne pominju izvrina tela). Ugovor
sa Madarskom u ¢lanu 8. izri¢ito propisuje pravo nacionalnih ma-
njina na ucesce u javnom zivotu i utvrduje preduzimanje mera
koje su usmerene na delotvorno ukljucenje pripadnika nacionalnih
manjina u javne poslove, i to narocito u procese donosenja odluka
koje se na njih odnose; odgovarajucu zastupljenost pripadnika na-
cionalnih manjina u javnim sluzbama, ukljucujudi i policiju na
lokalnom, regionalnom i drzavnom nivou, vodeci racuna pri za-
posljavanju o etnickom sastavu i znanju jezika koji se govori u
oblasti u kojoj radi nadlezni organ ili telo; kao i materijalne i dru-
ge uslove za rad predstavnika manjinskih organizacija u predstav-
nickim telima, kao i za njihov izbor u takva tela na svim nivoima.

2.4. Obrada podataka o nacionalnoj
pripadnosti kao preduslov za
adekvatnu politiku

Pracenje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u
organima javne vlasti i kreiranje adekvatne integracione politike
koja najcesce iziskuje i primenu afirmativnih mera, ne mogu biti
kvalitetni bez objektivnih parametara koji se temelje na podacima
o nacionalnoj pripadnosti. Statisticki podaci predstavljaju bitan
parametar za procenu dejstava mera i politika i mogu doprineti
njihovom unapredenju i prilagodavanju faktickim potrebama
(Simon, 2007: 8). Potreba za vodenjem nacionalno senzibilisane
statistike vidljiva je, na primer iz formulacije ¢lana 21. Zakona o
zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina koji ¢ini pravno rele-
vantnim tri parametra: nacionalni sastav stanovnistva, ,odgova-
rajuca“ zastupljenost (nacionalnih manjina) u javnim sluzbama i
poznavanje jezika koji se govori na podrucju delovanja organa ili
sluzbe. Nuzan preduslov za primenu ove norme je postojanje sta-
tistickih podataka o: nacionalnoj strukturi stanovnistva na podruc-
ju nadleznog organa ili sluzbe, nacionalnoj strukturi zaposlenih
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u tom organu ili sluzbi, kao i podataka o jezickim kompetencija-
ma zaposlenih u nadleznom organu ili sluzbi. Na osnovu ovih
podataka moze se objektivno procenjivati zastupljenost pripad-
nika nacionalnih manjina u organima javne vlasti, mogu se krei-
rati odgovarajuca politika zaposljavanja i razvijati programi za
podsticaj veceg ukljucivanja pripadnika nacionalnih manjina u
organe javne vlasti. Odsustvo nacionalno senzibilisane statistike
ne samo da onemogucava sistematican pristup, i svodi politiku
integracije manjina na primenu sporadi¢nih mera, ve¢ odslikava
i nedostatak istinske volje da se vodi integrativna politika zasno-
vana na poStovanju razlicitosti i podsticanju sustinske jednakosti.

Vodenje nacionalno senzibilisanih statistika, odnosno obra-
da podataka o nacionalnoj pripadnosti, nije jednostavan posao,
pre svega ako se uzme u obzir da je izjaSnjavanje o nacionalnoj
pripadnosti slobodno, kao i da je obrada ovih podataka otezana
¢injenicom da im se priznaje status posebno osetljivih podataka.
Ovo su uglavnom i argumenti veéine evropskih drzava za odsu-
stvo statistika o zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u
organima javne vlasti. Ipak, treba imati na umu da obrada poda-
taka o nacionalnoj pripadnosti nije nemoguca, ve¢ podleze stro-
zim uslovima, zbog specificne prirode podatka koji se obraduje.
Stoga odgovoran pristup ne dopusta da se odsustvo pracenja za-
stupljenosti nacionalnih manjina u organima javne vlasti pravda
nemogucnoscu obrade ovih podataka, vec iziskuje da se usposta-
vi sistem obrade ovih podataka koji u potpunosti odgovara zahte-
vima za njihovu zastitu.

U kontekstu obrade podataka o nacionalnoj pripadnosti
sukobljavaju se dva zahteva: zahtev za poStovanjem privatnosti i
zastite podataka o licnosti i zahtev za postojanjem objektivnih pa-
rametara na osnovu kojih se procenjuje ostvarivanje prava nacio-
nalnih manjina i njihova ukljucenost u drustvo. S obzirom na to da
podaci o nacionalnoj pripadnosti otkrivaju li¢na svojstva pojedinca
koja su posebno osetljiva i ¢ija zloupotreba moze imati dalekosezne
posledice na ostvarivanje prava i interesa lica, za obradu ovih po-
dataka predvidaju se posebne garancije. Pravni akti koji regulisu
oblast zastite licnih podataka uspostavili su standard da se podaci
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o nacionalnoj pripadnosti tretiraju kao posebna vrsta podataka za
¢ije prikupljanje i obradu se postavljaju dodatni, strozi uslovi.

Kljuéni medunarodni akt u tom smislu je Konvencija Sa-
veta Evrope o zastiti lica u odnosu na automatsku obradu li¢cnih
podataka koja u ¢lanu 6. regulise da se licni podaci u vezi s rasnim
poreklom mogu automatski obradivati samo u slucaju da domace
zakonodavstvo za to predvida odgovarajuce garancije. Konvencija
liéne podatke o rasnoj pripadnosti svrstava u ,,posebnu kategoriju
podataka“ ¢ija obrada zahteva posebne uslove zbog mogucnosti
da njihova zloupotreba ugrozi lice na koje se taj podatak odnosi i
povredi mu neko pravo ili interes.! Konvencija ne sadrzi apsolut-
nu zabranu automatske obrade podataka o rasnoj pripadnosti, ve¢
pred drzave potpisnice postavlja zahtev da za obradu ovakvih po-
dataka obezbede odgovarajuce pravne garancije. Pritom se Kon-
vencija ne bavi sredstvima kojima se obezbeduje trazeni stepen
pravne zastite, vec to pitanje prepusta nacionalnom pravu na re-
gulisanje.? Konvencija dopusta odstupanja od ¢lan 6, ali samo u
granicama postavljenim ¢lanom 9. Konvencije. Da bi odstupanje
od clana 6. bilo dopusteno ono mora biti predvideno zakonom
drzave potpisnice i mora biti neophodno u demokratskom dru-
Stvu radi ostvarenja ciljeva utvrdenih Konvencijom. Ovi ciljevi
obuhvataju zastitu drzavne bezbednosti, javne bezbednosti, mo-
netarnih interesa drzave, suzbijanje krivi¢nih dela, kao i zastitu
subjekta podatka ili prava i sloboda drugih.

Ustav Srbije nacelnom odredbom jemci zastitu podataka o
liénosti (Clan 42. stav 1). Regulisanje prikupljanja, drzanja, obrade
i koriséenja podataka o licnosti Ustav prepusta zakonodavcu (€lan
42. stav 2). Ustav zabranjuje da se podaci o licnosti koriste izvan
svrhe za koju su prikupljeni, uz izuzetak da je to dopusteno za po-
trebe vodenja krivicnog postupka ili zastite bezbednosti Republike

! Videti Convention for the Protection of Individuals with regard to Automa-
tic Processing of Personal Data, Explanatory Report, tacka 43. Dokument
je dostupan na internet stranici: http://conventions.coe.int/Treaty/EN/
Reports/Html/108.htm (pristupljeno 20.10.2015).

2 Garancije u domaéem pravu mogu biti obezbedene ne samo odredbama
zakona, ve¢ i preko podzakonskih akata uz uslov da je osiguran potreban
nivo zastite. Ibid., tacka 46.
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Srbije (¢lan 42. stav 3). Osim toga, Ustav proklamuje i pravo svakog
lica da bude obavesteno o prikupljenim podacima o svojoj licno-
sti, kao i pravo na sudsku zastitu zbog zloupotrebe takvih poda-
taka (Clan 42. stav 4). Ustav Srbije ne regulise posebno pitanje pri-
kupljanja i obrade podataka o nacionalnoj pripadnosti, ali sadrzi
odredbe koje su vazne za ovo pitanje. Naime, u ¢lanu 47. stav 1.
Ustav proklamuje da je izrazavanje nacionalne pripadnosti slo-
bodno, a u stavu 2. dodatno §titi ovu slobodu kroz garanciju da
niko nije duzan da se izjaSnjava o svojoj nacionalnoj pripadnosti.
Ustav, medutim ne sadrzi odredbe koje bi sankcionisale krienje
slobode izrazavanja nacionalne pripadnosti ili krSenje ustavnog
pravila da niko nije duzan da se izjasnjava o svojoj nacionalnoj
pripadnosti (Pajvancic, 2009: 64). Prema ¢lanu 202. stav 4. Ustava
sloboda izrazavanja nacionalne pripadnosti je apsolutno zastice-
no pravo od koga se ne moze odstupiti ni u vreme vanrednog ili
ratnog stanja.

Zakon o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina zabra-
njuje svaku registraciju pripadnika nacionalnih manjina koja ih
protivno njihovoj volji obavezuje da se izjasne o svojoj nacionalnoj
pripadnosti (Clan 5. stav 2). Zakon takode pruza garanciju da niko
ne sme pretrpeti Stetu zbog svog opredeljenja ili izrazavanja svo-
je nacionalne pripadnosti ili zbog uzdrzavanja od takvog ¢injenja
(Clan 5. stav 1).

Zakon o zastiti podataka o li¢nosti u ¢lanu 16. do ¢lan 18. re-
guliSe obradu narocito osetljivih podataka u koje, izmedu ostalih,
svrstava i podatke o nacionalnoj pripadnosti, rasi, jeziku i vero-
ispovesti (Clan 16. stav 1). Ovi podaci mogu se obradivati na osno-
vu slobodno datog pristanka lica, osim kada zakonom nije dozvo-
ljena obrada ni uz pristanak (Clan 16. stav 1). Zakon ne dopusta da
se podaci o nacionalnoj pripadnosti, rasi, jeziku i veroispovesti
obraduju bez pristanka lica (za razliku od podataka o pripadnosti
politickoj stranci, zdravlju i primanju socijalne pomoci), a ni okol-
nosti i slucajevi predvideni ¢lan 13. Zakona? ne mogu biti dozvoljen

3 Ovaj ¢lan dopusta da organ vlasti obraduje podatke bez pristanka lica, ako je
obrada neophodna radi obavljanja poslova iz nadleznosti organa odredenih
zakonom u cilju ostvarivanja interesa nacionalne ili javne bezbednosti,
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pravni osnov za obradu ovih podataka bez pristanka lica na koje se
podaci odnose (Pirc, 2009: 40). Obrada ovih podataka mora biti
posebno oznacena i zasticena merama zastite (Clan 16. stav 3). Po-
verenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢-
nosti (Poverenik) ima pravo uvida u podatke i provere zakonitosti
obrade po sluzbenoj duznosti ili po zahtevu lica, odnosno ruko-
vaoca (Clan 16. stav 4). Zakon ovlascuje Vladu da, nakon §to pri-
bavi misljenje Poverenika, uredi nacin arhiviranja i mere zastite
osetljivih podataka (¢lan 16. stav 5).* Zakon reguliSe i formu i sa-
drzinu pristanka za obradu narocito osetljivih podataka (Clan 17)
i opoziv ovog pristanka (clan 18). Pristanak se daje u pisanom obli-
ku uz svojerucni potpis. U ovom segmentu odredbe Zakona su
stroze od onih koje se odnose na obradu klasi¢nih podataka o
licnosti, jer se pristanak za obradu osetljivih podataka ne moze
dati preko punomocnika (upor. ¢lan 10. stav 3. Zakona). Ako lice
koje daje pristanak nije pismeno ili nije u stanju da pristanak svo-
jerucno potpise, za punovaznost pristanka je neophodno da dva
svedoka svojim potpisima potvrde izjavu volje davaoca pristanka.
U pogledu sadrzine pristanka Zakon propisuje da pristanak obu-
hvata oznaku podatka koji se obraduje, svrhu obrade i nacin ko-
ris¢enja podatka. Opoziv pristanka za obradu narocito osetljivih
podataka vrsi se prema pravilima koja vaze generalno za opoziv
pristanka za obradu podataka regulisan ¢lanom 11. Zakona. Opo-
ziv se daje pismeno ili usmeno na zapisnik, a posle opoziva pri-
stanka obrada podataka visSe nije dozvoljena. Jedina razlika u vezi
s regulisanjem opoziva pristanka za obradu narocito osetljivih
podataka odnosi se na naknadu opravdanih troskova i stete koju
ima rukovalac podataka. Za razliku od odredbe ¢lana 11. stav 3.

odbrane zemlje, sprecavanja, otkrivanja, istrage i gonjenja za krivicna dela,
ekonomskih, odnosno finansijskih interesa drzave, zastite zdravlja i mora-
la, zastite prava i sloboda i drugog javnog interesa, a u drugim slucajevima
na osnovu pismenog pristanka lica.

o~

U saopstenju Poverenika ,,Neshvatljiva docnja“, objavljenom 5. maja 2015.
godine istice se: ,Rok za donosenje Uredbe o posebnoj zastiti narocito
osetljivih podataka istekao je jos pocetkom maja 2009. godine! Proteklo je
Sest godina, promenilo se nekoliko vlada, a Uredbu jo$ nemamo.“ (http://
www.poverenik.rs/sr/saopstenja-i-aktuelnosti/2083-neshvatljiva-docnja.
html, pristupljeno 20.10.2015).
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Zakona koja utvrduje obavezu lica koje je opozvalo pristanak da
rukovaocu podataka nadoknadi opravdane troskove i Stetu u skla-
du sa propisima koji ureduju odgovornost za stetu, odredba ¢lana
18. stav 1. dopusta dodatnu mogucnost da se izjavom o pristanku
pitanje nadoknade troskova i Stete drugacije odredi. Kroz pravo
na opoziv pristanka podrzava se mogucnost lica da raspolaze vla-
stitim podacima i dodatno osigurava pravo na privatnost. U tom
smislu je veoma vazno da se u slucaju opoziva pristanka opravda-
nost naknade troskova i Stete tumaci usko, jer u suprotnom moze
ogranicavati slobodu lica da opozove svoj pristanak. Ovo naroci-
to dolazi do izrazaja u situacijama u kojima je lice u slabijem po-
lozaju kao zaposleni ili ekonomski slabija strana i kada je dobro-
voljnost pristanka relativizovana (ibid.).

Obrada podataka o nacionalnoj pripadnosti potpada pod
uspostavljeni rezim pravne zastite podataka ukoliko se vrsi kao
obrada podataka o li¢cnosti. Ovo podrazumeva da se podatak od-
nosi na fizicko lice ¢iji je identitet odreden ili odrediv (¢lan 2. tac-
ka a. Konvencije i ¢lan 3. tacka 1. i 2. Zakona). Zakon vezuje odre-
divost identiteta fizickog lica za licno ime, jedinstveni maticni broj
gradana, adresni kod ili obelezja fizickog, psiholoskog, duhovnog,
ekonomskog, kulturnog ili drustvenog identiteta (clan 3. tacka 2).
Sledstveno ovome, ako se podaci o nacionalnoj pripadnosti pri-
kupljaju i dalje obraduju na nacin da nije moguce utvrditi identi-
tet lica na koje se podatak odnosi (npr. anonimne ankete koje ne
sadrze pitanja koja posredno mogu otkriti identitet ispitanika),
onda ovakva obrada nece potpadati pod norme koje regulisu obra-
du podataka o licnosti. Ovo je naroc€ito vazno u odnosu na stati-
sticku obradu podataka koja je relevantna za pracenje ostvarivanja
prava nacionalnih manjina i efekata antidiskriminatorne politike.
Stavise, i onda kada se podaci o nacionalnoj pripadnosti priku-
pljaju kao podaci o licnosti (od odredenog ili odredivog fizickog
lica), pravila o njihovoj daljoj obradi mogu biti ublazena, ako se
podaci obraduju u statisticke svrhe. Usko uzevsi, ne postoji stati-
sticki podatak kao takav vec svaka statistika proizlazi iz podataka
o li¢nosti koji su pretvoreni u statisticku informaciju. Ono Sto, me-
dutim, razlikuje statisticku obradu od drugih vrsta obrada podataka
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o linosti jeste to da statistika nije zainteresovana za pojedinca,
vec¢ na osnovu skupa pojedinacnih podataka stvara Siru sliku i
generalne zakljucke. Zbog toga statisticka obrada u svojoj sustini
ne ugrozava prava i interese pojedinca, pod uslovom da obezbe-
duje anonimnost i poverljivost podataka, kao i da se bazira na
ocuvanju principa proporcionalnosti i svrhe obrade (Simon, 2007:
12 i dalje). U tom smislu, ¢lan 6. stav 1. Zakona dopusta da se po-
daci prikupljeni i obradivani u druge svrhe mogu obradivati is-
kljucivo u istorijske, statisticke ili nauc¢noistrazivacke svrhe, pod
uslovom da ne sluze donosenju odluka ili preduzimanju mera
prema odredenom licu i da su obezbedene odgovarajuce mere
zastite. Pored toga, u odredenoj meri se ogranicavaju prava lica
na koja se podatak odnosi u pogledu obavestenja, uvida, ispravke
ili brisanja podatka kada se podaci obraduju u istorijske, nauc¢no-
istrazivacke ili statisticke svrhe (¢lan 9. stav 3. Konvencije i ¢lan
23. stav 1. tacka 9. Zakona). Medutim, i ogranicenja su podvrgnu-
ta nekim uslovima, poput zahteva da ocigledno ne postoji rizik
od povredivanja privatnosti zainteresovanog lica (clan 9. stav 3.
Konvencije) ili da ogranicenje traje dok traje koriscenje podataka
u statisticke svrhe (Clan 28. stav 1. tacka 9. Zakona).

Situacija u pogledu prikupljanja i obrade podataka o nacio-
nalnoj pripadnosti je u Srbiji kompleksna i u prilicnoj meri neza-
dovoljavajuca. Pozitivna stvar je to da se prilikom popisa stanov-
nistva prikupljaju i podaci o nacionalnoj pripadnosti. Na popisu
2011. popisnica je sadrzala tri pitanja koja su bila oznacena kao
deo grupe ,etnicka obelezja“. Ona su se odnosila na nacionalnu
pripadnost, maternji jezik i veroispovest, pri cemu je odgovor bio
otvorenog tipa ilice obuhvaceno popisom je saimo moglo da ,ka-
tegorizuje“ svoje licno svojstvo. U popisu je napravljena odredena
razlika u pogledu ovih pitanja, jer odgovor na pitanja o nacional-
noj pripadnosti i veroispovesti nije bio obavezan, za razliku od
davanja podataka o jeziku (¢lan 27. stav 3. Zakona o popisu stanov-
niStva, domacdinstava i stanova 2011. godine). Ukljucivanjem pi-
tanja o nacionalnoj pripadnosti u popis stanovnistva omogucava
se pracenje nacionalne strukture stanovnistva, §to je bitan uslov
za kreiranje manjinske politike, ali i polazno merilo za kasniju
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procenu ,odgovarajuce® ili ,ravnomerne* zastupljenosti pripad-
nika manjina u organima javne vlasti. Ipak, vredi napomenuti da
popis stanovniStva 2011. nije prosao bez kritika od strane pred-
stavnika nacionalnih manjina, koje se uglavnom odnose na nedo-
voljan broj popisivaca, nedovoljan udeo popisivaca pripadnika
nacionalnih manjina ili govornika manjinskog jezika, jos uvek
prisutan oprez prilikom izjasnjavanja o nacionalnoj pripadnosti,
a koji razlozi mogu uticati na ishod popisa i brojcani udeo nacio-
nalnih manjina u stanovnistvu. Interesantno je i da je 2011. godi-
ne bilo i bojkota popisa i da pripadnici albanske nacionalne ma-
njine u najvecoj meri nisu ucestvovali u popisu.

U pogledu prikupljanja i obrade podataka u vezi s nacio-
nalnom ili jezickom strukturom zaposlenih u organima javne
vlasti, situacija je mnogo gora. U kontekstu ovog pitanja jos uvek
ne postoji sistematican pristup, pa se ovakve evidencije ili uopste
ne vode ili se podaci o nacionalnoj pripadnosti eventualno priku-
pljaju, ali se ne obraduju, ili se obraduju sporadi¢no. 1z ovoga ne
treba neizostavno citati nezainteresovanost drzave za nacionalnu
pripadnost zaposlenih u organima javne vlasti i njen nonsalantan
stav prema intenzivnijem ukljucivanju pripadnika nacionalnih
manjina, jer evidencije o zaposlenima u organima javne vlasti i
inace nisu uredne i azurirane, a pokazalo se da ¢ak i utvrdivanje
samog broja zaposlenih predstavlja teskocu.

Sto se ti¢e pracenja stanja u organima drZavne uprave me-
rodavna je Centralna kadrovska evidencija, koju vodi Sluzba za
upravljanje kadrovima, ali se u nju ne unosi podatak o nacionalnoj
pripadnosti. U Sluzbi za upravljanje kadrovima isticu da bi teh-
nicki eventualno postojala mogucnost da se takav podatak unosi
(prilagodavanjem softvera), ali da ne postoji zakonski osnov za
upis ovog podatka.’ I zaista, ¢lan 160. stav 1. Zakona o drzavnim
sluzbenicima, koji utvrduje koji podaci se unose u Centralnu ka-
drovsku evidenciju ne navodi nacionalnu pripadnost drzavnog
sluzbenika. Interesantno je da je ovom odredbom Zakona propi-
sano da se u Centralnu kadrovsku evidenciju unose i ,posebna

5 Razgovor u Sluzbi za upravljanje kadrovima voden 10. septembra 2015.
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znanja i drugi podaci o struc¢nosti drzavnog sluzbenika“ (lan 160.
stav 1. tacka 4), ali nije poznato da li postoji praksa da se u ovu
rubriku eventualno unosi podatak o poznavanju manjinskog je-
zika. Zakon o drzavnim sluzbenicima u ¢lanu 160. stav 2. omogu-
cava da se u Centralnu kadrovsku evidenciju unose i drugi poda-
ci, odredeni zakonom i drugim propisom. Za sada ne postoji takav
pravni osnov za upis podatka o nacionalnoj pripadnosti.

Osim Centralne kadrovske evidencije, postoje i posebne
evidencije koje vode pojedinacni organi za svoje zaposlene. Ovde
vredi ukazati na Jedinstvenu kadrovsku evidenciju koju vodi Mi-
nistarstvo unutrasnjih poslova (MUP) za svoje zaposlene. Ova evi-
dencija je tim pre znacajna, jer se zaposleni u MUP-u ne eviden-
tiraju i u Centralnoj kadrovskoj evidenciji. U ovoj evidenciji
postoji rubrika o nacionalnoj pripadnosti, ali ona nije ,relevantna‘“s
Prilikom zaposljavanja u MUP-u licu se daje obrazac (upitnik) koje
lice popunjava, a na osnovu koga se kasnije vrse (bezbedonosne)
provere lica. Ovaj obrazac sadrzi i rubriku o nacionalnoj pripad-
nosti. Znacaj ovog obrasca je taj Sto se podaci u Jedinstvenu ka-
drovsku evidenciju unose na osnovu podataka datih u obrascu.
Ukoliko je lice u obrazac unelo podatak o svojoj nacionalnoj pri-
padnosti (Sto je prepusteno njegovoj slobodnoj volji), taj podatak
e biti unet i u Jedinstvenu kadrovsku evidenciju. Taj podatak se,
medutim kasnije ni u kom kontekstu ne obraduje.

Situacija je drugacija na pokrajinskom nivou, jer se u cen-
tralnu kadrovsku evidenciju koju vodi Sluzba za upravljanje ljud-
skim resursima upisuje i podatak o nacionalnoj pripadnosti za-
poslenog.” Podaci se unose u centralnu kadrovsku evidenciju na
osnovu evidencionih kartona koji svaki zaposleni samostalno po-
punjava i na osnovu dokumenata koji se dostavljaju prilikom za-
snivanja i tokom trajanja radnog odnosa.® Evidencioni karton

6 Razgovor u Upravi za ljudske resurse MUP-a voden 14. septembra 2015.

7 Centralna kadrovska evidencija obuhvata izabrana, imenovana, postavlje-
na i zaposlena lica u pokrajinskim organima uprave i drugim organizacio-
nim oblicima koje preko svojih organa osniva AP Vojvodina. ,,Centralna
kadrovska evidencija“, www.ljudskiresursi.vojvodina.gov.rs (pristupljeno
20.10.2015).

8 Ibid.
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zaposlenog sadrzi i rubriku ,,nacionalna pripadnost®, uz napome-
nu da izjaSnjavanje nije obavezno.’ Kako se navodi, podaci koji se
unose u centralnu kadrovsku evidenciju su neophodni radi izda-
vanja uverenja o zaposlenju, radi vodenja statistike za potrebe
Sluzbe za upravljanje ljudskim resursima i za potrebe drugih po-
krajinskih organa, kao i radi donoSenja programa stru¢nog usa-
vrsiavanja.!'’ Pojedini podaci iz centralne evidencije su tajni i njima
mogu pristupiti samo lica na koja se odnose, lica koja su pokra-
jinski organi ovlastili za rad sa evidencionim kartonima i rukovo-
dioci pokrajinskih organa.!

Sto se tice jedinica lokalne samouprave, tu opet ne postoji
ujednacen pristup, niti pak postoje pouzdani podaci o tome da li
iu kojim lokalnim samoupravama se u kadrovske evidencije uno-
si i podatak o nacionalnoj pripadnosti. Ovaj problem je delimi¢no
i ad hoc reSen kroz aktivnost tadasnjeg Pokrajinskog sekretarijata
za propise, upravu i nacionalne zajednice koji je 2010. godine
prikupljao podatke o nacionalnoj i jezickoj strukturi zaposlenih
u jedinicama lokalne samouprave u AP Vojvodini i aktivnost Kan-
celarije za ljudska i manjinska prava koja je 2013. godine priku-
pljala podatke o nacionalnoj pripadnosti i maternjem jeziku za-
poslenih u upravama jedinica lokalne samouprave u centralnoj
Srbiji (Kancelarija za ljudska i manjinska prava 2013, 4). Prikuplja-
nje podataka je vrSeno putem anketnih listica i upitnika koji se
odnose na podatke iz ankete, a koji su upuceni upravama na teri-
toriji centralne Srbije (ukupno 124 uprave) (ibid.). Od uprava je
zatrazeno da medu zaposlenima sprovedu anketu na dobrovoljnoj
i anonimnoj osnovi i popune dostavljene upitnike (ibid.). Prema
zbirnim podacima, u anketi je ucestvovalo 41,08 odsto zaposlenih
u upravama (ibid.).

Kad je rec o pravosudnom sistemu tu se takode moze pri-
metiti odsustvo prikupljanja podataka o nacionalnoj pripadnosti.

¢ Uputstvo o blizem uredivanju nacina vodenja centralne kadrovske eviden-
cije, ,,Sl. list AP Vojvodine®, br. 15/2007.

10 Centralna kadrovska evidencija“, www.ljudskiresursi.vojvodina.gov.rs
(pristupljeno 20.10.2015).

11 Ibid.
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Za svakog sudiju, sudiju porotnika i zaposlenog u sudu, Visoki
savet sudstva vodi li¢ni list (Clan 72. stav 1. Zakona o uredenju
sudova), u koji se ne unosi podatak o nacionalnoj pripadnosti (clan
73. Zakona). Interesantno je da se u li¢ni list unosi podatak o zna-
nju stranih jezika, pa preko tog kriterijuma eventualno mogu po-
stati vidljivi govornici jezika nacionalnih manjina. Medutim, kako
je istaknuto u komunikaciji sa predstavnicom Visokog saveta
sudstva,'? sudije nisu u obavezi da podatke o znanju stranih jezika
(a takvim se u ovoj metodologiji smatraju i jezici nacionalnih ma-
njina) evidentiraju u svoj li¢ni list, pa postoje slucajevi kada sudi-
je imaju potrebna znanja nekih stranih jezika, ali ne zele da ih ko-
riste i s tim u vezi ne dostavljaju taj podatak u svom licnom listu.
Istovetna situacija postoji i u vezi s javnim tuzilastvom, jer li¢ni
list koji za svakog javnog tuzioca, zamenika javnog tuzZioca i za-
poslenog u javnom tuzilastvu vodi Drzavno vece tuzilaca (clan 37.
stav 1. Zakona o javnom tuzilastvu) ne sadrzi podatak o nacional-
noj pripadnosti, ali sadrzi podatak o znanju stranog jezika (clan
38. stav 1. i stav 2. Zakona). Javnobeleznicki sistem je takode neu-
tralan sa aspekta nacionalne pripadnosti javnih beleznika, u kom
kontekstu se u imenik javnih beleznika ne unosi i ovaj podatak
(¢lan 1. Pravilnika o vodenju imenika javnih beleznika). Interesan-
tno je da Zakon o javnom beleznistvu kao jedan od uslova za
imenovanje javnog beleznika navodi i da na ,podruéjima one je-
dinice lokalne samouprave gde je u sluzbenoj upotrebi i jezik
manjine poznaje i jezik te manjine®, mada je uslov ublazen mo-
gucnoscu da ,prilozi sporazum o saradnji sa sudskim prevodio-
cem za jezik te manjine“ (Clan 26. tacka 7). Nejasno je da li se Ci-
njenica o poznavanju jezika manjine koji je u sluzbenoj upotrebi
upisuje u neku evidenciju. U imeniku javnih beleznika ne postoji
takva zasebna rubrika. Konacno, imenik izvrsitelja koji vodi Ko-
mora izvrsitelja ne sadrzi podatak o nacionalnoj pripadnosti izvr-
Sitelja ili njihovom poznavanju jezika nacionalne manjine.®

12 Tmejl od 8. oktobra 2015.
* Pravilnik o sadrZzini i nac¢inu vodenja imenika izvrsitelja i zamenika i ime-
nika ortackih drustava izvrsitelja, ,,S1. glasnik RS, br. 18/2012.
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Usvajanje Zakona o registru zaposlenih, izabranih, imeno-
vanih, postavljenih i angazovanih lica kod korisnika javnih sred-
stava bi trebalo da unapredi stanje u pogledu vidljivosti pripadni-
ka manjina u organima javne vlasti, ali moze istovremeno i da
zakomplikuje stvar i izazove nejasnoce. Prema slovu Zakona, re-
gistar se uspostavlja s ciljem pracenja broja zaposlenih i inih lica
kod korisnika javnih sredstava (¢lan 2. stav 2). Za ovu analizu je
relevantno to da se registar odnosi na direktne i indirektne kori-
snike budzetskih sredstava Republike Srbije, jedinica lokalne sa-
mouprave i teritorijalne autonomije (¢lan 3. tacka 1. i tacka 3. Za-
kona). Zakon propisuje koje podatke o zaposlenim i inim licima
sadrzi registar, medu kojima navodi i nacionalnu pripadnost (clan 4.
tacka 2. podtacka 8). U kontekstu manjinske politike moze biti
relevantan jos jedan podatak koji se unosi u registar, i to podatak
o jeziku na kome je steCeno osnovno i srednje obrazovanje (Clan 4.
tacka 2. podtacka 9). Registar vodi ministarstvo nadlezno za po-
slove drzavne uprave (Clan 11. Zakona), a na osnovu podataka koje
mu dostavljaju korisnici javnih sredstava (¢lan 6. stav 1). Zakon
posebno utvrduje da se na prikupljanje i obradu licnih podataka
koji su sadrzani u Registru primenjuju propisi o zastiti podataka o
licnosti i da se ovi podaci ne mogu staviti na uvid, niti na bilo koji
nacin uciniti dostupnim neovlas¢enim licima (¢lan 8. stav 1. Zako-
na). Pored toga, posebno se utvrduje da se podatak o nacionalnoj
pripadnosti upisuje u Registar uz pismenu saglasnost zaposlenih
iinih lica, a da izjaSnjavanje nije obavezno (¢clan 8. stav 2. Zakona).

U vezi sa unoSenjem podatka o nacionalnoj pripadnosti u
Registar namecu se dva klju¢na pitanja: prvo, koja je svrha priku-
pljanja i obrade ovog podatka i drugo, kakav je odnos Registra i vec¢
postojecih evidencija. Iz odredaba i duha Zakona o registru moze
se uociti izrazena finansijska dimenzija i da je primarna svrha
vodenja Registra kontrola troSenja budzetskih sredstava. Na ovo
ukazuje i ¢injenica da je institut Registra izvucen iz Zakona o
budzetskom sistemu (¢lan 2. stav 1. tacka 57a)," prema kome je ovaj

* Vidi verziju zakona u ,,S1. glasnik RS“, br. 54,2009, 73/2010, 101/2010,
101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014.
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registar vodila Uprava za trezor. UnosSenje podatka o nacionalnoj
pripadnosti i nije bilo predvideno u osnovnom tekstu predloga
Zakona o registru, vec se u predlogu naslo preko amandmana.
Zakonom je utvrdeno da su korisnici podataka iz Registra mini-
starstvo nadlezno za poslove finansija (u svrhu utvrdivanja finan-
sijskih efekata utvrdivanja i obracuna plata i zarada) i ministarstvo
nadlezno za poslove drzavne uprave, i to u svrhu ,,obavljanja po-
slova koji se odnose na sistem radnih odnosa i plata i drugih po-
slova u okviru zakonom utvrdenog delokruga“ (¢lan 10. stav 3.
Zakona o registru). U saopStenju Ministarstva drzavne uprave i
lokalne samouprave od 4. avgusta 2015, unosenje podatka o na-
cionalnoj pripadnosti zaposlenih i inih lica objasnjava se name-
rom Vlade ,da vodi racuna o nacionalnom sastavu stanovnisStva i
o odgovarajucoj zastupljenosti nacionalnih manjina pri zaposlja-
vanju u drzavnim organima, javnim sluzbama, organima AP i
jedinicama lokalnih samouprava“. Osim toga, istice se i da je ,,ovo
(je) samo jedan od mehanizama za dobijanje preciznije slike o
zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina, na osnovu koje ce
Vlada moci da sprovodi politiku odgovarajuce zastupljenosti na radnim
mestima u javnom sektoru” (kurziv moj). Konacno, podvlaci se da se
Lne uvodi (se) obaveza, ve¢ mogucnost prikupljanja takvih poda-
taka uz pismenu saglasnost drzavnog sluzbenika®

Unosenje podatka o nacionalnoj pripadnosti u Registar
moze imati najveci prakticni znacaj za organe drzavne uprave, s
obzirom da ministarstvo zaduzeno za drzavnu upravu moze na
osnovu podataka iz Registra da kreira politiku podsticaja ukljuci-
vanja pripadnika nacionalnih manjina u organe drzavne uprave.
S ovim u vezi postavlja se prakticno pitanje: koja je svrha i uloga
Centralne kadrovske evidencije koju vodi Sluzba za upravljanje
kadrovima u kontekstu postojanja i jednog sveobuhvatnog Regi-
stra i da li svojevrsno dupliranje evidencija pruza bolji uvid u
strukturu zaposlenih ili pak dovodi do galimatijasa podataka bez
(analiticki) upotrebne vrednosti.

15 Dobra volja, a ne obaveza sluzbenika da se izjasne o nacionalnoj pripad-
nosti“, http://www.mduls.gov.rs/arhiva-saopstenja-avgust-2015.php (pri-
stupljeno 21.10.2015)
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Namece se i pitanje koja je vrednost Registra za organe AP
Vojvodine i jedinica lokalnih samouprava, imajuci na umu da oni
uzivaju autonomiju i da ministarstvo nadlezno za drzavnu upravu
ne moze voditi kadrovsku politiku na pokrajinskom i lokalnom
nivou. Ministarstvo moze postaviti opsti cilj stvaranja raznolike
uprave i usvajati mere kojima podstice pokrajinske i lokalne vlasti
da vode afirmativnu politiku u vezi sa zastupljenoscu nacionalnih
manjina u organima pokrajinske i lokalne uprave, ali ne moze da
zadire u njihovu autonomiju koja obuhvata i odredivanje (organi-
zacione i personalne) strukture uprave. Autonomija naravno ne
podrazumeva pravo na ignorisanje medunarodnog i ustavnog
standarda o adekvatnoj zastupljenosti pripadnika nacionalnih ma-
njina u strukturi uprave, ali podrazumeva da pokrajinske i lokalne
vlasti same utvrde politiku i mere uklju¢ivanja manjina koje od-
govaraju okolnostima i potrebama pokrajine ili lokalne zajednice.
U tom smislu postavlja se pitanje da li pokrajinske i lokalne vlasti
mogu obradivati podatke prikupljene za potrebe Registra za for-
mulisanje svoje kadrovske politike. S obzirom na nacelno pravilo
da se podaci mogu obradivati samo u svrhu za koju su prikupljeni,
odgovor je nacelno negativan. No, mogucnost da se podaci priku-
pljeni u drugu svrhu mogu obradivati u statisticke svrhe, otvara
prostor da pokrajinske i lokalne vlasti statisticki obraduju podatke
prikupljene za Registar, pod uslovom da ovi sluze za kreiranje
opstih politika i mera zaposljavanja (koje se ne odnose na odrede-
no lice) i da su obezbedene odgovarajuce mere zastite.

Sli¢no pitanje otvara se i u pogledu relevantnosti Registra
za povecanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u
pravosudu, narocito imajuci na umu nezavisnost sudske vlasti, i
to pre svega u odnosu na izvrsnu vlast. Nezavisnost sudske vlasti
apsolutno iskljucuje mogucénost ministarstva za drzavnu upravu,
koje vodi Registar i jedan je od korisnika podataka o registru, da
se mesa u kadrovsku politiku pravosudnih organa. Glavni akteri
ove politike mogu biti jedino ministarstvo nadlezno za pravosude,
Visoki savet sudstva i Drzavno vece tuzilaca. Oni nisu neposredni
korisnici podataka iz Registra i, kao i u slucaju organa teritorijal-
ne autonomije, mogli bi da obraduju podatke o svojim zaposlenim
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prikupljene za Registar u statisticke svrhe, a u cilju kreiranja po-
litike i mera povecanja zastupljenosti pripadnika nacionalnih ma-
njina u pravosudnim organima.

Efekti prikupljanja podataka o nacionalnoj pripadnosti
zaposlenih i inih lica u Registar na povecanje zastupljenosti pri-
padnika nacionalnih manjina u upravi i pravosudu moci ce se
procenjivati tek u nekom duzem vremenskom periodu. Ovo i iz
razloga $to ministarstvo nadlezno za drzavnu upravu preuzima
(od Uprave za trezor) poslove vodenja Registra po isteku 12 me-
seci od dana stupanja na snagu Zakona o registru (Clan 17. stav 1.
Zakona o registru). Senzibilisanost Registra za podatak o nacional-
noj pripadnosti je svakako jedan pozitivan signal, ali istovremeno
je i manifestacija centralizacije politike, kao i vodenja politike kroz
usvajanje ad hoc mera. U sadasnjem sistemu evidentiranja zapo-
slenih u upravi i pravosudu postoji Registar kao sveobuhvatna
evidencija koja sadrzi i podatak o nacionalnoj pripadnosti; za evi-
denciju drzavnih sluzbenika postoji Centralna kadrovska eviden-
cija koja ne sadrzi podatak o nacionalnoj pripadnosti; na nivou
AP Vojvodine postoji isto tako centralna kadrovska evidencija koja
sadrzi podatak o nacionalnoj pripadnosti, dok na nivou jedinica
lokalne samouprave ne postoji uspostavljen sistem evidentiranja
zaposlenih u lokalnoj upravi. U sudstvu i drzavnom tuzilastvu
postoji ,licni list“ u koji se ne upisuje podatak o nacionalnoj pri-
padnosti. U ovom kontekstu pitanje o zastupljenosti pripadnika
manjina u upravi i pravosudu zaista dobija karakter ,pitanja od
milion dolara“ UnoSenje podatka o nacionalnoj pripadnosti u
Registar ce mozda uspeti da pruzi odgovor na pitanje koliko pri-
padnika nacionalnih manjina je zaposleno u upravi i pravosudu,
ali ne Cini sistem pracenja zastupljenosti nacionalnih manjina ce-
lovitim. Sistem moze biti konzistentan jedino ako se kroz izmenu
odgovarajucih zakona propise da se u Centralnu kadrovsku evi-
denciju i ,li¢ni list“ unosi i podatak o nacionalnoj pripadnosti i
eventualno o poznavanju manjinskog jezika, kao i da se stvori
pravni osnov da jedinice lokalne samouprave vode evidencije o
svojim zaposlenima, §to je bitan preduslov za vodenje ozbiljne
kadrovske politike. Naravno u svemu ovome ne treba izgubiti iz
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vida neophodnost zastite ovih podataka, ali i stvaranje drustvene
klime u kojoj je izjasnjavanje o nacionalnoj pripadnosti liSeno
zazora ili pogresnih konotacija.

Ovako kako je sad ,klimavo“ postavljen sistem evidentira-
nja zaposlenih u organima uprave i pravosudu, otvara se pitanje
ko su akteri politike podsticanja zaposljavanja nacionalnih manji-
na u ovim organima. Zakon o Registru implicitno upucuje na
ministarstvo za drzavnu upravu (trenutno Ministarstvo drzavne
uprave i lokalne samouprave), ali jasno je da pitanje zastupljeno-
sti nacionalnih manjina ne moze biti prepusteno samo jednom
ministarstvu. Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samo-
upravu moze upravljati procesom povecanja zastupljenosti nacio-
nalnih manjina u organima drzavne uprave, ali to je samo jedan
segment problema. Pitanje zastupljenosti nacionalnih manjina u
organima pokrajinske uprave mora biti prepusteno Pokrajini, a
zastupljenost u organima lokalne uprave jedinicama lokalne sa-
mouprave. I konacno, zastupljenost pripadnika nacionalnih ma-
njina u pravosudu je tema za ministarstvo pravde i Visoki savet
sudstva i Drzavno vece tuzilaca. Svi oni moraju biti akteri jedne
sveobuhvatne politike ,vodenja racuna“ o odgovarajucoj zastu-
pljenosti pripadnika nacionalnih manjina. U spisak aktera svaka-
ko treba uvrstiti i Kancelariju za l[judska i manjinska prava i Savet
za nacionalne manjine, a svakako ne treba zanemariti dijalog sa
nacionalnim manjinama, koji se moze ostvariti preko Nacionalnih
saveta nacionalnih manjina, predstavnika nacionalnih manjina u
predstavnickim organima na svim nivoima vlasti i sa gradanskim
organizacijama nacionalnih manjina.

2.5. Zastupljenost pripadnika nacionalnih
manjina u javnoj upravi u Srbiji

Cinjenica da u Srbiji ne postoje statisticki podaci o nacio-
nalnoj strukturi zaposlenih u javnoj upravi ve¢ sama po sebi uka-
zuje na odsustvo sistematic¢ne drzavne politike koja bi konkreti-
zovala sintagmu da se ,vodi racuna“ o zastupljenosti pripadnika
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nacionalnih manjina i doprinela njihovom ve¢em ukljucivanju u
strukture javne uprave. Stice se utisak da je u Srbiji politika jed-
nakih mogucnosti dostigla nivo prihvatanja i postovanja principa
zabrane diskriminacije, ali da svest o potrebi primene afirmativ-
nih mera jo§ uvek nije dovoljno izgradena. U komunikaciji sa ne-
koliko organa drzavne uprave Cesto je isticano da su svi kandida-
ti, odnosno zaposleni jednaki bez obzira na nacionalnu pripadnost,
koja je potpuno irelevantna. Na pomen pitanja o zastupljenosti
nacionalnih manjina kao po automatizmu se istice da se ne vode
evidencije o ovom svojstvu kandidata ili zaposlenih i da se prema
svima postupa jednako. Pritom se najcesce ne percipira da jedna-
ko postupanje nekada nije dovoljno i da moze da cementira po-
stojecu nacionalnu strukturu. Ipak, ne treba smetnuti sa uma da
svest o potrebi veceg ukljucivanja pripadnika nacionalnih manji-
na ne izostaje u potpunosti. Tako je npr. jo§ 2006. godine Vlada
Republike Srbije donela Zakljucak o merama za povecanje ucesca
pripadnika nacionalnih manjina u organima drzavne uprave, Za-
stitnik gradana je cesto ukazivao na problem i 2009. godine or-
ganima drzavne uprave uputio posebnu Preporuku, Pokrajinski
ombudsman je sprovodio nekoliko istrazivanja na ovu temu, a i
Kancelarija za ljudska i manjinska prava je sprovodila istrazivanja
i pokrenula projekte usmerene na ovaj problem. Konacno, i pro-
pisivanje zakonske odredbe da se u Registar zaposlenih unosi
podatak o nacionalnoj pripadnosti je signal o jacanju svesti o po-
trebi intenzivnijeg bavljenja problemom nedovoljne zastupljen-
soti pripadnika nacionalnih manjina u organima javne uprave.
Ipak, ne postoji sistemski pristup i nije utvrdena celovita politika
ukljucivanja pripadnika nacionalnih manjina u javnu upravu.
Pitanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u
organima javne uprave ne moze se posmatrati izvan opsteg kon-
teksta i problema s kojima se sistem javne uprave inace suocava.
Oblast javne uprave nalazi se u procesu reforme, koja je zapocela
2004. godine donosenjem Strategije reforme drzavne uprave i pro-
Sirena na ostale delove uprave usvajanjem Strategije javne uprave
2014. godine. Reforma treba da doprinese izgradnji uprave usme-
rene ka gradanima, koja je sposobna da gradanima i privatnom
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sektoru pruzi visok kvalitet usluga uz razumne troskove, ali i iz-
gradnji demokratske drzave koja poc¢iva na vladavini prava, od-
govornosti, javnosti, ekonomicnosti i efikasnosti. Proces reforme
javne uprave zasniva se na nekoliko principa: pravnoj sigurnosti,
otvorenosti i transparentnosti uprave, njenoj odgovornosti, kao i
efikasnosti i delotvornosti. Osim toga, vodeci principi reforme jav-
ne uprave su decentralizacija, depolitizacija, profesionalizacija,
racionalizacija i modernizacija. Reforma, medutim ne ide Zelje-
nim tempom i za sada ne daje zeljene rezultate. Zastitnik gradana
u svom redovnom godi$njem izvestaju za 2014. godinu identifi-
kuje problem ,pomanjkanja primene nacela dobre uprave u Srbi-
ji za koji uzroke nalazi u izostanku napretka ,,u sprovodenju kon-
kretnih mera i aktivnosti u ostvarenju osnovnih principa reforme
javne uprave: profesionalizaciji, depolitizaciji i racionalizaciji“ i
odsustvu ,odgovornosti za ufinjeno i neucinjeno” (Zastitnik gra-
dana 2015, 13). Zastitnik gradana primecuje da se ,proces ‘racio-
nalizacije javne uprave’ i dalje (se) svodi na proste mere smanjenja
zaposlenih u javnoj upravi®, a da ,profesionalizacija i depolitiza-
cija nisu napredovale“ (ibid., 14).

Javnu upravu u Srbiji karakterise glomazna, visoko birokra-
tizovana i inertna struktura, koja bitno umanjuje njenu efikasnost.
Poslove uprave obavljaju razliciti subjekti (drzavna uprava, uprava
teritorijalnih jedinica i organizacije sa javnim ovlascenjima), pri
¢emu Cesto nadleznosti izmedu njih nisu jasno razgranicene, §to
dovodi do zbrke oko toga ko §ta u javnoj upravi radi. Kako je ista-
knuto u razgovoru sa predstavnicima Stalne konferencije gradova
i opstina, ,drzava nije imala popis poslova koje radi na vise nivoa®
nejasno je ,.kome §ta pripada od nadleznosti“1i,,cesto dolazi do pre-
klapanja nadleznosti razlicitih nivoa vlasti“!¢ Sistem javne uprave u
Srbiji karakteriSe i visoki stepen centralizacije, koja se manifestuje
preko dominantne uloge centralne (drzavne) vlasti i relativno uskog
obima (ili kvaliteta) poslova koji je stavljen u izvornu nadleznost
organa pokrajinske i lokalne samouprave. U kontekstu izrazene po-
litizacije javnog prostora, formalnu centralizaciju prati i fakticka

16 Razgovor voden 8. septembra 2015.
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centralizacija vlasti koja se vrsi preko uticaja politickih partija, od-
nosno uticaja njihovih centrala na lokalne odbore koji participira-
ju u lokalnoj vlasti. Dinamika politickih procesa na lokalnom nivou,
koji uticu i na peresonalna reSenja u lokalnoj upravi, pod velikim
je uticajem dinamike politickih procesa na centralnom nivou, tako
da se lokalna politika u najvecem broju slucajeva oslanja i prati
nacionalnu politiku, Sto fakticki dodatno centralizuje vlast u Srbiji.

Upravna vlast u Srbiji je vertikalno organizovana tako da
organi drzavne uprave vrse poslove drzavne uprave, a da organi
teritorijalnih jedinica (pokrajina i lokalna samouprava) vrse uprav-
ne poslove iz domena pokrajinske, odnosno lokalne samouprave
kao svoje izvorne poslove, ali vrSe i odredene poslove drzavne
uprave koji su im povereni. Za potrebe vrienja svojih nadleznosti
izvan svog sedista, organi drzavne uprave mogu formirati podruc-
ne centre ili druge organizacione jedinice izvan svog sedista. Na
ovaj nacin vrsi se teritorijalna dekoncentracija vlasti, pri ¢emu
necentralni organ (organizaciona jedinica) ostaje pod potpunom
organizacionom (ukljucujudi i personalnu) i funkcionalnom kon-
trolom centralnog organa. Usled prihvatanja ovakvog mesovitog
sistema javne uprave, u kome poslove drzavne uprave vrse cen-
tralni i necentralni drzavni organi, ali i organi teritorijalnih jedi-
nica, dolazi do toga da na jednom podrucju vlast vrse kako drzav-
ni organi, tako i organi teritorijalnih jedinica (pokrajine i lokalne
samouprave). U ovom kontekstu vredi istaci interesantnu pojavu
da u vecini multietnickih sredina u Srbiji postoji diskrepanca u
pogledu zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u podruc-
nim organima drzavne uprave i u organima lokalne samouprave.
Po pravilu, pripadnici nacionalnih manjina su znatno zastupljeni-
jiu organima lokalne samouprave (narocito ako u lokalnoj vlasti
participira i partija manjine), nego §to su zastupljeni u podru¢nim
organima drzavne uprave, u kojima je podzastupljenost pripad-
nika nacionalnih manjina cesto i ekstremna.

Jedan od klju¢nih opstih problema javne uprave koji poga-
da i pitanje zastupljenosti nacionalnih manjina jeste odsustvo
ozbiljne kadrovske politike i upravljanja ljudskim resursima.
Medu najizrazenijim simptomima politizacije javne uprave je
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partijsko zaposljavanje, koje onemogucava da se uspostavi sistem
zasluga (merit) i kao osnovni kriterijum za selekciju ne postavlja sta
neko zna, vec koga neko zna. Praksa nefer i netransparentnog za-
posljavanja znacajno je srozala veru u objektivnost konkursa kao
instrumenta za prijem u radni odnos i najcesce se traze neformal-
ni putevi za uticaj na njegov ishod (tzv. ,veza“). Ovakva ,pravila
igre“ dovode nacionalne manjine u nepovoljniji polozaj jer zbog
svoje brojcane inferiornosti i nedominantnog polozaja nemaju
socijalni kapacitet da proteziraju svoje pripadnike. Uprkos tome,
nacionalne manjine nisu u potpunosti izuzete iz partijskog zapo-
Sljavanja, jer manjinske elite, tamo gde mogu, koriste uticaj ma-
njinskih politickih partija ili nacionalnih saveta da proteziraju
svoje kandidate. Ovaj fenomen treba uzeti u obzir kada se razma-
tra pitanje podsticaja zaposljavanja pripadnika nacionalnih manji-
na u organima javne uprave, jer u sadasnjim okolnostima postoji
opasnost da bi korist od ovakvih mera fakticki imali kandidati koji
imaju odredenu podrsku (partijsku, nacionalnih saveta, odredenih
manjinskih interesnih grupa i slicno). Za uspostavljanje i delotvor-
nost afirmativne politike usmerene na povecanje zastupljenosti
pripadnika nacionalnih manjina je stoga kljuc¢an opsti ¢inilac -
departizacija javne uprave, uvodenje objektivne i transparentne
kadrovske politike, u kojoj je kompetentnost (kandidata, odnosno
zaposlenog) najvaznije merilo za ulazak u sistem javne uprave i
dalje napredovanje u sluzbi. Ovo ne znaci da se afirmativna poli-
tika prema zaposljavanju pripadnika nacionalnih manjina moze
sprovoditi tek kad uprava postane sustinski departizovana i pro-
fesionalna, ve¢ da ovi procesi moraju teci paralelno, pri cemu pro-
ces departizacije i profesionalizacije uprave treba iskoristiti i za
intenzivnije ukljucivanje pripadnika nacionalnih manjina.

2.5.1. Zastupljenost u organima drzavne uprave

Drzavna uprava je ustavna kategorija, utemeljena clanom
136. Ustava Srbije. Ustav propisuje da je drzavna uprava samostal-
na, vezana Ustavom i zakonom i da je za svoj rad odgovorna Vladi
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(clan 136. stav 1). Kao organe drzavne uprave Ustav izri¢ito navodi
ministarstva, ali propisuje da poslove drzavne uprave vrse i ,,drugi
organi drzavne uprave odredeni zakonom* (Clan 136. stav 2, kurziv
moj). Ustav ne utvrduje poslove uprave i broj ministarstava, vec
prepusta zakonodavcu da to ucini (¢lan 136. stav 3). Osim toga, Ustav
propisuje da unutrasnje uredenje ministarstva i drugih organa dr-
Zavne uprave i organizacija propisuje Vlada (Clan 136. stav 4).

Klju¢ni zakon kojim se reguliSe polozaj drzavne uprave u
Srbiji je Zakon o drzavnoj upravi. Prema ovom zakonu, drzavna
uprava je deo izvrsne vlasti Republike Srbije koji vrsi upravne
poslove u okviru prava i duznosti Republike Srbije, a ¢ine je mi-
nistarstva, organi uprave u sastavu ministarstava i posebne organi-
zacije (Clan 1. Zakona).” Interesantno je da Zakon u okviru osnovnih
odredaba, u ¢lanu 5a, prepoznaje afirmativne mere i propisuje da
se organi drzavne uprave staraju u skladu sa Ustavom, zakonima
i drugim aktima o sprovodenju posebnih mera radi postizanja
pune ravnopravnosti lica ili grupe lica koja su sustinski u nejed-
nakom polozaju sa ostalim gradanima. Nejasno je da li se ova
norma tice odnosa drzavne uprave prema gradanima kao adre-
satima vlasti, odnosno korisnicima usluga organa drzavne uprave,
ili se odnosi i na samu drzavnu upravu i njenu unutrasnju struk-
turu. Ako se odredba tumaci tako da deluje i prema spolja i prema
unutra, mogla bi da bude osnov za primenu afirmativnih merau
kontekstu povecanja zastupljenosti pripadnika nacionalnih ma-
njina u organima drzavne uprave, ali opstost u formulaciji normu
lisava supstance i bitno umanjuje njenu primenljivost u praksi.
Osim ove odredbe, Zakon o drzavnoj upravi je potpuno neutra-
lan po pitanju izgradnje pluralisticke uprave. Ovo je narocito pri-
metno u odredbama koje se ticu uredenja organa drzavne uprave
(deo IV Zakona) i drzavnih sluzbenika (deo X Zakona) koje ne
sadrze ni najmanju naznaku eventualnih afirmativnih mera u cilju
veceg ukljucivanja pripadnika nacionalnih manjina u organe dr-
Zavne uprave.

17 Konkretna ministarstva, organi u sastavu ministarstva i posebne organi-
zacije se utvrduju Zakonom o ministarstvima, ali on nije predmet ove
analize.
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Lica zaposlena u organima drzavne uprave mogu imati sta-
tus drzavnih sluzbenika ili namestenika.' Polozaj drzavnih sluzbe-
nika regulisan je Zakonom o drzavnim sluzbenicima, koji ureduje
i pojedina prava i duznosti namestenika (¢lan 1. stav 1. Zakona). Za
pitanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u organima
drzavne uprave relevantno je nekoliko odredaba ovog Zakona. Naj-
pre se u Clanu 7. Zakona zabranjuje povlascivanje ili uskracivanje
drzavnog sluzbenika u njegovim pravima ili duznostima, i to, iz-
medu ostalog, zbog rasne, verske ili nacionalne pripadnosti. Kljuc-
ne su odredbe ¢lana 9. do ¢lana 11. U ¢lanu 9. stav 1. Zakon o drzav-
nim sluzbenicima propisuje da su pri zaposljavanju u drzavni organ
kandidatima pod jednakim uslovima dostupna sva radna mesta.
U stavu 2. istog ¢lana utvrduju se uslovi za izbor kandidata, i to:
strucna osposobljenost, znanje i vestine. Klju¢nu odredbu ¢lan 9.
sadrzi u stavu 3. u kome propisuje da se ,pri zaposljavanju u drzav-
ne organe vodi (se) racuna o tome da nacionalni sastav, zastuplje-
nost polova i broj osoba sa invaliditetom odslika u najvecoj mogu-
¢oj meri strukturu stanovnistva“. Ova odredba pruza pravni osnov
za primenu afirmativnih mera prilikom zaposljavanja pripadnika
nacionalnih manjina u organe drzavne uprave, ali nazalost ne ide
dalje od uspostavljene ustavne proklamacije. Zakon o drzavnim
sluzbenicima u ¢lanu 10. reguliSe napredovanje i strucno usavrsa-
vanje, utvrdujuci da ,napredovanje drzavnog sluzbenika zavisi od
strucnosti, rezultata rada i potreba drzavnog organa“ (Clan 10. stav 1),
kaoida,drzavni sluzbenik ima pravo i duznost da se stru¢no usa-
vrSava prema potrebama drzavnog organa“ (Clan 10. stav 1, kurziv moj).
Potrebe drzavnog sluzbenika za stru¢nim usavrS§avanjem nisu
istaknute, odnosno one su relevantne ako korespondiraju s potre-
bama drzavnog organa. Ova razlika u nijansi moze biti znacajna u

'8 Drzavni sluzbenici su zaposleni u organima drzavne uprave i drugim dr-
zavnim organima koji obavljaju poslove iz delokruga tih organa, dok su
namestenici lica koja obavljaju prate¢e pomo¢no tehnicke poslove. Narod-
ni poslanici, predsednik Republike, sudije Ustavnog suda, ¢lanovi Vlade,
sudije, javni tuzioci, zamenici javnih tuzilaca i druga lica koja na funkciju
bira Narodna skupstina ili postavlja Vlada i lica koja prema posebnim
propisima imaju polozaj funkcionera, nemaju status drzavnih sluzbenika.
(¢lan 2. Zakona o drzavnim sluzbenicima).
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kontekstu potrebe za posebnim usavrsavanjem pripadnika nacio-
nalnih manjina kako bi stekli odredena znanja ili vestine koje im
pomazu da se bolje integriSu u sistem drzavne uprave. Iz toga pro-
izlazi da je senzibilisanost drzavnog organa za pluralisticko radno
okruzenje kljucan preduslov za stru¢no usavrsavanje sluzbenika
pripadnika nacionalnih manjina, ali i sluzbenika pripadnika vecine
u vezi sa ostvarivanjem prava nacionalnih manjina. Posebno je in-
teresantna odredba clana 11. Zakona o drzavnim sluzbenicima koja
propisuje da su svi drzavni sluzbenici jednaki kad se odlucuje o
napredovanju i nagradivanju i ostvarivanju njihove pravne zastite.
Prilikom napredovanja i nagradivanja Zakon ne prepoznaje mo-
gucnost primene afirmativnih mera, ve¢ primenjuje princip (for-
malne) jednakosti. Primetna je razlika u odnosu na zaposljavanje,
u kojoj fazi se omogucava primena afirmativnih mera, pri ¢emu se
onog trenutka kada su pripadnici nacionalnih manjina usli u si-
stem drzavne uprave na njih primenjuju jednaka pravila. Pretpo-
stavlja se da se zaposljavanjem u drzavnoj upravi ostvaruje ne samo
formalna, vec i sustinska jednakost svih drzavnih sluzbenika, i od
tog trenutka njihova nacionalna pripadnost postaje irelevantna.
Objektiviziran status drzavnog sluzbenika neutralizuje njegovu
nacionalnu pripadnost. Postavlja se, medutim, pitanje dali je od-
sustvo afirmativnih mera u vezi s napredovanjem i nagradivanjem
opravdano. Zbog nedostatka statistickih podataka o nacionalnoj
strukturi drzavnih sluzbenika ne zna se ni udeo pripadnika nacio-
nalnih manjina u strukturi polozaja i izvrsilackih radnih mesta, niti
struktura njihovih zvanja. Zahtev da pripadnici nacionalnih ma-
njina budu zastupljeni u organima drzavne uprave ne treba da se
iscrpljuje samo njihovim prisustvom u sistemu, vec treba voditi
racuna i o mogucnosti da razvijaju svoju karijeru (u krajnjoj liniji,
jedna od glavnih karakteristika sluzbenickog sistema je karijerni
sistem). Ako se utvrdi da su pripadnici nacionalnih manjina pod-
zastupljeni u vi§im izvrsilackim zvanjima ili na polozajima, svaka-
ko da problem treba adresirati i primenom afirmativnih mera.
Zbog osetljivosti teme, bolje je primenjivati meke mere (posebne
obuke, ciljane oglase prema sluzbenicima pripadnicima nacional-
nih manjina ili sli¢no), nego sistem preferencijalnog tretmana ili
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kvota koji mogu izazvati revolt ili otpor kod sluzbenika pripadnika
vecine i doprineti stvaranju ili jacanju etnicke distance medu za-
poslenima. Medutim, sadasnji Zakon o sluzbenicima za napredo-
vanje i nagradivanje ne predvida primenu afirmativnih mera.

Za pitanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina
relevantne su i odredbe Zakona o drzavnim sluzbenicima koje se
ticu popunjavanja radnog mesta. Za popunjavanje radnog mesta
u drzavnom organu neophodno je da je radno mesto predvideno
Pravilnikom o unutrasnjem uredenju i sistematizaciji radnih me-
sta u drzavnom organu i da se popunjavanje radnog mesta uklapa
u doneseni kadrovski plan (Clan 47. stav 1. Zakona). Odluku o po-
trebi da se radno mesto popuni donosi rukovodilac organa (¢lan
47. stav 2. Zakona). Zakon o drzavnim sluzbenicima reguliSe na-
¢ine popunjavanja radnog mesta, pri cemu utvrduje i njihov re-
dosled. Nacini za popunjavanje izvrsilackog radnog mesta su,
datim redosledom: premestaj unutar istog drzavnog organa, pre-
mestaj po osnovu sporazuma o preuzimanju, premestaj iz drugog
drzavnog organa po sprovedenom internom ili javnom konkursu,
kao i zasnivanje radnog odnosa ako je na javnom konkursu iza-
bran kandidat koji nije drzavni sluzbenik (¢lan 48. stav 1. i ¢lan 49.
Zakona). Polozaj se uvek popunjava postavljenjem (clan 48. stav 2.
Zakona), na osnovu internog ili javnog konkursa (clan 66. stav 1.
Zakona).' Zakon, dakle, prihvata jedan mesoviti sistem popunja-
vanja izvrsilackih radnih mesta u kome prednost ima interno
popunjavanje radnih mesta (tzv. zatvoreni kadrovski sistem), ali
je, u slucaju njegovog neuspeha, kroz institut javnog konkursa
omogucen prijem lica koji su izvan struktura drzavne uprave (tzv.
otvoreni kadrovski sistem). Na prvi pogled, ovakav kadrovski si-
stem ne pogoduje povecanju zastupljenosti pripadnika nacional-
nih manjina, jer u okolnostima njihove podzastupljenosti u orga-
nima drzavne uprave, favorizovanje premestaja, preuzimanja ili
premestaja po internom konkursu kao nacina internog popunja-
vanja radnih mesta omogucava kretanje u sluzbi za pripadnike

1% Interni konkurs je obavezan ako poloZaj popunjava Vlada, dok se u ostalim
drzavnim organima moZe odmah sprovesti javni konkurs (¢lan 66. stav 2.
istav 3. Zakona o drzavnim sluzbenicima).
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nacionalnih manjina koji su ve¢ u sistemu, ali ne otvara kanal za
ukljucivanje novih pripadnika nacionalnih manjina u organe dr-
Zavne uprave. Zbog toga se problem podzastupljenosti pripadnika
nacionalnih manjina na izvrsilackim mestima moze resiti jedino
javnim konkursom i otvoreno$cu uprave za kandidate koji nisu
drzavni sluzbenici. Mogucnost javnog konkursa za popunjavanje
izvrsilackih mesta postoji, ali je put do njega dug. Javni konkurs je
na neki nacin supsidijarni oblik popunjavanja izvrsilackih mesta,
ako ne uspe interni mehanizam. Klju¢no pitanje je kako u kontek-
stu postojecih resenja za popunjavanje izvrsilackih radnih mesta
pospesiti otvorenost drzavne uprave za prijem pripadnika nacio-
nalnih manjina koji nisu drzavni sluzbenici. Jedno od resenja sva-
kako lezi u ,nacionalnoj senzibilisanosti“ pravilnika o unutrasnjem
uredenju i sistematizaciji radnih mesta i kadrovskih planova, koji
treba da budu usmereni na stvaranje nacionalno heterogene struk-
ture zaposlenih koja rezultira iz heterogene strukture lokalnog
stanovniStva i zahteva da uprava odgovori na neke specificne po-
trebe gradana pripadnika nacionalnih manjina. Na primer, istica-
nje poznavanja jezika nacionalne manjine kao uslova za rad na
odredenom izvrsilackom mestu moze biti efikasan instrument za
privlacenje novih (,manjinskih“) kadrova u organ drzavne uprave.

Postupak popunjavanja radnih mesta je ,nacionalno neu-
tralan®, sprovodi se prema pravilima Zakona o drzavnim sluzbe-
nicima i to na srpskom jeziku. Interni i javni konkurs se objavlju-
ju samo na srpskom jeziku, a i ceo dalji postupak se sprovodi na
ovom jeziku. Jedino postoji mogucnost da se psiho-test, koji je u
slucaju popunjavanja izvrsilackih mesta deo konkursne procedu-
re samo po odluci konkursne komisije, radi na jeziku nacionalne
manjine.?® Do sada pak nije bilo slucajeva da kandidat trazi da
ovakav test radi na jeziku nacionalne manjine.?!

Za pitanje zastupljenosti nacionalnih manjina u drzavnoj
upravi relevantne su i odredbe Zakona o drzavnim sluzbenicima

20 Razgovor u Sluzbi za upravljanje kadrovima, voden 10. septembra 2015.
Polaganje psiho-testa je obavezno prilikom popunjavanja polozaja.
21 Ibid.
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koje se ticu ocenjivanja drzavnih sluzbenika. Ovo iz razloga sto je
jedan od ciljeva ocenjivanja i ,,stvaranje uslova za pravilno odlu-
¢ivanje o napredovanju i stru¢nom usavrsavanju“ (Clan 82. stav 1.
Zakona o drzavnim sluzbenicima). Zakon u clanu 82. stav 2. utvr-
duje sledeca merila za ocenjivanje: rezultate postignute u izvrsa-
vanju poslova radnog mesta i postavljenih ciljeva, samostalnost,
stvaralacku sposobnost, preduzimljivost, preciznost i savesnost,
saradnju s drugim drzavnim sluzbenicima i ostale sposobnosti
koje zahteva radno mesto. Moze se primetiti da su merila ,naci-
onalno neutralna“, mada bi merilo ,ostale sposobnosti koje za-
hteva radno mesto“ moglo da bude instrument da se vrednuju
odredene sposobnosti koje su vazne za obavljanje posla u etnicki
mesovitim sredinama (npr. poznavanje manjinskog jezika). Oce-
ne su: ,,ne zadovoljava®, ,zadovoljava®, ,dobar® ,istice se“ i ,naro-
Cito se istice” (Clan 84. stav 1. Zakona), a ocenu resenjem odreduje
rukovodilac (Clan 84. stav 2. Zakona). Posledica ocenjivanja moze
biti nazadovanje ili napredovanja u sluzbi. Najniza ocena, ,ne za-
dovoljava®, za posledicu moze imati upucivanje sluzbenika na
dodatno stru¢no osposobljavanje i na vanredno ocenjivanje, u
zavisnosti od ¢ijeg ishoda on moze biti premesten na radno mesto
s neposredno nizim zvanjem ili mu ¢ak moze prestati radni odnos
(Clan 86. stav 1.1 stav 2. Zakona). S druge strane, drzavni sluzbenik
kome je najmanje dva puta uzastopno odredena ocena ,narocito
se istice” ili Cetiri puta uzastopno ,istice se“ moze biti premesten
na neposredno vise izvrsilacko radno mesto, doduse pod uslovom
da postoji slobodno radno mesto i sluzbenik ispunjava uslove za
rad na njemu. Praksa ocenjivanja drzavnih sluzbenika nailazi na
ostre kritike jer se pokazuje kao neadekvatan instrument za pro-
cenu kvaliteta kadrova, imajuci na umu da ocene nisu realne, da
najvedi broj drzavnih sluzbenika biva ocenjen najvisom ocenom,
da rukovodioci ne posvecuju dovoljno paznje ocenjivanju i da
zbog bojazni da se ne ,,zamere” kolegama dodeljuju ocene koje ne
odgovaraju kvalitetu obavljanja posla.??

2 Sastanak u Ministarstvu drzavne uprave i lokalne samouprave, odrzan 23.
septembra 2015.

| 101



| UCESCE NACIONALNIH MANJINA U DRUSTVENOM I POLITICKOM ZIVOTU SRBIJE |

Za pitanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina
u drzavnoj upravi mogle bi biti relevantne i odredbe Zakona o
drzavnim sluzbenicima koje se odnose na stru¢no usavrsavanje i
osposobljavanje (glava osma Zakona), jer bi se preko razlicitih
programa usavrsavanja i osposobljavanja mogla povecati kompe-
tentnost drzavnih sluzbenika pripadnika manjina, na koji nacin
bi im se posredno pomoglo u vezi eventualnog napredovanja.
Programi usavrsavanja i osposobljavanja bi mogli i da adresiraju
specificnosti rada u nacionalno mesovitoj sredini i da unaprede
znanja i kompetencije drzavnih sluzbenika u vezi sa ostvarivanjem
i zastitom prava nacionalnih manjina. Zakon, medutim nacional-
no neutralno ureduje oblast usavrSavanja i osposobljavanja drzav-
nih sluzbenika i ne prepoznaje pogodnost ove oblasti za primenu
afirmativnih mera prema pripadnicima nacionalnih manjina.
Strucno usavrsavanje drzavnih sluzbenika po pravilu organizuje
Sluzba za upravljanje kadrovima,? a vazeci programi strucnog
usavrSavanja sadrze i tematsku oblast koja se tice zastite nacional-
nih manjina i zabrane diskriminacije.?* Inace, polaznici programa
strucnog usavrSavanja su odredeni sa aspekta poslova koje obav-
ljaju, a ne nekog svog licnog svojstva i ne postoje posebni progra-
mi obuke za pripadnike nacionalnih manjina (ali ni za zene ili
osobe sa invaliditetom).?’ Stru¢no osposobljavanje vrsi se u toku
pripravnickog staza, ali ni tu nema posebnih mera koje se odnose
na pripadnike nacionalnih manjina.

Konacno, u kontekstu zastupljenosti pripadnika nacionalnih
manjina u organima drzavne uprave vredi ukazati i na Visoki sluz-
benicki savet (Clan 164. do ¢lan 169. Zakona o drzavnim sluzbeni-
cima). Znacaj Visokog sluzbenickog saveta ogleda se u tome $to on
odreduje kakve se stru¢ne osposobljenosti, znanja i vestine oce-
njuju u izbornom postupku i nacin njihove provere, propisuje
merila za izbor na radna mesta i donosi kodeks ponasanja drzavnih
sluzbenika (Clan 164. stav 2. Zakona). Visoki sluzbenicki savet ima

2 Clan 97a stav 1. Zakona o drzavnim sluzbenicima.
24 Razgovor u Sluzbi za upravljanje kadrovima, odrzan 10. septembra 2015.
% Ibid.
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jedanaest clanova,?® koje imenuje Vlada na Sest godina (Clan 165.
stav 1. Zakona). U kontekstu potrebe povecanja zastupljenosti pri-
padnika nacionalnih manjina u organima drzavne uprave vredi
razmotriti uvodenje formalnog ili neformalnog pravila da jedan
¢lan ovog tela bude pripadnik nacionalne manjine. Na taj nacin bi
u Visokom sluzbenickom savetu bila zastupljena i perspektiva na-
cionalnih manjina, §to bi trebalo da doprinese vecoj senzibilisano-
sti drzavne uprave za ukljucivanje pripadnika nacionalnih manjina.

Uvek kada je rec o zastupljenosti pripadnika nacionalnih
manjina u organima drzavne uprave pominje se Zakljucak Vlade
iz 2006. godine o merama za povecanje ucesca pripadnika nacio-
nalnih manjina u organima drzavne uprave. Po pravilu, predstav-
nici nacionalnih manjina ¢esto isticu ovaj dokument pozivajuci
se na svoje pravo na zastupljenost u organima drzavne uprave, ali
i sa zaljenjem konstatuju da je on ostao samo mrtvo slovo na papi-
ru. S druge strane, organi drzavne uprave na neki nacin ,primaju
Zakljucak k znanju®, ali ga prosto ignorisu, uz argumentaciju da
se afirmativna politika ne moze temeljiti na jednom zakljucku
Vlade. Ovim zakljuckom Vlade utvrduju se mere radi povecanja
ucesca pripadnika nacionalnih manjina kao drzavnih sluzbenika
i namestenika u organima drzavne uprave, a s ciljem da se una-
predi aktivno ukljucivanje pripadnika nacionalnih manjina u rad
organa drzavne uprave. Mere predvidene Zakljuckom, izmedu
ostalog obuhvataju: da ¢e se u Centralnoj kadrovskoj evidenciji
prikupljati i azurirati podaci o nacionalnoj pripadnosti drzavnih
sluzbenika i namestenika (tacka 8), da ce prilikom popunjavanja
slobodnih radnih mesta javnim konkursom Sluzba za upravljanje
kadrovima javni konkurs u dnevnom listu objaviti i na jezicima
nacionalnih manjina, narocito kada se oglasava popuna slobodnog
radnog mesta u podrucnoj jedinici organa drzavne uprave koja je
obrazovana za teritoriju na kojoj pretezno i tradicionalno Zive pri-
padnici nacionalnih manjina (tacka 8), da ¢e se u odredenim slu-
cajevima Pravilnikom o unutrasnjem uredenju i sistematizaciji

% Pet ¢lanova imenuju se medu stru¢njacima iz oblasti znac¢ajnih za rad
drzavne uprave, a Sest ¢lanova imenuju se medu drzavnim sluzbenicima
koje na polozaj postavlja Vlada (¢lan 165. stav 2. i stav 3. Zakona).
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radnih mesta predvideti odredeni broj radnih mesta kod kojih je
kao uslov za obavljanje poslova radnog mesta za pojedine izvrsi-
oce potrebno i znanje bar nekog od jezika i pisama nacionalne
manjine koji su u sluzbenoj upotrebi na teritoriji za koji je obra-
zovana podrucna jedinica (tacka 9), da ce se kandidatima testovi i
drugi vidovi pismene provere uciniti dostupnim i na odgovaraju-
¢em jeziku nacionalne manjine (tacka 10), da ce se prilikom saci-
njavanja liste za izbor i izbora kandidata po sprovedenom javnom
konkursu medu jednakim kandidatima posebno voditi racuna o
zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u ukupnoj struk-
turi zaposlenih u organu (tacka 11), da ¢e u odredenom slucaju
testovi ili drugi oblici putem kojih se polaze prijemni ili kvalifika-
cioni ispit biti dostupni i na jezicima nacionalnih manjina, za kan-
didate koji su celokupnu nastavu tokom prethodnog Skolovanja
pohadali na jeziku nacionalne manjine (tacka 14). Zakljucak sadrzi
jednu pristojnu paletu mera, ¢ija bi primena zaista mogla makar
na simbolickom nivou da pribliZi organe drzavne uprave kandi-
datima pripadnicima nacionalnih manjina, ali i da na dugi rok
doprinese povecanju zastupljenosti pripadnika nacionalnih ma-
njina u organima drzavne uprave. No, i posle gotovo deset godina
od usvajanja Zakljucka, on je ostao ,mrtvo slovo na papiru® ili
»spisak lepih zelja“, bez kapaciteta da inicira promenu u pristupu
problemu podzastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u
organima drzavne uprave. Nemogucnost (i odsustvo volje) da se
primeni Zaklju¢ak dovoljno govori o raspolozenju dominantne
elite prema pluralistickoj drzavnoj upravi, ali je i signifikantna ma-
nifestacija ,ketman-politike” u odnosu prema nacionalnim manji-
nama, koju karakterise dubok jaz izmedu formalno garantovanih
prava i njihovog faktickog ostvarivanja (i zastite) u praksi.
Probleme u vezi sa zastupljenoscu pripadnika nacionalnih
manjina i odsustvom primene podsticajnih mera prilikom nji-
hovog zaposljavanja u organima drzavne uprave Zastitnik gra-
dana je identifikovao jo§ 2009. godine i s tim u vezi svim organima
drzavne uprave uputio posebnu Preporuku. Preporuka se zasniva
na saznanjima Zastitnika gradana (dobijenih na osnovu istraziva-
nja koje je sproveo po sluzbenoj duznosti) da ,organi drzavne

| 104



| Delotvorno ucesce nacionalnih manjina u javnom zivotu |

uprave ne sprovode obaveze koje proizlaze iz Ustava RS i pozi-
tivnih propisa, kao i obaveze preuzete ratifikacijom medunarod-
nih ugovora, a koje se odnose na vodenje racuna o zastupljenosti
pripadnika nacionalnih manjina u organima drzavne uprave i
primene podsticajnih mera prilikom zaposljavanja pripadnika
nacionalnih manjina® zatim da ,samo Ministarstvo unutrasnjih
poslova i Ministarstvo spoljnih poslova vode evidenciju o nacio-
nalnoj pripadnosti zaposlenih® i, kona¢no, da ,,u organima drzav-
ne uprave ne postoji plan zaposljavanja pripadnika nacionalnih
manjina“ (drugi pasus Preporuke). Istrazivanje Zastitnika gradana
o stanju u praksi se metodoloski zasnivalo na zahtevu upucenom
drzavnim organima i javnim sluzbama da dostave informacije o
broju i nacionalnoj pripadnosti zaposlenih, kao i o merama koje
se preduzimaju kako bi se podstaklo povecanje zaposljavanja pri-
padnika nacionalnih manjina. Najpre je indikativan odgovor Sluz-
be za upravljanje kadrovima da nema trazene podatke, kao i da
zbog nedostatka finansijskih sredstava ne oglasava radna mesta na
jezicima nacionalnih manjina. Odgovori organa drzavne uprave
pokazali su da jedino Ministarstvo spoljnih poslova i Ministarstvo
unutrasnjih poslova vode evidenciju o nacionalnoj strukturi za-
poslenih, pri ¢emu MUP primenjuje i podsticajne mere prilikom
zaposljavanja pripadnika nacionalnih manjina (Preporuka, sedmi
pasus u delu ,Razlozi“). Kako se navodi u Preporuci, ,odgovori
drugih organa drzavne uprave su Zastitniku gradana jasno uka-
zali da se prilikom prijema u radni odnos drzavnih sluzbenika i
namestenika ne vodi racuna o nacionalnom sastavu stanovnistva
i odgovarajucoj zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina“
(ibid.). Interesantno je da organi drzavne uprave ovakvu praksu
po pravilu objasnjavaju poStovanjem propisa koji zabranjuju ne-
posrednu i posrednu diskriminaciju lica koje traze zaposlenje, i
po osnovu nacionalne pripadnosti (ibid., osmi pasus u delu ,Ra-
zlozi“). Pravno utemeljenje za ovakav stav nalazi se u clanu 9. Za-
kona o drzavnim sluzbenicima koji kandidatima garantuje pristup
svim radnim mestima pod jednakim uslovima, pri ¢emu se igno-
riSe stav 3. istog ¢lana o korelaciji izmedu strukture zaposlenih
i strukture stanovnistva (ibid., deveti pasus u delu ,,Razlozi“). Na
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osnovu sprovedenog istrazivanja, Zastitnik gradana je utvrdio da
organi drzavne uprave ne sprovode podsticajne mere koje se od-
nose na odgovarajucu zastupljenost pripadnika nacionalnih ma-
njina u skladu s nacionalnom strukturom stanovnistva i da ne
postoji jasno utvrdena strategija zaposljavanja pripadnika nacio-
nalnih manjina (ibid., 15. pasus u delu ,Razlozi“). Osim toga, na-
vedeno je da organi drzavne uprave ,nepostojanje takvih mera
tumace zakonskim propisima koji garantuju jednakost svih prili-
kom zaposljavanja ili nepostojanjem mogucnosti da se zaposleni
izjasne, ukoliko to Zele, kao pripadnici nacionalnih manjina® pri
cemu se norme koje pruzaju pravni osnov za afirmativnu akciju
ignorisu (ibid.).

Preporuka Zastitnika gradana sadrzi nekoliko mera koje su
usmerene na ostvarenje obaveze organa drzavne uprave da vode
racuna da nacionalna struktura zaposlenih odgovara nacionalnoj
strukturi stanovnistva. Prva mera je opsta i tice se obaveze organa
drzavne uprave da postuju i primenjuju odredbe ¢lan 77. stav 2.
Ustava Srbije i ¢lan 76. stav 8. Ustava Srbije. Druga mera tiCe se po-
trebe da se donesu planovi zaposljavanja pripadnika nacionalnih
manjina i odgovarajucih normativnih reSenja koja ¢e omogucditi
primenu relevantnih ustavnih odredbi. U trecoj meri istaknuta je
potreba da organi drzavne uprave vode evidenciju o nacionalnoj
pripadnosti zaposlenih (uz postovanje prava svakog da se ne izja-
$njava o svojoj nacionalnoj pripadnosti), a u cilju pracenja izvrsa-
vanja ustavnih i zakonskih obaveza i planiranja mere za unaprede-
nje zaposljavanja pripadnika nacionalnih manjina. U Preporuci
je istaknuta i potreba da se posebna paznja posveti primeni mera
u podrucnim jedinicama obrazovanim za teritoriju na kojoj pre-
tezno ili u vecini zive pripadnici nacionalne manjine.

U Trecem periodi¢nom izvestaju Republike Srbije o pri-
meni Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina, pitanju
ucesca pripadnika nacionalnih manjina u drzavnoj upravi se po-
svecuje malo paznje. Najpre se ukazuje na ¢lan 45. stav 1. Zakona o
drzavnim sluzbenicima koji reguliSe uslove za zaposlenje lica kao
drzavnog sluzbenika i istice se da je ,pripadnicima nacionalnih
manjina (je) jednako dostupno zaposljavanje u drzavnim organima
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Republike Srbije kao i vec¢inskom stanovnistvu® (Treci periodicni
izvestaj 2018, 809). Zatim se posebno istice odredba clana 9. stav 8.
Zakona o drzavnim sluzbenicima i ,obaveza da se pri zaposljava-
nju u drzavnim organima vodi racuna da nacionalni sastav od-
slikava u najvecoj mogucoj meri strukturu stanovnistva“ (ibid.).
U Izvestaju se dalje istice da se u Centralnu kadrovsku evidenciju
ne upisuje podatak o nacionalnoj pripadnosti drzavnih sluzbeni-
ka, a tema se zakljucuje na sledeci nacin: ,,S obzirom na to da ne
postoji zakonski osnov, podaci o nacionalnom sastavu drzavnih
sluzbenika i namestenika u organima drzavne uprave se ne priku-
pljaju, tako da nije moguce izloziti podatke o zastupljenosti pri-
padnika nacionalnih manjina u drzavnoj upravi® (ibid.). [zvestaj
ne nudi nikakvo objasnjenje za ovakvo stanje, niti pak eventualne
naznake namere da se stanje popravi, jednostavno se argumenta-
cijom o jednakom pristupu sluzbenickih mesta u drzavnoj upravi
i odsustva evidencija o nacionalnoj strukturi drzavnih sluzbenika
stavlja tacka na pitanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih ma-
njina u organima drzavne uprave. Doduse, Izvestaj je nesSto reci-
tiji u delu koji se odnosi na sprovodenje preporuka Savetodavnog
komiteta, ali i tu se fokusira na odsustvo relevantnih podataka o
nacionalnoj strukturi zaposlenih u drzavnoj upravi (ibid., 329-331).

Pristup Republike Srbije u vezi s pitanjem zastupljenosti
pripadnika nacionalnih manjina u organima drzavne uprave je u
Drugom periodi¢nom izvestaju o primeni Okvirne konvencije za
zastitu nacionalnih manjina bio nesto drugaciji. U ovom Izvestaju
dostavljenom 2008. godine akcenat se stavlja na usvajanje vec po-
menutog Zakljucka Vlade 2006. godine, posebno se istice da je
»Sluzba za ljudska i manjinska prava (je), u koordinaciji sa Sluzbom
za upravljanje kadrovima, utvrdila plan aktivnosti na implemen-
taciji Zakljucka Vlade Republike Srbije o merama za povecanje
ucesca pripadnika nacionalnih manjina u organima drzavne upra-
ve i preduzela konkretne mere u cilju njegove realizacije (Drugi
periodicni izvestaj 2008, 354). U delu Izvestaja koji sadrzi odgo-
vore na posebna pitanja Savetodavnog komiteta, istaknuto je da
je ,dogovoreno (je) da se svi javni konkursi za popunjavanje slo-
bodnih radnih mesta upucuju nacionalnim savetima nacionalnih
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manjina na prevodenje, kao i da e o trosku budzeta biti objavlje-
ni na manjinskim jezicima u medijima koje odrede nacionalni
saveti nacionalnih manjina“ (ibid., 408). U Izvestaju se istice i da
se ,u Republici Srbiji (se) preduzimaju posebne mere ¢iji je cilj
povecanje efikasnog ucesca pripadnika nacionalnih manjina u
pojedinim drzavnim organima od posebnog znacaja za nacional-
ne manjine“ (ibid., 855), ali se ova tvrdnja dalje ne elaborira. Pri-
metno je da je elan iz Drugog izvestaja bitno utihnuo u Trecem
izvestaju, a praksa pokazuje da mere istaknute u Drugom izvesta-
ju nisu sprovedene.

U svom Misljenju o Drugom izvestaju Srbije, Savetodavni
komitet najpre pozdravlja pozitivne pomake (pre svega u kontek-
stu poboljsanog pravnog okvira i povecanja zastupljenosti pri-
padnika albanske nacionalne manjine u policiji u juznoj Srbiji)
(Advisory Committee 2009, 42-438), ali izrazava zZaljenje $to nisu
pruzene sveobuhvatne informacije o primeni usvojenih mera i
njihovom efektu na zastupljenost pripadnika nacionalnih manji-
na u organima drzavne uprave (ibid., 43). Pored toga, istice se
konstatacija da ne postoje centralizovani podaci o zastupljenosti
nacionalnih manjina u javnoj upravi (ibid.). U Misljenju se poseb-
no skrece paznja na znacajnu podzastupljenost pripadnika alban-
ske i bosnjacke nacionalne manjine i nesrazmeru u odnosu na
njihov udeo u strukturi stanovnistva (ibid.). U kontekstu navede-
nog, Savetodavni komitet je preporucio da vlasti u Srbiji preduz-
mu mere za prikupljanje podataka o zastupljenosti nacionalnih
manjina na svim nivoima javne uprave, uz postovanje meduna-
rodnih standarda o zastiti podataka o licnosti, kao i da preduzmu
energi¢ne mere u vezi s podzastupljenoscu nacionalnih manjina
u javnoj upravi, narocito za pripadnike albanske i bosnjacke na-
cionalne manjine (ibid., 44).

U Rezoluciji Saveta ministara Saveta Evrope iz 2011. godi-
ne o primeni Okvirne konvencije od strane Srbije, istice se da su
potrebne dodatne informacije o zastupljenosti pripadnika naci-
onalnih manjina u javnoj upravi, kako bi se stekao jasan uvid u
stanje stvari, uz postovanje medunarodnih standarda u oblasti
zastite podataka o licnosti, u kom smislu se preporucuje da se
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spreduzmu koraci da se stekne jasan uvid u zastupljenost nacio-
nalnih manjina u javnoj upravi“ (tacka 2, deseta mera).

U Misljenju Savetodavnog komiteta o Trecem izvestaju Sr-
bije kao jedno od pitanja za hitnu akciju istice se i ,preduzimanje
odlucnih mera u vezi sa podzastupljenosc¢u nacionalnih manjina u
javnoj upravi, narocito na drzavnom nivou, i nastavak napora da se
stvori multietnicka policija“ (Advisory Committee 2014, 2). U Mi-
Sljenju se ukazuje na ¢injenicu da su nacionalne manjine znacajno
podzastupljene u organima drzavne uprave i javnim preduzecima
(ibid., 44). Kako se istice, u javnom sektoru gotovo da nema zapo-
slenih Roma, a Albanci i Bosnjaci su gotovo iskljuceni iz organa
drzavne uprave ¢ak i u podrudjima u kojima ¢ine vecinu stanovni-
Stva (ibid.). Ova Cinjenica pojacava njihov osecaj da ih drzava igno-
riSe i tretira jedino kao problem (ibid.). U Misljenju se istice i da su
Hrvati i Rusini takode ukazali na probleme podzastupljenosti u or-
ganima javne vlasti (ibid.). U ovom kontekstu, Savetodavni komitet
ponavlja svoju preporuku koja se tice prikupljanja podataka o za-
stupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u javnoj upravi, kao i
preporuku u vezi s preduzimanjem odlucnih mera radi povecanja
zastupljenosti nacionalnih manjina u javnoj upravi (ibid., 45).

U Rezoluciji Saveta ministara Saveta Evrope iz 2015. godine
o primeni Okvirne konvencije od strane Srbije, kao jedan od pro-
blema istice se da su nacionalne manjine i dalje znatno podzastu-
pliene u organima drzavne uprave i javnim preduzec¢ima. U tom
smislu se kao jedno od pitanja koje zahteva hitnu akciju istice i
preduzimanje odlu¢nih mera koje se ti¢u podzastupljenosti na-
cionalnih manjina u javnoj upravi, narocito na drzavnom nivou.
Posebno se istice i potreba da se nastave napori da se kreira mul-
tietnicka policija.

2.5.2. Zastupljenost u organima pokrajinske uprave
Pokrajinska uprava je deo organizacione strukture autono-
mne pokrajine ¢ije uredenje je u nadleznosti same autonomne po-

krajine. Pravo na autonomiju obuhvata i organizacionu strukturu
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i prema ¢lanu 179. Ustava Srbije autonomne pokrajine, u skladu
sa Ustavom i svojim statutom, samostalno propisuju uredenje
inadleznost svojih organa i javnih sluzbi. Samostalnost u urediva-
nju sopstvenih organa, medutim ne oslobada autonomnu pokra-
jinu obaveze da prilikom zaposljavanja vodi racuna o nacionalnom
sastavu stanovnistva i odgovarajucoj zastupljenosti pripadnika
nacionalnih manjina, koja obaveza proizlazi iz ¢lana 77. stav 2.
Ustava Srbije.

Statut Autonomne pokrajine Vojvodine (APV) sadrzi vise
odredaba koje su relevantne za zastupljenost pripadnika nacio-
nalnih manjina u organima pokrajinske uprave. Statut, najpre, u
¢lanu 6. stav 1. proklamuje jednakost gradana APV, bez obzira na,
izmedu ostalog, rasu, nacionalnu pripadnost, veroispovest, kul-
turu i jezik. Princip jednakosti osnazen je odredbom ¢lana 6. stav
2. Statuta u kome se proklamuje da APV u okviru svojih prava i
duznosti doprinosi ostvarivanju Ustavom zajamcene potpune
ravnopravnosti Madara, Slovaka, Hrvata, Crnogoraca, Rumuna,
Roma, Bunjevaca, Rusina, Makedonaca i pripadnika drugih broj-
cano manjih nacionalnih manjina koji u njoj Zive, s pripadnicima
srpskog naroda. Vrednosna dimenzija multietnicnosti Vojvodine
je istaknuta u ¢lanu 7. Statuta, koji daje vazan drustveni kontekst
politici multikulturalnosti u APV. Prema ¢lanu 7. stav 1. Statuta,
viSejezicnost, viSekulturalnost i sloboda veroispovesti predstavlja-
juvrednosti od posebnog znacaja za APV, u kom kontekstu ona, u
okviru svojih nadleznosti, podstiCe i pomaze ocuvanje i razvijanje
visejezicnosti i kulturne bastine nacionalnih manjina koje u njoj
Zive i posebnim merama i aktivnostima pomaze medusobno upo-
znavanje i uvazavanje jezika, kultura i veroispovesti u APV (clan 7.
stav 2. Statuta). Za zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina
u organima pokrajinske uprave je kljucan clan 22. Statuta. Prema
¢lanu 22. stav 1. Statuta, u pokrajinskim organima i sluzbama koje
osniva APV, pri zaposljavanju vodi se racuna o nacionalnom sasta-
vu stanovniStva i odgovarajucoj zastupljenosti pripadnika nacio-
nalnih manjina (u skladu sa Ustavom i zakonom). Obaveza predu-
zimanja posebnih mera i aktivnosti koje se odnose na povecanje
zastupljenosti pripadnika u pokrajinskim organima utvrdena je
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clanom 22. stav 2. Statuta. Titular obaveze je Pokrajinska vlada, a
uslov za preduzimanje posebnih mera je postojanje ,znacajnije
nesrazmerne zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina“
(Clan 22. stav 2. Statuta, kurziv moj). Osim toga, propisuje se da
mere i aktivnosti moraju biti takve da ne mogu da ugroze rad u
pokrajinskim organima i sluzbama, kao ni opste uslove zaposlja-
vanja u njima (¢lan 22. stav 8. Statuta). Mere traju dok postoji zna-
Cajnija nesrazmerna zastupljenost pripadnika nacionalnih manji-
na (Clan 22. stav 3. Statuta). Kreiranje mera je u principu ostavljeno
Pokrajinskoj vladi, s tim da Statut izricito navodi posebne progra-
me stipendiranja i obucavanja pripravnika kao pogodne mere
(Clan 22. stav 2. Statuta).

Pokrajinska uprava regulisana je ¢lanom 55. Statuta APV.
Statut utvrduje da je pokrajinska uprava samostalna u svom radu,
za koji odgovara Pokrajinskoj vladi i Skupstini (Clan 55. stav 1. Sta-
tuta). Poslove pokrajinske uprave obavljaju pokrajinski sekretari-
jati, na ¢ijem celu su pokrajinski sekretari koji su clanovi Pokra-
jinske vlade, i pokrajinske posebne upravne organizacije, na ¢ijem
celu su direktori koje postavlja Pokrajinska vlada (¢lan 55. stav 2.
i stav 4. Statuta). Statut utvrduje i da unutrasnje uredenje pokra-
jinskih organa uprave i drugih pokrajinskih organizacija i sluzbi
propisuje Pokrajinska vlada (Clan 55. stav 5. Statuta).

Zaposleni u pokrajinskoj upravi nemaju status drzavnih
sluzbenika, jer su oni ostali van domasaja Zakona o drzavnim
sluzbenicima. Ovaj zakon u ¢lanu 189. propisuje da se na radne
odnose u organima autonomne pokrajine, do donosenja poseb-
nog zakona, primenjuju odredbe Zakona o radnim odnosima u
drzavnim organima. Kako poseban zakon jos§ uvek nije donet,
polozaj zaposlenih u pokrajinskoj upravi se na zakonskom nivou
ureduje Zakonom o radnim odnosima u drzavnim organima. Ovaj
zakon je donet 1991. godine i, iako je u viSe navrata menjan, ana-
hron je i nekompatibilan sa okolnostima nastalim kroz uvodenje
sluzbenickog sistema na republickom nivou. Zakon se pokazao
kao neadekvatan okvir za regulisanje polozaja zaposlenih u orga-
nima pokrajinske uprave i postoji potreba da se ova oblast uredi
novim zakonom. Tu potrebu prepoznalo je i Ministarstvo drzavne
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uprave i lokalne samouprave koje je izradilo Nacrt Zakona o za-
poslenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne sa-
mouprave. Nacrt sadrzi princip jednake dostupnosti radnih mesta
koji je istovetno regulisan kao u Zakonu o drzavnim sluzbenicima
(upor. ¢lan 19. Nacrta i ¢lan 9. Zakona o drzavnim sluzbenicima).
Primenjuje se, dakle, model jednake dostupnosti radnih mesta
svim kandidatima (bez obzira na nacionalnu pripadnost), uz struc-
nost kao osnovno merilo vrednovanja, ali se vodi racuna o odgo-
varajucoj korelaciji strukture stanovnistva i strukture zaposlenih.
Nacrt sadrzi jos nekoliko interesantnih odredaba. U delu kojim se
reguliSu vrste radnih mesta sluzbenika, Nacrt propisuje da Vlada
uredbom blize ureduje kriterijume za razvrstavanje radnih mesta
i merila za opis radnih mesta sluzbenika, pri cemu ce voditi ra-
cuna o poznavanju jezika i pisama nacionalnih manjina, kao po-
sebnog uslova za obavljanje poslova na onim radnim mestima
koja su od znacaja za ostvarivanje prava gradana na sluzbenu upo-
trebu tih jezika i pisama (Clan 47. stav 2. Nacrta). U obrazlozenju
uz Nacrt navodi se da bi ova odredba doprinela ostvarivanju pra-
va na sluzbenu upotrebu manjinskih jezika i pisama, ali se doda-
jeidabi ,jedna od posledica primene navedenog stava mogla da
bude i srazmernija zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina
medu sluzbenicima i namestenicima“ (Nacrt, 11). Istovetnu odred-
bu u vezi s namestenicima Nacrt sadrzi u ¢lanu 185. stav 1. Nacrt
uvodi i obavezu upravljanja ljudskim resursima, u okviru koje
propisuje da poslodavac vodi kadrovsku evidenciju, ali nije jasno
da li se ova obaveza odnosi samo na organe lokalne samouprave
ili i na organe Pokrajine. Naslov za glavu 17. Nacrta Zakona uprav-
ljanje ljudskim resursima vezuje za lokalnu samoupravu, dok se
u obrazlozenju uz Nacrt navodi da svi poslodavci vode kadrovsku
evidenciju (dakle i oni na pokrajinskom nivou). U kadrovsku evi-
denciju se izmedu ostalog upisuje podatak o maternjem jeziku i
jeziku na kome je steCeno osnovno i visoko obrazovanje (lan 190.
stav 2. tacka 2. i tacka 3. Nacrta), ali i podatak o nacionalnoj pri-
padnosti sluzbenika i namestenika u skladu s propisom kojim se
ureduje registar zaposlenih u javnoj upravi u Republici Srbiji (Clan
190. stav 4. Nacrta). Na nivou APV se ve¢ vodi kadrovska evidencija
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koja sadrzi podatak o nacionalnoj pripadnosti zaposlenih, pa Nacrt
u tom smislu ne donosi nista novo.

Polozaj pokrajinske uprave detaljnije je regulisan Pokrajin-
skom skupstinskom odlukom o pokrajinskoj upravi. Na ovom
mestu vredi ukazati na dve odredbe ove Pokrajinske odluke. U cla-
nu 9. ovog akta propisuje se da se u pokrajinskim organima upra-
ve prilikom zaposljavanja vodi racuna o nacionalnom sastavu
stanovni$tva i odgovarajucoj zastupljenosti pripadnika nacional-
nih manjina (u skladu sa Ustavom i zakonom). U ¢lanu 18. stav 2.
istog akta utvrduje se obaveza zaposlenih u organima pokrajinske
uprave da znaju srpski jezik, a jezik nacionalne manjine koji je u
sluzbenoj upotrebi, ako je to utvrdeno aktom o unutrasnjoj orga-
nizaciji i sistematizaciji radnih mesta.

Strategija reforme i razvoja pokrajinske uprave ukazuje na
znacaj nacionalne strukture sluzbenika i istice da se ona ,redovno
prati, analizira i uporeduje s nacionalnom strukturom stanovni-
Stva AP Vojvodine sa ciljem obezbedivanja nacionalne ravnoprav-
nosti“ (Strategija 2006, 6). U Strategiji se navodi da je nacionalna
struktura pokrajinskih organa uprave veoma heterogena, iako
postoji znacajna nesrazmera u zastupljenosti odredenih nacional-
nih manjina (ibid., 7). U kontekstu nacionalno heterogene pokra-
jinske uprave u Strategiji se posebno istice ostvarivanje jezicke
ravnopravnosti u radu pokrajinskih organa uprave i skrece paznja
najezicku i kulturnu razlicitost koja je prisutna i u organima APV
(ibid). Ipak, podaci o poznavanju jezika nacionalnih manjina medu
sluzbenicima pokrajinske uprave ne govore u prilog visejezicke
uprave, jer, kako se navodi u Strategiji, od ukupnog broja sluzbe-
nika 82,71 odsto ne govori nijedan jezik nacionalne manjine (ibid.).
Aktivno znanje jezika nacionalne manjine ima 12,86 odsto, a pa-
sivno 2,36 odsto sluzbenika pokrajinske uprave (ibid., 8). U ovom
kontekstu ,jezicka ravnopravnost® se obezbeduje prevashodno
preko Sluzbe za prevodilacke poslove (ibid.). Vredi istaci da je jedan
od osnovnih principa reforme pokrajinske uprave i ,,princip ostva-
rivanja pune i efektivne (...) jezicke i nacionalne ravnopravnosti®
(ibid., 11). Kao jedan od stubova reforme pokrajinske uprave iden-
tifikovano je podizanje administrativnog kapaciteta pokrajinske
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uprave, pri cemu jacanje kadrovskih potencijala obuhvata i mere
za obezbedivanje jezicke i nacionalne ravnopravnosti u pokrajin-
skoj upravi (ibid.). Strategija se u tacki 4.1.5. bavi ovakvim merama,
pri cemu pitanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina
u pokrajinskoj upravi posmatra kroz prizmu sluzbene upotrebe
manjinskih jezika. U tom smislu, u Strategiji se navodi da je ,,po-
trebno (je) obezbediti odgovarajuci broj sluzbenika koji ce biti
osposobljeni da pored srpskog jezika, komuniciraju sa strankama
ina sluzbenim jezicima nacionalnih manjina“ (ibid., 25). Kao kon-
kretne mere Strategija navodi novu politiku prijema sluzbenika,
jezicku dokvalifikaciju i obuku postojeceg sluzbenickog kadra, kao
iuvodenje dodatne finansijske stimulacije zaposlenih koji u svom
radu koriste jezik nacionalne manjine koji je u sluzbenoj upotre-
bi (ibid.). U svrhu obezbedivanja sluzbene upotrebe jezika nacio-
nalnih manjina Strategija prepoznaje jos neke pogodne mere,
poput propisivanja znanja jezika kao posebnog uslova za zapo-
§ljavanje kod nekih izvrsilaca u aktima o unutrasnjoj organizaciji
i sistematizaciji radnih mesta, posebnih jezickih kurseva u okviru
sistema obucavanja zaposlenih, obrazovanja Usluznog centra koji
je osposobljen za komunikaciju sa strankama na svim sluzbenim
jezicima APV, kao i unosenja u eticki kodeks odredenih pravila po-
nasanja u slucaju stranaka koje govore jezik nacionalne manjine
koji je u sluzbenoj upotrebi u APV (ibid.). U Strategiji se posebno
ukazuje na razli¢itu brojcanu zastupljenost govornika manjinskih
jezika u Vojvodini i potrebu da se obezbedi srazmerna osposoblje-
nost kadrova prema potencijalnom broju stranaka pripadnika odre-
dene nacionalne manjine (ibid., 26).

Za procenu ostvarenja ciljeva i mera Strategije veoma je
korisno istrazivanje koje je 2015. godine sproveo Pokrajinski om-
budsman u vezi s poznavanjem jezika i pisama nacionalnih
manjina koji su u ravnopravnoj sluzbenoj upotrebi u organima
pokrajinske uprave. U istrazivanju se polazi od ¢injenice da se
sprituzbe upucene Pokrajinskom ombudsmanu (se) u velikom
broju odnose na povredu prava na sluzbenu upotrebu jezika i
pisama nacionalnih manjina i na zastupljenost pripadnika nacio-
nalnih manjina u organima javne vlasti“ (Pokrajinski ombudsman
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2015, 4). Iako je re¢ o dva posebna prava, Pokrajinski ombudsman
ispravno rezonuje da su ,ova dva pitanja u znacajnoj meri pove-
zana, odnosno da se problemi koji su prisutni u oblasti primene
pravila o sluzbenoj upotrebi jezika i pisama mogu otkloniti ade-
kvatnom zastupljenoscu pripadnika nacionalnih manjina u orga-
nima javne vlasti“ (ibid.). Pored toga, navedeno je i da se ,propi-
sivanjem znanja jezika nacionalne manjine koji je u sluzbenoj
upotrebi kao jednog od uslova za zasnivanje radnog odnosa u
organima uprave moze (se) posti¢i adekvatna zastupljenost pri-
padnika nacionalnih manjina u tim organima*“ (ibid.). Na osnovu
podataka o nacionalnoj strukturi zaposlenih u organima pokra-
jinske uprave i drugim pokrajinskim organizacijama koje je Po-
krajinskom ombudsmanu dostavila Sluzba za upravljanje ljudskim
resursima, Pokrajinski ombudsman zakljucuje da su ,pripadnici
madarske, rumunske, slovacke 1 hrvatske nacionalne manjine pod-
zastupljeni u pokrajinskim organima uprave u odnosu na proce-
nat njihove zastupljenosti u strukturi stanovnistva APV* (ibid., 9).
Kao interesantan se istice i podatak da je broj zaposlenih u pokra-
jinskoj upravi koji se ne izjasnjavaju o svojoj nacionalnoj pripad-
nosti nesrazmerno veliki u odnosu na broj stanovnika koji to ne
Cine (18,47 odsto prema 4,19 odsto, ibid.). U Izvestaju se prenosi i
stav Sluzbe za upravljanje ljudskim resursima da afirmativne mere
usmerene na povecanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih
manjina u organima uprave ne treba temeljiti na nacionalnoj pri-
padnosti, ve¢ na kombinaciji ovog licnog svojstva i korektivnog
kriterijuma, poznavanja jezika nacionalne manjine koji je u sluz-
benoj upotrebi (ibid.). S obzirom na dominaciju subjektivnog
kriterijuma prilikom odredivanja da li je lice pripadnik ili nije
pripadnik nacionalne manjine, postoji bojazan da se izjasnjavanje
o nacionalnoj pripadnosti zloupotrebi radi ostvarivanja pogod-
nosti koju pruza afirmativna mera (ibid.). Uvodenje poznavanja
manjinskog jezika kao korektivnog kriterijuma bi umanjilo mo-
gucnost ovakve zloupotrebe (ibid.). Afirmativna mera bi u tom
sluc¢aju podrazumevala da ,prednost kod zasnivanja radnog od-
nosa, uz ispunjenje svih uslova radnog mesta, treba da uziva kan-
didat koji pored toga Sto je pripadnik nacionalne manjine vlada
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jezikom nacionalne manjine koji je u sluzbenoj upotrebi u tom
organu” (ibid.). Fokus istrazivanja bio je usmeren na tri pitanja,
da li pravilnici o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih
mesta pokrajinskih sekretarijata kao poseban uslov propisuju po-
znavanje jezika nacionalnih manjina, broj zaposlenih u pokrajin-
skim sekretarijatima koji vladaju nekim od jezika koji su u sluz-
benoj upotrebi u organima APV, kao i dokazi kojima su zaposleni
potvrdili znanje jezika nacionalne manjine (ibid., 10). Od 13 orga-
na pokrajinske uprave (11 pokrajinskih sekretarijata, Sluzba za
upravljanje ljudskim resursima, Uprava za zajednicke poslove po-
krajinskih organa) pet u svom pravilniku o unutrasnjoj organiza-
ciji i sistematizaciji radnih mesta propisuju kao poseban uslov
poznavanje jezika nacionalnih manjina. Najveci procenat siste-
matizovanih radnih mesta s poznavanjem manjinskog jezika kao
posebnim uslovom postoji u Pokrajinskom sekretarijatu za medu-
regionalnu saradnju i lokalnu samoupravu. Za cak 19 od ukupno
80 radnih mesta (63,33 odsto) postoji ovaj uslov (ibid., 11). Ali udeo
zaposlenih koji vladaju manjinskim jezikom je znatno nizi (16,67
odsto), $to je posledica formulacije iz akta o sistematizaciji koja uz
jezik manjine (alternativno) obuhvata i strani jezik (ibid.). Krajnji
rezultat je to da madarskim jezikom vladaju Cetiri zaposlena, a
slovackim jedan zaposleni (ibid.). Situacija je drugacija u Pokrajin-
skom sekretarijatu za obrazovanje, propise, upravu i nacionalne
manjine-nacionalne zajednice, u kome je udeo sistematizovanih
radnih mesta sa znanjem manjinskog jezika manji (od ukupno 115
radnih mesta, 11 radnih mesta, od kojih sedam sa isklju¢ivim zna-
njem manjinskog jezika, a Cetiri sa alternativom u znanju stranog
jezika), ali je broj govornika manjinskih jezika medu zaposlenima
veci (80,34 odsto) (ibid., 12). Medu njima prednjace govornici ma-
darskog (18), zatim rumunskog (Sest), slovackog (pet), rusinskog (tri)
i hrvatskog jezika (tri) (ibid.). U Pokrajinskom sekretarijatu za kul-
turu ijavno informisanje je za tri radna mesta propisano znanje
jezika nacionalne manjine (5,1 odsto), a interesantno je da je za
svako od ova tri radna mesta specifikovan po jedan jezik (madarski,
slovacki i rumunski) (ibid, 12 i 18). Broj govornika manjinskih je-
zika (madarskog, rumunskog, slovackog, hrvatskog i rusinskog) u
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ovom sekretarijatu je, medutim, veci (27,59 odsto zaposlenih)
(ibid., 13). U Pokrajinskom sekretarijatu za zdravstvo, socijalnu
politiku i demografiju postoji jedno sistematizovano radno mesto
(0,86 odsto) za koje se kao pozeljan uslov postavlja poznavanje
manjinskog jezika (ibid., 14). Medu zaposlenima u ovom pokrajin-
skom sekretarijatu ima 11 govornika manjinskog jezika (osam go-
vornika madarskog i po jedan govornik rumunskog, hrvatskog i
slovackog jezika) (ibid.). U Sluzbi za upravljanje [judskim resursima
postoji jedno sistematizovano radno mesto za koje je postavljen
uslov poznavanje manjinskog jezika (alternativno s poznavanjem
stranog jezika), i to mesto direktora (ibid., 15), U Sluzbi dva zapo-
slena vladaju manjinskim jezikom (jedan madarskim, a jedan hr-
vatskim, ibid.). U ostalim pokrajinskim sekretarijatima i u Upravi
za zajednicke poslove pokrajinskih organa pravilnici ne prepozna-
ju poznavanje jezika nacionalne manjine kao uslov za rad na ne-
kom od sistematizovanih radnih mesta. To pak ne znaci da u njima
nema govornika manjinskih jezika. U Pokrajinskom sekretarijatu
za privredu, zaposljavanje i ravnopravnost polova Cetiri zaposlena
vladaju madarskim jezikom (6,06 odsto zaposlenih); u Pokrajin-
skom sekretarijatu za sport i omladinu jedan zaposleni vlada ma-
darskim, a dva zaposlena rumunskim jezikom (11,54 odsto zapo-
slenih); u Pokrajinskom sekretarijatu za nauku i tehnoloski razvoj
dva zaposlena vladaju madarskim jezikom (6,67 odsto zaposlenih);
u Pokrajinskom sekretarijatu za energetiku i mineralne sirovine
dva zaposlena vladaju madarskim jezikom (8 odsto zaposlenih); u
Pokrajinskom sekretarijatu za finansije, dvoje zaposlenih govori
madarski kao maternji jezik, a jedan slovacki kao maternji jezik
(3,09 odsto zaposlenih); u Pokrajinskom sekretarijatu za poljopri-
vredu, vodoprivredu i Sumarstvo jedan zaposleni vlada rumunskim
jezikom, dva zaposlena hrvatskim, dva madarskim i jedan zapo-
sleni slovackim jezikom (8,7 odsto); u Pokrajinskom sekretarijatu
za urbanizam, graditeljstvo i zastitu zivotne sredine 11 zaposlenih
lica vlada madarskim jezikom (16,67 odsto), dok u Upravi za zajed-
nicke poslove pokrajinskih organa 22 zaposlena govore neki od
manjinskih jezika (12 madarski, dva rumunski, Sest slovacki i dva
rusinski, u ukupnom udelu od 7,43 odsto zaposlenih) (ibid., 15-18).
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Na osnovu sprovedenog istrazivanja, Pokrajinski ombud-
sman je utvrdio da je samo pet od 18 organa pokrajinske uprave
(koji su bili obuhvaceni istrazivanjem) u svom aktu o sistematiza-
ciji radnih mesta propisalo znanje jezika nacionalne manjine kao
poseban uslov za rad na odredenim radnim mestima. Efekat je
dodatno umanjen ¢injenicom da se uslov o znanju manjinskog
jezika postavlja alternativno sa znanjem nekog stranog jezika
(ibid., 18). Kao nedostatak je uoceno i to da nije ureden nacin do-
kazivanja znanja jezika nacionalne manjine, kao i da se po pravi-
lu ne propisuje potreban nivo znanja jezika za odredeno radno
mesto (ibid.). Istrazivanjem je takode utvrdeno da se prilikom
propisivanja poznavanja jezika nacionalne manjine kao posebnog
uslova za obavljanje odredenih poslova, nije vodilo rac¢una o pri-
rodi tih poslova i intenzitetu kontakata s gradanima, na koji nacin
nije obezbedeno ,da zaposleni koji vode upravne postupke u od-
govarajucem broju vladaju jezicima nacionalnih manjina koji su
u sluzbenoj upotrebi“ (ibid.). Na osnovu nalaza istrazivanja, Po-
krajinski ombudsman preporucuje kao prvi korak da pokrajinski
organi uprave izvrse analizu radnih mesta i utvrde na kojima od
njih se ostvaruje redovna komunikacija s gradanima i vode uprav-
ni postupci (ibid., 19). U drugom koraku se preporucuje da se za
ovakva radna mesta u pravilnicima o unutra$njoj organizaciji i
sistematizaciji radnih mesta u odgovaraju¢em udelu propise zna-
nje jezika nacionalnih manjina koji su u sluzbenoj upotrebi (ibid.).
Osim toga, preporucuje se da se jasno uredi koji nivo znanja jezi-
ka nacionalne manjine je potreban za konkretno radno mesto,
kao i kojim sredstvima se dokazuje znanje jezika, narocito u vezi
s poznavanjem struc¢ne pravne terminologije neophodne za vo-
denje upravnog postupka (ibid.). Konacno, istice se daje ,prilikom
zasnivanja radnog odnosa potrebno (je) posvetiti posebnu paznju
osiguranju adekvatne zastupljenosti pripadnika nacionalnih ma-
njina u organima uprave i promovisanju zaposljavanja sluzbenika
koji su strucni u odgovarajucim jezicima“ (ibid.).

U Trecem periodi¢nom izvestaju Republike Srbije o pri-
meni Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina, pita-
nje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u organima
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pokrajinske uprave obradeno je jedino kroz tabelarni prikaz re-
zultata ankete koju je sproveo tadasnji Pokrajinski sekretarijat za
propise, upravu i nacionalne zajednice (Treci periodic¢ni izvestaj
2013, 309-310). I Drugi periodicni izvestaj Republike Srbije o pri-
meni Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina se ne
bavi previSe pitanjem zastupljenosti pripadnika nacionalnih ma-
njina u organima pokrajinske uprave. U ovom kontekstu jedino
se istiCe formiranje posebnog Saveta za integraciju Roma u APV,
kao i posebne komisije za realizaciju projekta usmerenog na pod-
sticanje zapoS§ljavanja Roma u APV (Drugi periodicni izvestaj
2008, 355), a za procenu ostvarivanja zastupljenosti pripadnika
nacionalnih manjina u organima pokrajinske uprave prilaze se
tabela sa podacima prikupljenim u anketi (ibid., 364-366).

Savetodavni komitet za okvirnu konvenciju u svojim mi-
Sljenjima o periodi¢nim izvesStajima Srbije ne apostrofira poseb-
no pokrajinsku upravu. Potrebu za povecanjem zastupljenosti
pripadnika nacionalnih manjina on uglavnom utvrduje na opsti
nacin i vezuje je za javnu upravu u celini, dakle za sva tri nivoa
vlasti. Ipak, Savetodavni komitet prepoznaje da je situacija u vezi
sa zastupljeno$cu pripadnika nacionalnih manjina bolja na po-
krajinskom (i lokalnom) nivou, jer cesto izdvaja organe drzavne
uprave i skrece posebnu paznju na problem podzastupljenosti u
ovim organima.

2.5.8. Zastupljenost u organima lokalne uprave

Pravo na lokalnu samoupravu ostvaruje se preko jedinica
lokalne samouprave (opstine, gradovi i Grad Beograd), ¢iji polozaj
Ustav Srbije ureduje odredbama ¢lana 188. do ¢lana 193. Na lokal-
nom nivou se ostvaruje najneposredniji kontakt izmedu gradana
ijavne vlasti, zbog cega je kao evropski standard prihvaceno da
se javni poslovi vrse pre svega od strane lokalnih vlasti (princip
supsidijarnosti; vidi ¢lan 4. stav 3. Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi). Interesantno je da Ustav Srbije izvrée princip sup-
sidijarnosti i kao princip u vertikalnoj podeli vlasti ne postavlja
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pretpostavku nadleznosti nizih nivoa vlasti (lokalne samouprave
i pokrajine), ve¢ pretpostavku nadleznosti uspostavlja u korist re-
publickog nivoa vlasti (€lan 177. stav 1. Ustava). Ovakav pristup u
Ustavu odslikava centristicki koncept organizacije vlasti u Srbiji,
Sto za prakticnu posledicu ima relativno uzak delokrug poslova i
nadleznosti u kojima jedinice lokalne samouprave samostalno
vrse vlast. Intenzitet uticaja jedinica lokalne samouprave na vo-
denje politike (policy) je nesrazmerno mali u odnosu na vi§e nivoe
vlasti, a narocito na republicku vlast. U ovom kontekstu moze se
povuci paralela s Palermovom konstatacijom da su manjine za-
stupljenije u onim sferama gde je njihovo ucesce manje delotvor-
no, a da se iz fokusa gube one sfere u kojima bi zastupljenost za-
ista mogla da se pretoci u odlucivanje, ili u¢esce u odlucivanju
(upor. Palermo, 2010: 439-440). U tom smislu ravnhomernu zastu-
pljenost pripadnika nacionalnih manjina u lokalnim organima
treba staviti i u kontekst kolic¢ine i kvaliteta vlasti koja se vrsi na
lokalnom nivou. Zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina
na lokalnom nivou moze se pretvoriti u formu bez sustine, ako
odluke koje se donose na lokalnom nivou imaju nesrazmerno
mali znacaj za zivot u lokalnoj zajednici u odnosu na odluke koje
se donose na visim nivoima vlasti (narocito centralnom). Decen-
tralizacija vlasti (kako organizaciona, tako funkcionalna) stoga
predstavlja vazan povoljan cinilac za delotvorno ucescée nacional-
nih manjina u javnim poslovima. Cesto istican zahtev za vecom
decentralizacijom vlasti u Srbiji se zato moze obrazloziti i potre-
bom da se poveca ucesce nacionalnih manjina u javnim poslovi-
ma. ReSenje za problem podzastupljenosti pripadnika nacionalnih
manjina u organima javne uprave nije samo u povecanju njihovog
broja u strukturi zaposlenih, vec¢ i u drugacijoj preraspodeli nad-
leznosti izmedu razlicitih organa javne uprave. Ako se prihvati
nacelni stav da je problem podzastupljenosti najizrazeniji u orga-
nima drzavne uprave, dok je manji u organima pokrajinske upra-
ve i lokalne uprave, onda se delotvornost ucesca pripadnika na-
cionalnih manjina u javnim poslovima moze povecati ne samo
direktno merama zaposljavanja, ve¢ i indirektno, prenosom veceg
broja nadleznosti na pokrajinski i lokalni nivo vlasti.
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Potreba za adekvatnom zastupljenoscu pripadnika nacio-
nalnih manjina u lokalnim organima dodatno je osnazena Cinje-
nicom da Ustav Srbije u ¢lanu 190. stav 8. propisuje da se opstina
stara o ostvarivanju, zastiti i unapredenju ljudskih i manjinskih
prava. Rec¢ je o izvornoj nadleznosti opstine, koju utvrduje i Zakon
o lokalnoj samoupravi u ¢lanu 20. tacka 32. Formulacija da se op-
Stina ,stara“, medutim, ne pruza dovoljno supstance da se odredi
na koji naéin, putem kojih nadleznosti i primenom kojih mera
opstina to ¢ini. Kako istice Pajvancic, ,nadleznosti koje Ustav defi-
nise kao ‘staranje o ostvarivanju’ u oblastima (...) nisu primenljive
na osnovu samog Ustava, pa se moze ocekivati da zakon precizira
njihov sadrzaj, kvalitet i obim*“ (Pajvanci¢, 2009: 246). Medutim,
Zakon o lokalnoj samoupravi ne pruza jasan odgovor na ovo pi-
tanje, ve¢ se nadleznosti opstine u oblasti ljudskih i manjinskih
prava sklapaju kao mozaik na osnovu razlicitih zakona.

Zakonom o lokalnoj samoupravi je kao poseban organ op-
Stine utvrdena i opStinska uprava (clan 27. Zakona). Opstinska
uprava se obrazuje kao jedinstven organ, a u opstinama sa preko
50.000 stanovnika se mogu obrazovati i opstinske uprave za po-
jedine oblasti (¢lan 53. Zakona). Opstinskom upravom (kao je-
dinstvenim organom ili kao jednom od vise opstinskih uprava)
rukovodi nacelnik (€lan 54. stav 1. i ¢lan 55. stav 1. Zakona), koga
postavlja opstinsko vece (¢lan 56. stav 1. Zakona). Nacelnik uprave
se postavlja na osnovu javnog oglasa, na period od pet godina (clan
56. stav 1. Zakona). Uslovi koje mora da ispunjava lice da bi moglo
biti postavljeno za nacelnika opstinske uprave utvrdeni su Zako-
nom i obuhvataju zavrseni pravni fakultet (za nacelnika jedinstve-
ne opstinske uprave) ili zavrSeni odgovarajuci fakultet u odnosu
na delokrug uprave (za nacelnika jedne od opstinskih uprava),
polozen ispit za rad u organima drzavne uprave i najmanje pet
godina radnog iskustva u struci (Clan 54. stav 2. i ¢lan 55. stav 2. Za-
kona). U okviru opstinske uprave mogu se obrazovati unutrasnje
organizacione jedinice (Clan 54. stav 3. i ¢lan 55. stav 8), ¢ije ruko-
vodioce rasporeduje nacelnik uprave (¢lan 56. stav 4. Zakona). Na-
celnik uprave donosi i akt o unutrainjem uredenju i sistemati-
zaciji opstinske uprave, ali uz saglasnost opstinskog veca (Clan 59.
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stav 2. Zakona). Akt o organizaciji same opstinske uprave donosi
skupstina opstine, na predlog opstinskog veca (¢lan 59. stav 1. Za-
kona). Zakonom su utvrdene i nadleznosti opstinske uprave, koje
obuhvataju pripremu nacrta propisa i drugih akata organa opsti-
ne, izvrSavanje odluka i drugih akata organa opstine, resavanje u
upravnom postupku u prvom stepenu u upravnim stvarima iz
nadleznosti opstine, vrSenje upravnog nadzora nad izvrSenjem
akata skupstine opstine, izvrSavanje zakona i drugih propisa koje
je povereno opstini, kao i obavljanje struc¢nih i drugih poslova koje
utvrde organi opstine (Clan 52. Zakona). Interesantno je da Zakon
u ¢lanu 63. propisuje uslove za obavljanje odredenih poslova u
opstinskoj upravi, i to onih koji se ticu ostvarivanja prava, obave-
zalinteresa gradana i pravnih lica, koji uslovi se odnose na odgo-
varajucu (propisanu) §kolsku spremu, polozen strucni ispit i od-
govarajuce radno iskustvo.

Zakon o lokalnoj samoupravi kao ni bilo koji drugi vazeci
zakon ne reguliSu oblast kadrovske politike na nivou jedinica lo-
kalne samouprave i one su po ovom pitanju na neki nacin prepu-
Stene same sebi. Zaposleni u lokalnoj (opstinskoj ili gradskoj)
upravi nemaju status drzavnih sluzbenika, ve¢ se i na njih, kao i
na zaposlene u pokrajinskoj upravi primenjuje zastareli i neade-
kvatan Zakon o radnim odnosima u drzavnim organima. Kako je
istaknuto u razgovoru sa predstavnicima Stalne konferencije gra-
dova i opstina, primena ovog zakona dovela je do ,haosa“ lokal-
ne samouprave ,nikako ne upravljaju kadrovima® a ne postoje
ni jasno definisani kriterijumi za vodenje kadrovske politike.?”
U obrazlozenju uz Nacrt Zakona o zaposlenima u autonomnim
pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave, Ministarstvo dr-
Zavne uprave ilokalne samouprave istice da je ,davanje organiza-
cione autonomije (autonomnoj pokrajini i) lokalnoj samoupravi,
u proteklom periodu, Cesto (je) bilo propraceno netransparentnim
procesima politickog kadriranja, ukljuc¢ujuci prekomerno zapo-
§ljavanje i dovodenje lojalnog partijskog kadra sa neadekvatnim
kvalifikacijama i kompetencijama za rad u organima i sluzbama

%7 Razgovor voden 8. septembra 2015.
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(pokrajine i) lokalne samouprave“ (Nacrt, strana 1 obrazlozenja).
Nacrt Zakona predstavlja pozitivan korak ka stvaranju okvira za
vodenje kadrovske politike na lokalnom nivou, a usvajanje ova-
kvog zakona bi nesumnjivo doprinelo i sistemati¢nijem pristupu
zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u strukturi zapo-
slenih u lokalnoj upravi. O vedini relevantnih resenja iz Nacrta
bilo je vec reci u kontekstu pokrajinske uprave, ali ovde vredi
ukazati na jo§ dve bitne novine koje se ticu lokalne samouprave.
Nacrt u ¢lanu koji regulise sadrzinu oglasa za popunjavanje radnog
mesta i nacin njegovog objavljivanja, izricito propisuje da jedini-
ca lokalne samouprave u kojoj je u sluzbenoj upotrebi i jezik na-
cionalne manjine obavestenje o oglasu objavljuje i u jednim lo-
kalnim ili meduopstinskim novinama koje izlaze na tom jeziku
(€lan 102. stav 3. Nacrta). Najvazniju novinu donosi posebna glava
Nacrta koja se posebno odnosi na upravljanje ljudskim resursima
u lokalnoj samoupravi (¢lan 188. do ¢lan 191), kojom se stvara okvir
za vodenje sistemati¢ne kadrovske politike na lokalnom nivou,
Sto do sada nije bio slucaj. Nacrt zakona propisuje da jedinica
lokalne samouprave organizuje poslove upravljanja ljudskim re-
sursima za sve organizacione jedinice (¢lan 188. stav 1. i stav 2.
Nacrta). Poslovima upravljanja ljudskim resursima obuhvaceni su
strucni poslovi u postupku zaposljavanja i izbora kandidata; pri-
prema predloga Kadrovskog plana; organizacija stru¢nog usavrsa-
vanja sluzbenika; procena efekata sprovedenih obuka; analiza
potreba za obukom i dodatnim obrazovanjem svakog sluzbenika;
priprema predloga godisnjeg Programa stru¢nog usavrsavanja
sluzbenika i predloga finansijskog plana za izvrSavanje tog progra-
ma; analiza rezultata i pracenje efekata ocenjivanja sluzbenika, kao
ivodenje centralne kadrovske evidencije zaposlenih (¢lan 189. Na-
crta). Kadrovska evidencija ima narocit znacaj za pitanje zastuplje-
nosti pripadnika nacionalnih manjina u organima lokalne uprave,
jer Nacrt propisuje da se u nju upisuju podaci o maternjem jeziku,
jeziku na kome je steceno osnovno, srednje i visoko obrazovanje,
ali i o nacionalnoj pripadnosti sluzbenika i namestenika (clan 190.
stav 2. tacka 2. i tacka 3. i stav 4). Usvajanjem zakona trebalo bi da
se otkloni problem nedostatka podataka o nacionalnoj strukturi
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zaposlenih u organima lokalne samouprave i da se stvore uslovi
za vodenje kadrovske politike na lokalnom nivou koja ¢e obezbe-
diti sistematican pristup pitanju zastupljenosti pripadnika nacio-
nalnih manjina u lokalnim organima.

Pitanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina ne
postavlja se samo u kontekstu njihovog veceg zaposljavanja, vec
je aktuelno i u vezi s planiranom racionalizacijom javne uprave
i smanjenjem broja zaposlenih u njoj. Klju¢ni zakonski okvir za
sprovodenje racionalizacija uprave je Zakon o nacinu odrediva-
nja maksimalnog broja zaposlenih u javnom sektoru, kojim je
utvrden nacin odredivanja maksimalnog broja zaposlenih u jav-
nom sektoru, kao i obim i rokovi smanjenja broja zaposlenih do
dostizanja maksimalnog broja (Clan 1. stav 1. Zakona). Ovaj Zakon
je interesantan jer u ¢lanu 7. koji reguliSe nacin odredivanja mak-
simalnog broja zaposlenih utvrduje da su organi, koji su nadlez-
ni da dostave obrazlozene predloge o maksimalnom broju zapo-
slenih duzni da te predloge zasnuju i na obavezi da vode racuna
o nacionalnom sastavu stanovnistva, odgovarajucoj zastupljeno-
sti pripadnika nacionalnih manjina i poznavanju jezika koji se
govori na podrudju organa ili javne sluzbe. Interesantna je i od-
redba c¢lan 16. stav 1. tacka 8. Zakona koja propisuje da se broj
zaposlenih na neodredeno vreme u jedinici lokalne samouprave
izmedu ostalog uvecava za 0,3 zaposlenih na 1.000 stanovnika,
za svaki jezik nacionalne manjine koji je u sluzbenoj upotrebi u
jedinici lokalne samouprave. S obzirom na to da je proces raci-
onalizacije javne uprave u toku, nisu poznati njegovi efekti na
zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina.

Buduci da se ne vode precizne evidencije o nacionalnoj
strukturi zaposlenih na lokalnom nivou vlasti, procene o zastu-
pljenosti pripadnika nacionalnih manjina vrse se na osnovu spo-
radi¢nih analiza koje se povremeno sprovode. Zastupljenost pri-
padnika nacionalnih manjina u jedinicama lokalne samouprave
na podrudcju APV ispitivao je 2010. godine tada$nji Pokrajinski
sekretarijat za propise, upravu i nacionalne zajednice, a rezultati
ovog istrazivanja navedeni su i u Tre¢em periodicnom izvestaju
Republike Srbije za primenu Okvirne konvencije. Istrazivanjem
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je obuhvaceno 30 od 39 jedinica lokalne samouprave na cijoj te-
ritoriji su u sluzbenoj upotrebi jezici i pisma nacionalnih manjina
(Tredi periodic¢ni izvestaj, 810). Istrazivanje je pokazalo da su u
organima lokalne samouprave kao zaposleni (osim Srba) zastu-
pljeni Madari, Crnogorci, Slovaci, Rumuni, Hrvati i Rusini. Inte-
resantno je da podaci pokazuju zastupljenost Crnogoraca, Rumu-
na i Rusina koja je iznad njihovog udela u strukturi stanovnistva
Vojvodine. Sa druge strane, podaci pokazuju izrazitu podzastu-
pljenost Hrvata (1,25 odsto zaposlenih u odnosu na 2,78 odsto
stanovnistva Vojvodine). Udeo Madara i Slovaka je nesto nizi od
njihovog udela u stanovnistvu, ali se ne moze sa sigurnoscu tvr-
diti da su podzastupljeni, imajuci u vidu da se zastupljenost ne
moze procenjivati isklju¢ivo matematicki. Kancelarija za ljudska
i manjinska prava je 2018. godine sprovela istrazivanje o nacio-
nalnoj strukturi i maternjem jeziku zaposlenih u gradovima i op-
Stinama u centralnoj Srbiji. Istrazivanjem je obuhvaceno 73 gra-
dova i opstina u kojima je ili udeo pripadnika jedne nacionalne
manjina u lokalnom stanovnistvu veci od pet odsto (33) ili je uo-
ceno da je nacionalna struktura zaposlenih heterogena (Kancela-
rija za ljudska i manjinska prava 2018, 5). Na osnovu prikupljenih
podataka (doduse, uz ukupno ucescée 41,08 odsto zaposlenih u
anketi) utvrdeno je da su u razli¢itom udelu u organima jedinica
lokalne samouprave u centralnoj Srbiji zastupljeni Albanci, Bo-
S$njaci, Bugari, Vlasi, Jevreji, Jugosloveni, Madari, Makedonci, Mu-
slimani, Romi, Rumuni, Slovaci, Slovenci, Hrvati i Crnogorci.
Rezultati, medutim, iz nekoliko razloga ne pruzaju jasnu sliku.
Prvi i najvazniji razog je mali odaziv zaposlenih za ucesce u an-
keti, a drugi je utvrdivanje polaznog merila u uc¢escu nacionalne
manjine u ukupnom stanovnistvu u centralnoj Srbiji, a ne u sta-
novniStvu jedinice lokalne samouprave za koju se ispituje struk-
tura zaposlenih (to doduse moze da se sazna na osnovu rezultata
popisa stanovnistva, ali ipak ¢ini situaciju zamagljenom). Konacno,
poseban problem predstavlja ispitivanje zastupljenosti Albanaca,
s obzirom na okolnost bojkota Popisa. Istrazivanje stoga daje neki
uvid u to koje su sve nacionalne manjine zastupljene u organima
jedinica lokalne samouprave, ali ne daje jasnu sliku o stepenu te
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zastupljenosti, odnosno o udelu nacionalne manjine u ukupnom
broju zaposlenih. Jedini jasan zakljucak tice se romske nacionalne
manjine, ¢iji pripadnici su, kako se navodi, ,daleko najmanje za-
stupljeni® (ibid., 65).

I bez pouzdanih statistickih podataka stice se utisak da je
problem zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u organi-
ma javne uprave najmanje izrazen na lokalnom nivou.? Stavise, u
pojedinim opstinama s vecinskim udelom nacionalne manjine u
lokalnom stanovnistvu, primetna je i pojava podzastupljenosti pri-
padnika srpske nacionalnosti u lokalnim organima vlasti. Manje-
-viSe adekvatna zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u
lokalnim organima rezultat je mogucnosti manjinskih politickih
partija da utic¢u na politicke procese na lokalnom nivou. Ako ma-
njinske politicke partije ucestvuju u vrsenju lokalne vlasti, to po
pravilu pozitivno utice na zastupljenost pripadnika te manjine u
organima lokalne uprave. Ova tendencija, medutim, pokazuje da
ni manjinske partije nisu imune od partijskog kadriranja vlasti i da
zastupljenost nacionalnih manjina u strukturi zaposlenih nije uvek
rezultat osmisljene kadrovske i manjinske politike, ve¢ deo paketa
medupartijskih (koalicionih) dogovora i raspodele ,plena“ (spoil).

2.6. Zastupljenost pripadnika nacionalnih
manjina u pravosudu u Srbiji

Prilikom razmatranja pitanja zastupljenosti pripadnika na-
cionalnih manjina u pravosudu u Srbiji vredi najpre istaci dve
opste napomene. Prva se odnosi na isticanje nezavisnosti i struc-
nosti kao temeljnih vrednosti pravosudnog, pre svega sudskog,
sistema usled koga je ovaj segment javne vlasti, po pravilu, izvan
dometa posebnih mera za podsticanje veceg ukljuc¢ivanja pri-
padnika nacionalnih manjina. Kao §to je na pocetku ove analize

% T Savetodavni komitet u svom Misljenju o Tre¢em periodi¢nom izvestaju
Srbije navodi da ima relativno malo problema sa uce$¢em pripadnika na-
cionalnih manjina u lokalnoj upravi u podru¢jima gde ovi zive kompaktno
(Advisory Committee 2013, 44).
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ukazano, pravosude se na neki nacin nalazi na dnu imaginarne
hijerarhije afirmativnih mera, koje primarno ciljaju na ucesce na-
cionalnih manjina u predstavnickim telima, a zatim, u znatno
manjem obimu i na zastupljenost nacionalnih manjina u upravi.
Ovencano oreolom nezavisnosti i neutralnosti, pravosude se po
pravilu posmatra kao najnepogodnije za ,kadrovski inzenjering*
koji uzima u obzir i neke druge parametre osim strucnosti i do-
stojanstva lica da bude sudija (tuzilac ili vrsilac neke druge pravo-
sudne profesije). Komparativna iskustva pokazuju da su garanto-
vana mesta (kvote) za pripadnike nacionalnih manjina za obavljanje
sudijske funkcije veoma retka pojava i da se najcesce uvode u dr-
zavama koje su prosle kroz meduetnicki sukob i u kojima se tezi
uspostavljanju neke vrste ravnoteze uticaja izmedu razlicitih na-
cionalnih zajednica (tzv. power sharing) (Nobbs, 2010: 597). U drza-
vama koje nemaju takvu pozadinu, oblast pravosuda je ili izvan
posebnog fokusa primene afirmativnih mera ili su one posred-
no usmerene na pravosude (npr. kroz posebne podsticaje za pri-
padnike manjina da studiraju pravni fakultet ili da polazu ispite
koji su potrebni za obavljanje pravosudnih funkcija) (detaljnije
u Bocker/de Groot- van Leeuven, 2007). Pristup pravosudnim funk-
cijama se za pripadnike nacionalnih manjina stoga najcesce ostva-
ruje kroz primenu zabrane diskriminacije i prava da pod jednakim
(objektiviziranim) uslovima ucestvuju u procesu izbora (ili ime-
novanja). U drzavama koje priznaju pravo da se postupak pred
sudovima vodi na jeziku nacionalne manjine, Sanse pripadnika
nacionalnih manjina da obavljaju pravosudnu funkciju mogu biti
povecane postavljanjem za sve kandidate posebnog uslova koji se
tice poznavanja doti¢nog jezika nacionalne manjine. U idealnim
okolnostima visejezicnog drustva trebalo bi da svi stanovnici lo-
kalne zajednice govore jezike te zajednice. U praksi je, medutim
cesci slucaj da pripadnici manjine govore svoj i jezik vecine, nego
da pripadnici vecine pored svog jezika, na potrebnom nivou go-
vore i jezik manjine. Zbog toga uvodenje visejezicnosti u rad su-
dova na odredenim podrucjima moze imati efekat afirmativne
mere i doprineti ve¢em ukljucivanju pripadnika nacionalnih ma-
njina u pravosudni sistem.
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Druga opSsta napomena tice se Srbije i okolnosti njenog
pravosudnog sistema. Prema mnogim procenama, pravosude
predstavlja jednu od najproblematic¢nijih oblasti u procesu insti-
tucionalne reforme i izgradnje u Srbiji. Reforma pravosuda koja
je zapocela 2008. godine stvorila je veliku zbrku (izbor sudija,
mreza sudova), prouzrokovala i materijalnu i moralnu stetu (Ra-
kic-Vodinelic et. al., 2012, 282) i nije uspela da uspostavi nezavisno,
profesionalno i efikasno pravosude. U tom smislu vredi ukazati i
na nalaze Evropske komisije iznete u izvestaju o napretku Srbije
iz 2014. godine da ,i dalje ostaju znacajni izazovi u vezi sa neza-
visnos§cu, nepristrasnoscu, odgovornoscu, efikasnoscu i pristupac-
noscu pravde” i da paznju treba usmeriti na ,usvajanje jasnih pra-
vila za imenovanje predsednika sudova, sprovodenje zaposljavanja
zasnovanog na zaslugama, resavanje velikog broja starih predmeta
i usvajanje metodologije za procenjivanje predmeta, koja omo-
gucava ravnomernu i pravi¢nu raspodelu predmeta (Evropska
komisija 2014, 16; kurziv moj).

Problemi u funkcionisanju pravosuda u Srbiji generalno
ogranicavaju pristup pravdi i umanjuju kvalitet pravne zastite, ali je
primetno i da bitno umanjuju kvalitet zastite ljudskih i manjinskih
prava. Kritike predstavnika nacionalnih manjina u vezi s poloza-
jem nacionalnih manjina u Srbiji retko se upucuju na normativni
okvir, ali su bez izuzetka usmerene na oblast primene usvojenog
prava i na nedostatak adekvatne pravne zastite. U slucajevima
krSenja manjinskih prava ili ne postoje adekvatni instrumenti za-
Stite ili se zastita u praksi pokazuje kao nedelotvorna. Za razliku
od neformalnih ili manje formalnih instrumenata zastite (poput
ombudsmana ili poverenika) koji pokazuju visok stepen senzibi-
lisanosti za prava manjina, zastita pred sudovima je spora i goto-
vo nedostizna. Stavise, bojazan od uplitanja u duge, skupe i neiz-
vesne sporove, gradane u dobroj meri i odvraca da zastitu svojih
prava potraze pred sudovima.

Prilikom razmatranja pitanja zastupljenosti pripadnika na-
cionalnih manjina u pravosudu najveca paznja se posvecuje
sudstvu i njihovom udelu u strukturi sudija i zaposlenih u sudovi-
ma. Ne treba pak izgubiti iz vida i njihovu zastupljenost u drugim
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segmentima pravosuda. S obzirom na ulogu i znacaj tuzilastva, u
nacionalno mesovitim sredinama je vazno i da personalni sastav u
tuzilastvu bude mesovit. Ovom analizom obuhvacena su jos dva
segmenta pravosuda koja se uglavnom gube iz vida. Rec¢ je o javnim
beleznicima i izvr§iteljima. I javni beleznici i izvr$itelji dolaze u
neposredan kontakt s gradanima i vr§e javna ovlascenja, zbog cega
je vazno da i medu njima ima pripadnika nacionalnih manjina.

2.6.1. Zastupljenost pripadnika
nacionalnih manjina u sudovima

Sudsku vlast u Srbiji vrse sudovi opste i posebne nadlezno-
sti (Clan 143. stav 1. Ustava). Sudovi opste nadleznosti su osnovni
sudovi, visi sudovi, apelacioni sudovi i Vrhovni kasacioni sud, dok
su sudovi posebne nadleznosti privredni sudovi, Privredni ape-
lacioni sud, prekrsajni sudovi, Prekrsajni apelacioni sud i Uprav-
ni sud (¢lan 11. stav 8. i stav 4. Zakona o uredenju sudova). Ustav
propisuje da u sudenjima ucestvuju sudije i sudije porotnici (clan
142. stav 4. Ustava), pri cemu dopusta da zakon utvrdi da u odre-
denim sudovima i odredenim stvarima sude samo sudije (lan 142.
stav 5. Ustava). Nacelni ustavni princip je da sud sudi u vecu, mada
Ustav dopusta da se zakonom uredi da u odredenim stvarima sudi
sudija pojedinac (¢lan 142. stav 6. Ustava). Ustav reguliSe pitanje
izbora sudija i utvrduje da lica koja se prvi put biraju na sudijsku
funkciju bira Narodna skupstina, na predlog Visokog saveta sud-
stva (Clan 147. stav 1. Ustava). Mandat ovako izabranih sudija traje
tri godine, nakon ¢ega je ovlascenje za njihov izbor za trajno obav-
Jjanje sudijske funkcije u potpunosti dato Visokom savetu sudstva
(Clan 147. stav 2. i stav 3. Ustava). Visoki savet sudstva je nadlezan
i da odlucuyje o izboru sudija koji su na stalnoj sudijskoj funkciji u
drugi ili visi sud (¢lan 147. stav 4. Ustava). Visoki savet sudstva je,
dakle, kljucni akter u postupku izbora sudija, §to se ogleda u nje-
govom isklju¢ivom ovlascenju da Narodnoj skupstini predlaze
izbor sudjija prilikom prvog izbora na sudijsku funkciju i ovlasce-
nja da samostalno bira sudije u stalnu sudijsku funkciju, odnosno
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one koji su u stalnoj sudijskoj funkciji. Visoki savet sudstva je po-
red toga jedini ovlaséen da razreSava sudije (Clan 154. Ustava). U nje-
govoj nadleznosti je i da predlaze Narodnoj skupstini izbor pred-
sednika Vrhovnog kasacionog suda i predsednika sudova, a on
ucestvuje i u postupku za prestanak ovih funkcija (clan 154. Usta-
va). Vrhovni savet sudstva ima 11 ¢lanova, od kojih tri ¢lana po
polozaju i osam izbornih ¢lanova (¢lan 153. stav 2. i stav 3. Ustava).
Clanovi po poloZaju su predsednik Vrhovnog kasacionog suda,
ministar nadlezan za pravosude i predsednik nadleznog odbora
Narodne skupstine (€lan 153. stav 2. Ustava). Izborni clanovi su Sest
sudija sa stalnom sudijskom funkcijom i dva ugledna i istaknuta
pravnika s najmanje 15 godina iskustva u struci (¢lan 158. stav 3.
Ustava). Ustav dodatno propisuje obavezu da od Sest sudija koji su
izborni ¢lanovi jedan mora biti sa teritorije autonomnih pokraji-
na, a da od dva istaknuta pravnika, jedan mora biti advokat, a
drugi profesor pravnog fakulteta (¢lan 153. stav 3. Ustava). Koncept
da sudije bira poseban, strucni organ je u skladu sa evropskim
standardima, koji nalazu da postupak izbora sudija treba da obez-
bedi njihovu nezavisnost, u kom slucaju treba ograniciti uticaj
parlamentarne vecine na izbor sudija. ReSenja se obicno traze u
odredivanju kvalifikovane parlamentarne vecine za izbor sudija
(tako da je za izbor sudija potrebna saglasnost i opozicije), vezanost
parlamenta prilikom izbora za listu kandidata koju predlozi po-
seban strucni organ ili prepustanje izbora sudija iskljucivo struc-
nom organu. Ustav sadrzi jedno kombinovano resenje koje po-
drazumeva da sudije inicijalno bira Narodna skupstina, koja je
vezana predlogom kandidata koji istice Visoki savet sudstva, a da
svaki drugi izbor sudija vrsi sam Visoki savet sudstva. Ovo resenje
samo po sebi nije problematicno, ali nevolje nastaju zbog sastava
Visokog saveta sudstva koji dovodi u pitanje nezavisnost ovog or-
gana. U svom misljenju o Ustavu Srbije Venecijanska komisija izno-
si kriticki stav u odnosu na sastav Visokog saveta sudstva. Kako se
navodi, ,na prvi pogled se Cini da je sastav pluralisticki® ali je ovo
»samo privid pluralizma“ (Venecijanska komisija 2007, paragraf
70). Problem je sto sve clanove Visokog saveta sudstva neposredno
ili posredno bira Narodna skupstina. Kako se istice u Misljenju,
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LSest sudija ne biraju njihove kolege, ve¢ Narodna skupstina; ad-
vokata ne bira Advokatska komora, ve¢ Narodna skupstina, pro-
fesora ne bira Pravni fakultet, ve¢ Narodna skupstina® (ibid.). Na
osnovu toga, Venecijanska komisija zakljucuje da je ,postupak
imenovanja u sudstvu (...) pod dvostrukom kontrolom same Na-
rodne skupstine: predloge daje Visoki savet sudstva koga je iza-
brala Narodna skupstina, a odluke o predlogu opet donosi Narod-
na skupstina“ (ibid.). U ovom mehanizmu Venecijanska komisija
vidi ,recept za politizaciju sudstva®“ i ukazuje da ,ovu odredbu
treba sustinski izmeniti“ (ibid.).

Uslovi za izbor sudije propisani su Zakonom o sudijama.
Prema clanu 43. ovog zakona, za sudiju moze biti izabran drzav-
Jjanin Republike Srbije koji ispunjava opste uslove za rad u drzav-
nim organima, koji je zavrsio pravni fakultet, polozio pravosudni
ispit i koji je strucan, osposobljen i dostojan sudijske funkcije. Pre-
ma Zakonu, strucnost podrazumeva posedovanje teorijskog i
prakti¢nog znanja potrebnog za obavljanje sudijske funkcije; ospo-
sobljenost podrazumeva vestine koje omogucavaju efikasnu pri-
menu specificnih pravnickih znanja u resavanju sudskih pred-
meta; dok dostojnost podrazumeva moralne osobine koje sudija
treba da poseduje i ponasanje u skladu s tim osobinama (¢lan 45.
stav 2. - stav 4. Zakona o sudijama). Zakon utvrduje i koje moralne
osobine treba da poseduje sudija i navodi postenje, savesnost, pra-
vicnost, dostojanstvenost, istrajnost i uzornost (Clan 45. stav 5. Za-
kona). Ponasanje u skladu s tim osobinama podrazumeva cuvanje
ugleda sudije i suda u sluzbi i izvan nje, svest o drustvenoj odgo-
vornosti, odrzavanje nezavisnosti i nepristrasnosti, pouzdanosti i
dostojanstva u sluzbi i izvan nje i preuzimanje odgovornosti za
unutrasnju organizaciju i pozitivnu sliku o sudstvu u javnosti (Clan
45. stav 5. Zakona). Kriterijume i merila za ocenu strucnosti, ospo-
sobljenosti i dostojnosti utvrdio je Visoki savet sudstva Odlukom
o utvrdivanju kriterijuma i merila za ocenu strucnosti, osposoblje-
nosti i dostojnosti za izbor sudija i predsednika sudova. Ova odlu-
ka je interesantna zbog toga $to u okviru kriterijuma i merila uop-
Ste ne prepoznaje poznavanje jezika nacionalne manjine, koje je
nesumnjivo vazan parametar za osposobljenost sudije, narocito
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imajuci u vidu da u Srbiji postoje sudovi u kojima je i neki od
jezika nacionalnih manjina u sluzbenoj upotrebi. Postavljanje po-
znavanja jezika kao jednog od merila nije nepoznat u Odluci, koja
propisuje da se prilikom vrednovanja kandidata za izbor za sudi-
ju suda viSeg stepena u obzir uzima i poznavanje stranih jezika“
(clan 11. stav 3. tacka 6. Odluke). Ali jezike nacionalnih manjina
Odluka nikako ne ,vidi“ Naravno, jezici nacionalnih manjina bi
se mogli podvesti pod strani jezik i mogli bi prateci tu logiku biti
vrednovani. Ali znanje jezika nacionalne manjine je mnogo vaz-
nije u sudovima koji postupaju kao prvostepeni (osnovni sud, i,
eventualno, visi sud), jer se pred njima postupak moze voditi na
ovom jeziku. Poznavanje jezika nacionalne manjine od strane su-
dije koji postupa u drugom stepenu moze biti korisno, ali je u
sustini nebitno, jer se ovaj postupak vodi na srpskom jeziku. Zbog
toga je mnogo bitnije uvesti poznavanje jezika nacionalne manji-
ne kao merilo koje se vrednuje prilikom prvog izbora za sudiju ili
izbora za sudiju u prvostepenom sudu u kome je i jezik nacional-
ne manjine u sluzbenoj upotrebi. U komunikaciji s predstavnicom
Visokog saveta sudstva navedeno je da se prilikom izbora sudija
u sudovima gde je u upotrebi jezik nacionalne manjine, Komisije
Visokog saveta sudstva u razgovoru s kandidatima pribavljaju po-
datak o poznavanju jezika nacionalne manjine, ali da ne postoji
mogucnost niti zakonsko ovlascenje da se proveri takvo znanje.?
Osim toga, navedeno je da je znanje jezika nacionalne manjine
»svakako velika prednost za izbor novog sudije, ali ne moze biti
jedini i opredeljujuci kriterijum za izbor®, ve¢ moze biti pozitivno
vrednovan samo ako kandidat ispunjava na visokom nivou zako-
nom propisane uslove.®

Ovakvo postupanje Visokog saveta sudstva navodi na raz-
misljanje o primeni u praksi odredbe ¢lan 46. stav 2. Zakona o
sudijama, koja propisuje da se pri izboru i predlaganju za izbor
sudija vodi racuna o nacionalnom sastavu stanovnistva, odgovara-
jucoj zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina i poznavanju

2 Imejl od 8. oktobra 2015.
% Tbid.
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struCne pravne terminologije na jeziku nacionalne manjine koji
je u sluzbenoj upotrebi u sudu. Ako se ima na umu da se u li¢ni
list sudije ne upisuje nacionalna pripadnost, postavlja se pitanje
na osnovu kojih merila se procenjuje ,odgovarajuca zastupljenost
nacionalnih manjina“ Na osnovu sadasnjeg pravnog okvira, oci-
gledno na osnovu subjektivnog osecaja Visokog saveta sudstva
(odnosno ¢lanova Komisije za izbor). Sliéno pitanje se namece i u
vezi s poznavanjem strucne pravne terminologije na jeziku naci-
onalne manjine. Ako nisu utvrdeni nacini na koji kandidat do-
kazuje poznavanje terminologije na jeziku manjine, niti je jezik
manjine prepoznat u Odluci visokog saveta o kriterijumima i me-
rilima i na neki nacin vrednovan, postavlja se pitanje na koji nacin
se ,vodi racuna“ o poznavanju strucne pravne terminologije (kako
to propisuje ¢lan 46. stav 2. Zakona o sudijama). Opet se stice uti-
sak da je pristup subjektivisticki, tj. da zavisi od subjektivne pro-
cene Clanova komisije.

Osim sudija profesionalaca u sudenju ucestvuju i sudije
porotnici. Zakon o sudijama u ¢lanu 8l. stav 1. propisuje da za su-
diju porotnika moze biti imenovan punoletni drzavljanin Repu-
blike Srbije koji je dostojan funkcije sudije porotnika. Interesantno
je dau pogledu imenovanja sudija porotnika Zakon ne prepozna-
je nacionalnu pripadnost ili poznavanje jezika nacionalne manji-
ne kao svojstva o kojima se vodi racuna. Kao jedno od svojstava
navodi se ,drustveni polozaj kandidata®, ali tu se prevashodno mi-
sli na drustveni ugled ili status i diskutabilno je da li bi ovaj Siroki
pojam mogao da obuhvati i nacionalnu pripadnost kandidata. Isto
tako, pojmovi ,znanje i strucnost” bi mogli da obuhvate i pozna-
vanje jezika nacionalne manjine, ali to je opet implicitno i prepu-
Steno na odluku tumacu, odnosno ministru pravde koji predlaze
i Visokom savetu sudstva koji imenuje sudije porotnike (Clan 82.
stav 1. Zakona o sudijama).

Buducdi da se u li¢ni list sudije ne upisuje podatak o nacio-
nalnoj pripadnosti, a da se podatak o poznavanju jezika nacional-
ne manjine upisuje samo ako sudija to sam unese, ne postoje po-
uzdani podaci o nacionalnoj strukturi i jezickim kompetencijama
sudija u Srbiji. Pokrajinski ombudsman je 2010. godine sproveo
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istrazivanje o zastupljenosti sudija pripadnika nacionalnih manji-
na u sudovima opste i posebne nadleznosti u APV i dosao do
nalaza da je u osnovnim sudovima u Pancevu i Somboru, visim
sudovima u Zrenjaninu i Pancevu, kao i prekrsajnim sudovima u
Backoj Palanci, Beceju, Vrscu i Rumi postignuta srazmerna zastu-
pljenost nacionalnih manjina (Pokrajinski ombudsman 2010, 14).
S druge strane, u Apelacionom sudu u Novom Sadu, osnovnim
sudovima u Vrscu, Zrenjaninu, Kikindi, Novom Sadu i Subotici,
vi§im sudovima u Zrenjaninu, Novom Sadu, Somboru i Subotici,
kao i prekrsajnim sudovima u Zrenjaninu, Kikindi, Novom Sadu,
Pancevu, Senti i Somboru takva zastupljenost nije postignuta (ibid.).
Konacan zakljucak Pokrajinskog ombudsmana jeste da u vecini
sudova na podrucju APV (59,2 odsto) nije postignuta srazmerna
zastupljenost sudija pripadnika nacionalnih manjina.

U Trecem periodi¢nom izvestaju Republike Srbije o pri-
meni Okvirne konvencije navode se podaci o nacionalnoj struk-
turi sudija i sudija porotnika, mada je nejasno na osnovu kojih
izvora. U tom Izvestaju se tako navodi da je ,,od stupanja na sudij-
sku funkciju 1. januara 2010. godine, broj pripadnika nacionalnih
manjina na sudijskoj funkciji sledeci: Albanaca — 6; Bosnjaka — 34;
Bugara - 8; Bunjevaca — 5; Vlaha — 3; Goranaca — 2; Madara — 42;
Muslimana - 5; Roma - 1; Rumuna — 10; Rusina — 5; Slovaka — 8;
Hrvata — 6 i Crnogoraca — 15“ (Treci periodicni izvestaj 2013, 311).
U pogledu sudija porotnika imenovanih 2009. godine, Treci pe-
riodi¢ni izveStaj pruza sledecu sliku: 34 pripadnika bosnjacke na-
cionalne manjine; 6 bugarske; 2 bunjevacke; 5 vlaske; jedan grcke;
31 madarske; 5 makedonske; jedan muslimanske; 6 romske; 4 ru-
munske; 2 rusinske; 9 slovacke; 23 hrvatske i 4 crnogorske nacio-
nalne manjine (ibid.).

U Misljenju na Trecdi periodicni izvestaj Srbije, Savetodav-
ni komitet ukazuje na rezultat istrazivanja Ministarstva pravde
prema kome je zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u
apelacionim sudovima veca u podruéjima u kojima ovi zZive kon-
centrisano (Advisory Committee 2013, 44). U Misljenju se navodi
i da Ministarstvo vodi evidenciju o jezicima na kojima sudije
mogu da postupaju, na osnovu ¢ega se posredno moze steci uvid
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u kojoj meri su pripadnici nacionalnih manjina ukljuceni u pra-
vosudni sistem (ibid., 44-45). Najveci problem Savetodavni komi-
tet vidi u ¢injenici da je samo nekolicina Albanaca i Bosnjaka za-
poslena u sudskom sistemu, §to ,,ne samo da dovodi do problema
u pristupu pravdi na jezicima manjina na podruéjima gde bi ovo
trebalo da bude moguce, ve¢ doprinosi i nedostatku poverenja
kod ovih manjina u pravosudni sistem® (ibid., 45). U tom smislu
Savetodavni komitet preporucuje da se preduzmu odlucne mere
usmerene na otklanjanje podzastupljenosti pripadnika manjina u
pravosudu, narocito apostrofirajuci albansku i bosnjacku nacio-
nalnu manjinu (ibid).

2.6.2. Zastupljenost pripadnika nacionalnih
manjina u javnom tuzilastvu

Ustav Srbije definise javno tuzilastvo kao samostalan dr-
zavni organ koji goni ucinioce krivi¢nih i drugih kaznjivih dela i
preduzima mere za zastitu ustavnosti i zakonitosti (Clan 156. stav 1).
Ustavom je regulisano samo Republicko javno tuzilastvo, kao naj-
viSe javno tuzilastvo u Republici Srbiji, dok je osnivanje, organi-
zacija i nadleznost drugih javnih tuzilastava prepusteno zakonu
(€lan 157. Ustava). Prema Zakonu o javnom tuzilastvu, javno tuzi-
lastvo Republike Srbije, pored Republickog javnog tuzilastva, ¢cine
jo$iapelaciona javna tuzilastva, visa javna tuzilastva, osnovna jav-
na tuzilastva i javna tuzilastva posebne nadleznosti (Tuzilastvo za
organizovani kriminal i Tuzilastvo za ratne zlocine, ¢lan 18. stav 1.
istav 2. Zakona o javnom tuzilastvu). Javno tuzilastvo ¢ine javni
tuzilac, zamenici javnog tuzioca i osoblje javnog tuzioca (Clan 12.
stav 1. Zakona). Funkciju javnog tuzilastva vrsi javni tuzilac, kome
su podredeni svi u javnom tuzilastvu (¢lan 12. stav 2. i stav 3. Zako-
na). Javnog tuzioca na predlog Vlade bira Narodna skupstina (clan
159. stav 2. Ustava). Zamenika javnog tuzioca bira na predlog Dr-
zavnog veca tuzilaca Narodna skupstina, ako je rec¢ o licu koje se
prvi put bira na ovu funkciju, ili ga bira samo Drzavno vece tuzi-
laca, ako je rec o izboru za trajno obavljanje funkcije ili izboru u
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drugo ili viSe javno tuzilastvo (¢lan 159. stav 5, stav 7. i stav 8. Usta-
va Srbije). Sastav Drzavnog veca tuzilaca ureden je Ustavom, pri-
menom istog modela kao kod Visokog saveta sudstva. Tri ¢lana
po polozaju su Republicki javni tuzilac, ministar nadlezan za pra-
vosude i predsednik nadleznog odbora Narodne skupstine, dok
su izborni ¢lanovi (koje bira Narodna skupstina) Sest javnih tuzi-
laca ili zamenika javnih tuzilaca sa stalnom funkcijom, od kojih
je jedan s teritorije autonomnih pokrajina, i dva ugledna i ista-
knuta pravnika s najmanje 15 godina iskustva u struci, od kojih je
jedan advokat, a drugi profesor pravnog fakulteta (¢lan 164. stav 3.
i stav 4. Ustava). Opasnost od politizacije je kod javnog tuzilastva
jos izrazenija nego kod sudstva jer su u izbor javnog tuzioca uklju-
¢eni samo politicki organi (Vlada i Narodna skupstina), a izbor
zamenika javnog tuzioca je pod direktnom ili indirektnom (preko
Drzavnog veca tuzilaca) kontrolom Narodne skupstine.

Zakon o javnom tuzilastvu propisuje da za javnog tuzioca
izamenika javnog tuzioca moze biti izabran drzavljanin Republi-
ke Srbije koji ispunjava opste uslove za rad u drzavnim organima,
koji je zavrsio pravni fakultet, polozio pravosudni ispit i dostojan
je funkcije javnog tuzioca (¢lan 76. Zakona). Osim opSstih uslova
Zakon propisuje kao poseban uslov za izbor i odredeno radno
iskustvo u pravnoj struci nakon polozenog pravosudnog ispita
(clan 77. Zakona). Prilikom predlaganja i izbora kandidata za jav-
notuzilacku funkciju Drzavno vece tuzilaca uzima u obzir struc-
nost, osposobljenost i dostojnost kandidata (clan 82. stav 1. Zako-
na). Pojmovi strucnosti, osposobljenosti i dostojnosti su u Zakonu
o javnom tuzilastvu na istovetan nacin definisani kao u Zakonu o
sudijama (upor. clan 82. stav 2. - stav 4. Zakona o javnom tuzilastvu
iclan 45. stav 2. - stav 5. Zakona o sudijama). Zakon o javnom tuzi-
lastvu, kao i Zakon o sudijama, u ¢lanu 82. stav 5. propisuje da se pri
izboru i predlaganju za izbor javnih tuzilaca i zamenika javnih tu-
zilaca vodi racuna o nacionalnom sastavu stanovnistva, odgovara-
jucoj zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina i poznavanju
strucne pravne terminologije na jeziku nacionalne manjine koja je
u sluzbenoj upotrebi u sudu. Ostaje, medutim nejasno koji su in-
strumenti putem kojih se ,vodi racuna® o ovim pitanjima. U li¢ni

| 136



| Delotvorno ucesce nacionalnih manjina u javnom zivotu |

list javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca se ne upisuje poda-
tak o nacionalnoj pripadnosti, a podatak o poznavanju jezika naci-
onalne manjine se jedino eventualno moze podvesti pod podatak
o znanju stranog jezika i drugim posebnim znanjima (Clan 38. stav 1.
Zakona o javnom tuzilastvu). Pored toga, Pravilnik o kriterijumima
i merilima za ocenu struc¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti kan-
didata u postupku predlaganja i izbora nosilaca javnotuzilacke
funkcije, kao i Pravilnik o kriterijjumima i merilima vrednovanja
rada javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca ni na koji nacin ne
vrednuju poznavanje jezika nacionalne manjine.

Podaci o nacionalnoj strukturi javnih tuzilaca i zamenika
javnih tuzilaca ne postoje, ili ako postoje, nisu dostupni javnosti.
Stavise, diskusije o zastupljenosti pripadnika nacionalnih manji-
na retko ili gotovo uopste ne obuhvataju i javno tuzilastvo. Ana-
lize o zastupljenosti nacionalnih manjina u javnim poslovima ne
obuhvataju javno tuzilastvo, periodi¢ni izvestaji o primeni Okvir-
ne konvencije se ne bave ovom temom, a i predstavnici nacional-
nih manjina ne isticu potrebu za povecanjem udela svojih pripad-
nika medu javnim tuziocima i njihovim zamenicima. Stice se
utisak da se javno tuzilastvo percipira kao ,,srz drzave“ i neka vrsta
~posebne zone®, u kom kontekstu je jedino pitanje zastupljenosti
nacionalnih manjina u vojsci i bezbedonosnim sluzbama provo-
kativnije od pitanja njihove zastupljenosti u javnom tuzilastvu.

2.6.3. Pripadnici nacionalnih manjina
kao javni beleznici i izvrSitelji

Javni beleznici i izvrsitelji su relativno nove pravosudne
profesije u pravosudnom sistemu Republike Srbije. Uvedene su
2011. godine, usvajanjem Zakona o javnom beleznistvu (javni be-
leznik), odnosno Zakona o izvrSenju i obezbedenju (izvrsitelj).
U oba slucaja rec je o licima koja vrse poverena javna ovlaséenja.
Javni beleznik prihvata od stranaka izjave volje i daje im potrebnu
pismenu formu i o tome izdaje isprave koje imaju karakter javnih
isprava, ¢uva originale tih isprava i druge poverene dokumente,
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izdaje prepise isprava, javno potvrduje ¢injenice, daje strankama
savete o pitanjima koja su predmet njegove delatnosti i preduzima
druge radnje i vrsi druge poslove odredene zakonom (¢lan 2. stav
4. Zakona o javnom beleznistvu). IzvrSitelj vrsi javna ovlascenja
koja su mu poverena Zakonom o izvrSenju i obezbedenju (¢lan
312. stav 1. Zakona o izvrSenju i obezbedenju), a pre svega u sta-
tusu sluzbenog lica sprovodi izvrSenje u granicama resenja o iz-
vrsenju (Clan 11. tacka 8. Zakona o izvrsenju i obezbedenju). I jav-
ne beleznike i izvrsitelje imenuje ministar pravde (¢lan 2. stav 3.
Zakona o javnom beleznistvu i ¢lan 812. stav 8. Zakona o izvrsenju
i obezbedenju). Imenovanje se u oba slucaja vrsi na osnovu javnog
konkursa (Clan 27. stav 1. Zakona o javnom beleznistvu i ¢lan 315.
stav 4. Zakona o izvrSenju i obezbedenju). Uslovi za imenovanje
odredeni su zakonom (€lan 25. Zakona o javnom beleznistvu i ¢lan
313. Zakona o izvrsenju i obezbedenju). Interesantno je da Zakon
o javnom beleznistvu kao jedan od uslova za imenovanje navodi
i da lice govori, pise i cita srpski jezik, a na podruéjima one jedi-
nice lokalne samouprave gde je u sluzbenoj upotrebi i jezik ma-
njine da poznaje i jezik te manjine ili da prilozi sporazum o sa-
radnji sa sudskim prevodiocem za jezik te manjine (clan 25. tacka
7. Zakona o javnom beleznistvu). Ovaj uslov je logicna posledica
zakonske odredbe da se na podruéjima jedinice lokalne samou-
prave gde je u sluzbenoj upotrebi i jezik i pismo nacionalne ma-
njine, javnobeleznicke isprave sastavljaju na srpskom jeziku ¢iri-
lickim pismom ili na jeziku i pismu nacionalne manjine ili na oba
jezika i pisma, u skladu sa zahtevom stranke (Clan 18. stav 1. Zako-
na o javnom beleznistvu). Ipak, uslov o poznavanju jezika nacio-
nalne manjine nije dosledno usmeren na visejezi¢nost javnih
beleznika u nacionalno mesovitim sredinama (onima u kojima je
jezik nacionalne manjine u sluzbenoj upotrebi) jer je uslov ubla-
Zen mogucnoscu da se prilozi sporazum o saradnji sa sudskim
prevodiocem. Ovakva formulacija prevashodno ide u korist licima
kojima je srpski jezik maternji, ali, u manjoj meri, i pripadnicima
nacionalnih manjina koji ne vladaju stru¢nom terminologijom na
svom maternjem jeziku. Interesantno je da Zakon o izvrienju i
obezbedenju ne reguliSe pitanje jezika na kom se vodi postupak.
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Ovaj zakon samo propisuje da se na oglasnoj tabli naziv ,izvrsitelj,
kao i tekst pecata i Stambilja ispisuju i na jeziku nacionalne manji-
ne koji je u sluzbenoj upotrebi u jedinici lokalne samouprave na
¢ijem podrugdju se nalazi sediste izvrSitelja (clan 320. stav 1. i stav 5.
Zakona o izvrSenju i obezbedenju).

Najvaznija odredba kako Zakona o javnom belezniStvu,
tako i Zakona o izvrSenju i obezbedenju koja se tice zastupljenosti
pripadnika nacionalnih manjina odnosi se na utvrdivanje obave-
ze da se pri izboru javnih beleznika, odnosno imenovanju izvrsi-
telja narocito vodi racuna o nacionalnom sastavu stanovnistva,
odgovarajucoj zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina i
poznavanju pravne terminologije na jeziku nacionalne manjine,
koji je u sluzbenoj upotrebi na podruéju jedinice lokalne samo-
uprave za koju se imenuju javni beleznici, odnosno na kojoj se
nalazi sediste izvrsitelja (Clan 29. stav 5. Zakona o javnom belezni-
Stvu i clan 316. stav 2. Zakona o izvrienju i obezbedenju). Zakon
o javnom belezniStvu istu obavezu propisuje i u vezi sa izborom
javnobeleznickih pripravnika (¢lan 34. stav 4. Zakona). Formula-
cija ova dva zakona prati formulu koja postoji i u Zakonu o sudi-
jama i Zakonu o javnom tuzilastvu i suocava se sa istim proble-
mima. Ako ne postoji evidencija o nacionalnoj pripadnosti javnih
beleznika, odnosno izvrsitelja, na koji nacin se vrsi procena ,,od-
govarajuce zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina“ Ako
nisu utvrdeni kriterijumi na osnovu kojih se vrednuje poznavanje
jezika nacionalne manjine, kako se procenjuje ,,poznavanje prav-
ne terminologije na jeziku nacionalne manjine®. U okolnostima
nedostatka objektivnih pokazatelja, obaveza o ,vodenju racuna“
se u praksi ostvaruje kroz ,subjektivni osecaj“ Javnobeleznicke
komore (nadlezne za izbor javnih beleznika) ili Komisije koja spro-
vodi konkurs za izbor izvrsitelja.

O nacionalnoj strukturi javnih beleznika i izvrsitelja ne po-
stoje podaci i ne zna se koliko njih su pripadnici nacionalnih ma-
njina. U diskusijama o zastupljenosti pripadnika nacionalnih ma-
njina u organima i telima javne vlasti, javni beleznici i izvrsitelji po
pravilu ostaju izvan fokusa. Cini se da se gubi iz vida njihovo svoj-
stvo da vrse javna ovlascenja, da potpadaju pod primenu odredaba
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o sluzbenoj upotrebi jezika, kao i da prilikom njihovog izbora,
odnosno imenovanja vazi ustavna i zakonska obaveza da se vodi
racuna o nacionalnoj strukturi stanovnistva.

2.7. Da li je pravno omogucena
implementacija prava na odgovarajucu
zastupljenost nacionalnih manjina u
javnom zZivotu Srbije

Analiza zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u
upravi i pravosudu u Srbiji navodi, donekle, na ambivalentne za-
kljucke, §to je prevashodno posledica znatne diskrepance izmedu
normativnih resenja proklamovanih u Ustavu i zakonima i kvali-
teta njihove primene u praksi. Srbija je ratifikovala sve meduna-
rodne akte kojima se pripadnicima nacionalnih manjina jemci
pravo na delotvorno ucesce u javnom zivotu. Ustav Srbije i rele-
vantni zakoni propisuju zabranu diskriminacije na osnovu nacio-
nalne pripadnosti u vezi sa uces¢em u javnom zZivotu i prilikom
pristupa javnim funkcijama i radnim mestima u organima javne
vlasti, a osim toga izricito isticu da se pri zaposljavanju u orga-
nima javne vlasti vodi racuna o odgovarajucoj zastupljenosti
pripadnika nacionalnih manjina. U praksi, medutim prisutna
podzastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u upravi i pra-
vosudu ukazuje da s primenom ustavnih i zakonskih nacela nesto
ne funkcionise. Osnovni razlog je §to ustavna norma o obavezi da
se vodi racuna da nacionalna struktura zaposlenih odgovara nacio-
nalnoj strukturi stanovnistva na zakonskom nivou nije konkretizo-
vana i nije dobila jasne obrise i supstancu. Zakonska reSenja ponav-
ljaju, uz male modifikacije, ustavnu normu i ne odmic¢u mnogo od
nacelne proklamacije. Drugi vazan razlog je $to se parametri koje
Ustav i zakoni ¢ine pravno relevantnim jo$ uvek ne prate na pouz-
dan i sistematizovan nacin. Rec je o tri osnovna parametra: nacio-
nalnoj strukturi stanovnistva, nacionalnoj strukturi zaposlenih u
organima javne vlasti i poznavanju jezika nacionalne manjine od
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strane zaposlenih. Za sada se jedino prikuplja i obraduje podatak
o nacionalnoj pripadnosti stanovnistva, preko popisa stanovnistva.
Podaci o nacionalnoj pripadnosti zaposlenih u organima javne
vlasti nisu prikupljani i obradivani na sistematizovan i ujednacen
nacin, §to je onemogucavalo kreiranje i pracenje bilo kakve afir-
mativne politike u ovoj oblasti. Donosenje Zakona o registru za-
poslenih koji propisuje da se u Registar unosi i podatak o nacio-
nalnoj pripadnosti predstavlja pozitivan korak u prevazilazenju
problema, ali se efekti primene ovog Zakona jo$ uvek ne mogu
predvideti (ovo posebno u kontekstu postojanja drugih evidenci-
ja koje i dalje ne sadrze podatak o nacionalnoj pripadnosti; npr.
Centralna kadrovska evidencija ili licni list za sudjije ili zaposlene
u javnom tuzilastvu). Konacno, i podatak o poznavanju jezika na-
cionalnih manjina od strane zaposlenih u organima javne vlasti
je nepoznanica i uglavnom se ne prikuplja. Ostaje nada da ¢e Re-
gistar zaposlenih i po ovom pitanju doneti neki napredak. U kon-
tekstu ovih bazi¢nih problema gotovo je nemoguce kreirati bilo
kakvu smislenu afirmativnu politiku usmerenu na povecanje za-
stupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u upravi i pravosudu.
U vezi sa afirmativnom politikom se opet namece jedan ambiva-
lentan zakljucak, a tice se senzibilisanosti vlasti u Srbiji za potrebu
primene afirmativnih mera za intenzivnije ukljucivanje pripad-
nika nacionalnih manjina u upravu i pravosude. S jedne strane,
postoje evidentne (mada sporadi¢ne) manifestacije kakve-takve
volje da se problem podzastupljenosti pripadnika nacionalnih
manjina u upravi (rede u pravosudu) adresira primenom afirma-
tivnih mera. Na to ukazuju Zakljucak Vlade iz 2006. godine, tre-
nutna politika Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave,
odredeni akti organa APV, ali i posvecenost Zastitnika gradana i
Pokrajinskog ombudsmana ovom problemu. S druge strane, u
organima uprave i pravosuda je snazno ukorenjen stav da je pri-
stup radnim mestima otvoren za sve pod jednakim uslovima i da
pitanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina treba po-
smatrati isklju¢ivo kroz prizmu zabrane diskriminacije. Stice se
utisak da u ovim strukturama ne postoji izgradena svest o svrsi i
dejstvu afirmativnih mera. Sve ovo ima za posledicu postojanje
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sporadicnih i pojedinacnih aktivnosti koje identifikuju ili, rede,
adresiraju problem podzastupljenosti pripadnika nacionalnih
manjina u upravi i pravosudu, ali nema sistemski osmisljene i pri-
menjene politike afirmativnih mera. Uglavnom je rec¢ o proklama-
cijama, mada su resenja koja sadrzi Zakljucak Vlade, Preporuka
Zastitnika gradana ili preporuke Pokrajinskog ombudsmana dovolj-
no konkretna da bi mogla posluziti kao osnov i okosnica afirmativ-
ne politike i samo njihova primena u praksi bi ve¢ doprinela da se
stanje poboljsa. Ipak, kao da nesto nedostaje, kao da nema sistem-
skog pristupa koji bi sve ove sporadicne pokusaje kanalisao u sve-
obuhvatnu afirmativnu politiku.

Pitanje zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u
upravi i pravosudu ne moze se posmatrati izolovano od Sireg kon-
teksta i generalne potrebe da se uprava i pravosude reformisu i
institucionalizuju u skladu s principima demokratske pravne dr-
zave. Nedovoljna zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u
upravi i pravosudu je samo jedan od brojnih problema sa kojima
se uprava i pravosude suocavaju. Zbog toga je nerealno ocekivati
da se stanje u vezi sa zastupljenoscu nacionalnih manjina popravi
u okolnostima politizovane i neprofesionalne uprave i nedovoljno
nezavisnog i neefikasnog pravosuda. Medutim, treba imati na umu
da eventualni napori i pozitivni pomaci ka unapredenju zastuplje-
nosti pripadnika nacionalnih manjina mogu nedvosmisleno po-
sluziti kao pokazatelj da se uprava i pravosude menjaju, na bolje.
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3. POLITICKO PREDSTAVLJANJE
NACIONALNIH MANJINA
U SRBIJI

Ukoliko parlament na adekvatan nacin ne predstavlja narod, to ce
uticati da neke drustvene grupe i zajednice da pocnu da osecaju
kako su u nepovoljnijem polozaju u politickom procesu, ili cak da su
potpuno iskljucene 1z njega. Sve to moze uticati na kvalitet javnog
Zivota i stabilnost politickog sistema, a samim tim i drustva uopste.

Vazan deo zastite prava nacionalnih manjina i znacajan
korak ka politickoj jednakosti nacionalnih manjina predstavlja
ostvarivanje politicke reprezentacije. Osnovna funkcija parlamen-
ta kao najvaznije demokratske politicke institucije izabrane direk-
tno od strane gradana jeste da predstavlja i zastupa sve gradane
svoje drzave. ,,Ukoliko na adekvatan nacin ne predstavlja narod,
to Ce uticati da neke drustvene grupe i zajednice pocnu da oseca-
ju kako su u nepovoljnijem polozaju u politickom procesu, ili cak
da su potpuno iskljucene iz njega. Sve to moze uticati na kvalitet
javnog zivota i stabilnost politickog sistema, a samim tim i drustva
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uopste” (Beetham, 2008: 13). Ukoliko su odredeni gradani diskri-
minisani zbog svoje etnicke, rodne, verske ili druge pripadnosti i
ne osecaju da su njihovi interesi ravnopravno predstavljeni u par-
lamentu, legitimnost parlamenta se dovodi u pitanje.

Prisustvo nacionalnih manjina u predstavnickim instituci-
jama je vazno kako zbog svojih simbolickih efekata tako i zbog
adekvatnog zastupanja manjinskih interesa (Kymlicka, 1995; Wi-
lliams, 1998; Young, 1990). Podsticanje vece politicke reprezenta-
cije moze doprineti boljem razumevanju i skretanju paznje jav-
nosti na probleme manjina, ve¢em medusobnom postovanju i
moze podstaci dijalog i toleranciju. Stepen ukljucenosti pripad-
nika manjina u rad javnih institucija je snazna poruka gradanima,
pripadnicima nacionalne manjine, o tome ko jeste, a ko nije rav-
nopravni ¢lan drustva (Phillips, 2012: 516-517). Osim toga, pripad-
nici manjinskih grupa u predstavnickim institucijama doprinose
pluralizmu i vecoj demokraticnosti institucija tako $to povecava-
ju vidljivost drugacijih stavova u drustvu i daju javni legitimitet
tim stavovima (Young, 1990: 185). Posledica toga su legitimnije
politicke odluke i javne politike, a predstavljene manjinske grupe
sticu poverenje u predstavnicke institucije (Williams, 1998: 172).
Gradani, osim toga, viSe veruju predstavnicima koje smatraju slic-
nijim sebi (Phillips, 1995: 43). Predstavnici iz redova manjinskih
grupa takode sluze kao uzor drugim ¢lanovima grupe. Na taj na-
¢in se podstice samopouzdanje ¢lanova grupe o sposobnostima
za politicko delovanje i donosenje politickih odluka (Mansbridge,
1999: 648-650). Konacno, prisustvom manjina u predstavnickim
institucijama povecava se nivo drustvenog znanja i donosioci od-
luka postaju svesniji razlicitih predloga javnih politika, znacenja
koja razli¢ite grupe pridaju javnim institucijama i razlicitih posle-
dica javnih politika (Young, 1990: 186). Sve ovo moze da doprine-
se pravednijem tretmanu pripadnika manjinskih grupa u drustvu.
Predstavljanje manjina se svakako ne moze svesti samo na simbo-
licko prisustvo manjina u javnim institucijama. Manjinske grupe
se sastoje od pojedinaca koji zZele da se u parlamentu ¢uju njihovi
interesi. Samo prisustvo manjina u parlamentu moze da doprine-
se 1 ovoj dimenziji politickog predstavljanja (Williams, 1998: 7).
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Imajuci u vidu znacaj politickog predstavljanja nacionalnih
manjina - kako za same pripadnike manjinskih grupa tako i za
drustvo u celini - cilj ove studije jeste da analizira mehanizme koji
omogucavaju nacionalnim manjinama zastupljenost u Narodnoj
skupstini Republike Srbije. U daljem tekstu se posebno analizira-
ju prednosti i nedostaci aktuelnog izbornog sistema, razmatraju
mogucnosti za uvodenje drugih mera afirmativne akcije i nude
preporuke u cilju boljeg i efektivnijeg predstavljanja nacionalnih
manjina u Srbiji.

3.1. Predstavljenost nacionalnih manjina
u Narodnoj Skupstini Srbije

Na izborima za Narodnu skupstinu 1990. godine primenjen
je dvokruzni vecinski izborni sistem sa jednomandatnim izbornim
jedinicama. Sledeci izbori, 1992. godine, kao i oni 1993, odrzani su
po proporcionalnom sistemu sa devet izbornih jedinica, petpo-
stotnim izbornim pragom i D’Ontovom formulom za raspodelu
mandata (Jovanovic, 2008: 28). Na izborima 1997. godine povecan
je broj izbornih jedinica na 29. Poslednja izmena, kada je re¢ o
republickom nivou, uvedena je nakon 5. oktobra 2000. godine
kada je Srbija postala jedna izborna jedinica, dok je i dalje zadrzan
izborni prag od 5% i D’Ontova formula. U skladu sa ovim pravilima
odrzani su parlamentarni izbori u decembru 2000, 2008, 2007. i
2008. godine s tim $to je 2004. godine kao mera pozitivne diskri-
minacije ukinut izborni prag za liste nacionalnih manjina.

Iako proporcionalni izborni sistem vise odgovara predstav-
Jjenosti manjina, na vec¢inskim izborima 1990. godine u parlament
je uslo nekoliko partija nacionalnih manjina, koje su, zahvaljujuci
pre svega njihovoj teritorijalnoj grupisanosti i homogenosti, osvo-
jile ukupno 14 poslanickih mesta. Demokratska zajednica vojvo-
danskih Madara (DZVM) je sa 2,6% osvojenih glasova imala osam
poslanika u Skupstini; Stranka demokratske akcije (SDA) sa 1,7%
glasova imala je tri poslanika; Demokratski savez Hrvata (DSH)
sa 0,5% glasova, jedan mandat; Demokratska reformska stranka
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muslimana (DRSM) sa 0,1%, jedan mandat; i Partija za demokrat-
sko delovanje (PDD) sa 0,44% glasova, takode, jedan mandat.

Prelaskom na proporcionalni izborni sistem 1992. godine,
uprkos oc¢ekivanjima, smanjio se broj politickih partija u parla-
mentu kao posledica visokog izbornog praga od 5%. Samo su pred-
stavnici brojnijih i teritorijalno grupisanih manjina uspeli da pre-
du cenzus. Dve manjinske stranke su usle u parlament: DZVM sa
devet poslanika i DRSM sa jednim poslanikom.

Na narednim izborima, godinu dana kasnije, pod istim
uslovima od manjinskih stranaka u parlament su usle samo DZVM
(pet mandata) i Koalicija PDD i Demokratske partije Albanaca
(DPA) (dva mandata) koje su nastupile u koaliciji poucene isku-
stvom s prethodnih izbora kada su nastupile samostalno i ostale
bez mandata.

Povecanje broja izbornih jedinica sa devet na 29 neznatno
je povecalo predstavljenost manjina, iako je i dalje visok izborni
prag predstavljao nepremostivu prepreku vecini manjinskih par-
tija: Savez vojvodanskih Madara (SVM, cetiri mandata), Koalicija
Lista za Sandzak — dr Sulejman Ugljanin (tri mandata) i Demo-
kratska koalicija Presevo-Bujanovac (jedan mandat).

Kada se pogledaju rezultati izbora, ¢ini se da je vecinski
izborni sistem sa jednomandatnim izbornim jedinicama najvise
pogodovao politickom predstavljanju nacionalnih manjina (v. Ta-
bela 1). S druge strane, visok izborni prag je nepovoljno uticao na
predstavljenost manjina od 1992. godine, a teritorijalna grupisa-
nost je omogucila da pod vecéinskim izbornim sistemom manjin-
ske partije osvoje znacajno veci broj glasova. Rezultate izbora
tokom 1990-ih ipak treba uzeti s rezervom kada je rec¢ o uticaju
izbornog sistema na predstavljenost manjina. Izvesno je da su
drustveni kontekst, nivo politickih prava i tadasnja politicka situ-
acija uticali i na izlaznost manjinskih bira¢a i motivaciju manjin-
skih partija da ucestvuju na izborima i ukljuce se u rad drzavnih
institucija. Iako su nacionalne manjine imale svoje predstavnike
u svim parlamentima od 1990. godine, parlament je bio slab i
kontrolisan od strane vladajuce stranke. Visok nivo diskriminaci-
je manjina u drustvu je uticao i na njihov rad u Skupstini. Stroga
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Tabela 1. Prisustvo manjinskih partija u NSRS 1990-2000.

Broj Ukupan
Maniine u manjinskih broj
Izborni sistem Y partija/lista mandata
parlamentu - o PR
koje su osvojile | manjinskih
mandate partija
Dvokruzni vecinski Madari,
izborni sistem s Bosnjaci,
1990. jednomandatnim Hrvati, 5 14
izbornim jedinicama Albanci
Proporcionalni izborni
1999 sistem, devet izbornih Madari, 9 10
" | jedinica, 5% izborni prag, | Bosnjaci
D’Ontova formula
Proporcionalni izborni
1993 sistem, devet izbornih Madari, 9 7
" | jedinica, 5% izborni prag, Albanci
D’Ontova formula
I{ropormogalm izborni Madari,
1997, | Sistem, 29 izbornih Bosnjaci 3 8
jedinica, 5% izborni Albanci.
prag, D’Ontova formula

partijska disciplina i krenje Poslovnika kako bi se marginalizo-
vala opozicija nije bila retkost. Zbog toga je glavno polje delovanja
opozicije tokom 1990-ih godina bila ulica, van formalnih institu-
cija koje je kontrolisala vladajuca stranka. Pojedine manjinske
partije su nekoliko puta i bojkotovale izbore.

Period nakon 2000. godine obelezen je usvajanjem zako-
nodavstva povoljnog za manjine koje izmedu ostalog ukljucuje i
mere afirmativne akcije za povecanje prisustva manjina u parla-
mentu. Mere afirmativne akcije usvojene su 2004. godine nakon
izbora 2000. i 2003. na kojima politicke partije nacionalnih ma-
njina nisu uspele samostalno da osvoje mandate.

Posle 2000. cela drzava je postala jedna izborna jedinica,
Sto je nepovoljno uticalo na partije nacionalnih manjina. Izbori
odrzani 2000. godine bili su specifi¢ni jer je vecina opozicionih
partija, ukljucujudi i partije nacionalnih manjina zajednicki for-
mirala koaliciju Demokratska opozicija Srbije. Koalicija se zajed-
no kandidovala na predsednickim i saveznim parlamentarnim
izborima 24. septembra 2000. godine. Njihov kandidat Vojislav
Kostunica je pobedio na izborima, ali su izborni rezultati priznati
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tek posle masovnih narodnih protesta koji su organizovani neko-
liko dana nakon izbora. Ubrzo nakon poraza MiloSevica, organi-
zovani su prevremeni parlamentarni izbori u Srbiji na kojima je
DOS osvojio 64,8% glasova, to jest 176 mandata. Jedanaest od ovih
mandata je pripalo predstavnicima politickih stranaka nacional-
nih manjina posto su tri manjinske partije (madarske SVM i
DZVM ibosnjacka SDP) bile deo DOS-a. SVM je dobio osam man-
data, DZVM jedan i SDP dva mandata.

Na izborima 2003. godine veliki broj manjih regionalnih i
manjinskih partija oformile su izbornu koaliciju Zajedno za tole-
ranciju i zajednicki izasle na izbore. Izbornu listu je podrzalo uku-
pno 15 stranaka medu kojima su bile: dve madarske stranke, tri
bosnjacke, dve hrvatske, jedna romska i jedna bugarska manjinska
stranka. Ova lista je, medutim osvojila tek 4,2% glasova §to je bilo
nedovoljno da predu izborni prag od 5%. Koalicija je zvani¢no
formirana tek 20 dana pre izbora §to je potencijalno moglo da
uti¢e na nedovoljnu podrsku biraca. Drugi znacajniji razlog izbor-
nog neuspeha liste Zajedno za toleranciju mozemo naci u njenoj
heterogenoj strukturi zbog koje se pripadnici nijedne od manjin-
skih grupa nisu mogli identifikovati s listom.

Kako bi se povecalo prisustvo nacionalnih manjina u par-
lamentu, spusten je izborni prag za politicke stranke nacionalnih
manjina. Prema Zakonu o izmenama i dopunama Zakona o iz-
boru narodnih poslanika iz 2004. godine ,politicke stranke naci-
onalnih manjina i koalicije politickih stranaka nacionalnih manji-
na ucestvuju u raspodeli mandata cak i kada osvoje manje od 5%
glasova ukupnog broja izaslih biraca“ (¢lan 81). Manjinske partije
od tada moraju da predu samo ,prirodni izborni prag®, odnosno
proporcionalni prag prema kome je jedan skupstinski mandat
jednak broju gradana koji su glasali na izborima podeljeno sa uku-
pnim brojem skupstinskih mandata (250).

Usvajanje prirodnog praga za manjine oslanja se i na druge
zakone 1 propise koji imaju za cilj integraciju manjina u drustvo
nakon 2000. Ustavom iz 2006. godine Srbija garantuje pripadni-
cima nacionalnih manjina brojna individualna i kolektivna prava
(clanovi 75-81), jemci posebnu zastitu nacionalnim manjinama
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radi ostvarivanja potpune ravnopravnosti i o¢uvanja njihovog
identiteta (Clan 14. stav 2) i opredeljuje se za mere afirmativne
akcije kako bi se obezbedila ravnopravnost i politicka jednakost
manjinskih grupa u drustvu. Afirmativnu akciju u korist nacio-
nalnih manjina, Ustav Srbije priznaje clanom 76. stav 8. prema
kom ,ne smatraju se diskriminacijom posebni propisi i privre-
mene mere koje Republika Srbija moze uvesti u ekonomskom,
socijalnom, kulturnom i politicCkom Zivotu, radi postizanja pune
ravnopravnosti izmedu pripadnika nacionalne manjine i grada-
na koji pripadaju vecini, ako su usmerene na uklanjanje izrazito
nepovoljnih uslova zivota koji ih posebno pogadaju® Srbija je
takode potpisala i ratifikovala najznacajnije medunarodne kon-
vencije i sporazume o zastiti prava nacionalnih manjina, pre svega
Okvirnu konvenciju za zastitu prava nacionalnih manjina (2001.
godine) i Evropsku povelju o regionalnim i manjinskim jezicima
(2005. godine).

Donosenje svih ovih propisa se pozitivno reflektovalo na
prisustvo manjina u Narodnoj skupstini Srbije. Za razliku od par-
lamentarnih izbora 2003. godine kada nijedna manjinska partija
nije usla u parlament, od izbora 2007. godine bar nekoliko ma-
njinskih partija je prisutno u parlamentu Srbije (v. Tabela 2). Uvo-
denje mera koje podstic¢u prisustvo manjinskih partija u parla-
mentu poslalo je snaznu simbolicku poruku medunarodnoj
zajednici o ravnopravnom tretmanu svih gradana bez obzira na
etnicko poreklo, ali, §to je jos vaznije, poruku pripadnicima nacio-
nalnih manjina kojima su ove mere bile poziv da priznaju poli-
ticke institucije kao legitimne i sebe vide kao ravnopravne aktere
u procesu donosenja politickih odluka u drzavi.

Vec na prvim izborima nakon spustanja izbornog praga za
manjinske partije, odrzanim 2007. godine, pet politickih partija
nacionalnih manjina je uslo u parlament: madarska SVM je osvo-
jila 1,30% glasova, bosnjacka SDA 0,84% glasova, romske partije
Unija Roma Srbije (URS) 0,42% i Romska partija 0,36% i albanska
PDD 0,42%. Ove partije su zajedno osvojile manje glasova nego
manjinska koalicija Zajedno za toleranciju na izborima 2003. go-
dine, ali su zbog prirodnog izbornog praga osvojile ukupno osam
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Tabela 2. Rezultati parlamentarnih izbora za izborne
liste nacionalnih manjina 2007. godine

Lista Osvojeni glasovi (%) | Broj mandata
Savez vojvodanskih Madara 1,30 3
Lista za Sandzak (SDA) 0,84 2
Koalicija Albanaca Presevske doline 0,42 1
Unija Roma Srbije 0,42 1
Romska partija 0,36 1
Madarska sloga (DZVM, DSVM) 0,32 0

mandata: madarska partija je osvojila jedan mandat, bosnjacka
dva mandata, romske partije takode dva mandata i albanska par-
tija jedan mandat (v. Tabela 2).

Na izborima odrzanim godinu dana kasnije, odnosno 2008.
godine, manjinske partije su osvojile ukupno sedam mandata:
Cetiri mandata su pripala koaliciji oko SVM, dva mandata bosnjac-
koj SDA i jedan mandat albanskoj partiji PDD (v. Tabela 8).

Broj narodnih poslanika iz manjinskih partija se povecao
nakon parlamentarnih izbora 2012. godine kada su manjinske

Tabela 8. Rezultati parlamentarnih izbora za izborne liste
nacionalnih manjina 2008. godine
Lista Osvojfsrzi Broj mandata
glasovi (%)

Madarska koalicija 1,81 4
Bosnjacka lista za evropski Sandzak (SDA) 0,92

Koalicija Albanaca Presevske doline 0,41 1
Romska partija 0,22 0
Ujedinjeni Vlasi Srbije 0,17 0
Gradanska inicijativa Goranaca 0,13 0
Romi za Roma 0,12 0
Unija Roma Srbije 0,11 0
Crnogorska partija 0,07 0
Savez backih Bunjevaca 0,05 0
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partije osvojile 10 mesta zahvaljujuci prirodnom izbornom pragu.
Na ovim izborima SVM je osvojio pet mandata sa 1,75% glasova,
SDA Sandzaka 0,71% glasova i dva mandata, koalicija Sve zajedno:
BDZ, GSM, DZH, DZVM, Slovacka stranka — Emir Elfi¢ jedan
mandat sa 0,64% glasova, i koalicija oko PDD jedan mandat sa
0,34% glasova (v. Tabela 4). Deseti mandat zahvaljujuci prirodnom
izbornom pragu osvojila je partija Koalicija Albanaca PreSevske
doline. Nijedan od ponudenih odgovora koja se registrovala i kan-
didovala kao politicka stranka vlaske nacionalne manjine. Ova
stranka je, medutim osnovana kao vlaska partija kako bi zloupo-
trebila izborna pravila i ne moze se smatrati manjinskom stran-
kom iz sledecih razloga: 1) stranku nisu osnovali pripadnici vlaske
nacionalne manjine; 2) izborna platforma i program stranke se ne
zasnivaju na unapredenju polozaja i prava Vlaha u Srbiji; 8) stran-
ka nije osvojila mandat zahvaljujuci glasovima pripadnika vlaske
nacionalne manjine ve¢ pre svega neupucenih biraca koji su zbog
imena ove stranke mogli da pomisle da se zaokruzivanjem broja
ispred ove stranke na glasackom listicu opredeljuju da ne glasaju
ni za jednu od ponudenih opcija.

Trend rasta broja manjinskih poslanika izabranih na ma-
njinskim izbornim listama nastavljen je i nakon izbora 2014. go-
dine kada su manjinske liste osvojile ukupno 11 mandata: SVM
2,10% glasova i Sest mandata, SDA tri mandata sa 0,98% glasova i
PDD dva mandata sa 0,68% glasova (v. Tabela 5).

Tabela 4. Rezultati parlamentarnih izbora za izborne liste nacionalnih
manjina 2012. godine
Lista Osvojeg/i)glasovi Broj mandata
Savez vojvodanskih Madara 1,75 5
Stranka demokratske akcije Sandzaka 0,71 2
Sve zajedno 0,64 1
Nijedan od ponudenih odgovora 0,59 1
Koalicija Albanaca Presevske doline 0,34 1
Crnogorska partija 0,10 0
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Tabela 5. Rezultati parlamentarnih izbora za izborne
liste nacionalnih manjina 2014. godine
. Osvojeni Broj

Lista glasovi (%) | mandata
Savez vojvodanskih Madara 2,10 6
Stranka demokratske akcije Sandzaka 0,98 3
Partija za demokratsko delovanje 0,68 2
Ruska stranka — Slobodan Nikoli¢ 0,18 0
Crnogorska partija 0,18 0
Lista nacionalnih zajednica — BDZ, MPSZ, DZH, 011 0
MRM, MEP ’

Koalicija gradana svih naroda i narodnosti (RDS - 0.09 0
SDS) )

Mozemo da zaklju¢imo da aktuelni izborni sistem omogu-
cava stabilno prisustvo u parlamentu jedino strankama madarske,
bosnjacke i albanske nacionalne manjine. SVM je jedina manjin-
ska stranka koja je od 2007. godine na svakim narednim izborima
dobijala sve veci broj skupstinskih mandata. Lista koju predvodi
dr Sulejman Ugljanin je i 2007. i 2008. godine osvajala po dva
mandata, ali je na izborima 2012. osvojila manji procenat glasova
nego ranije da bi 2014. godine uspela da se izbori za jos jedan
dodatni mandat. PDD je ili samostalno ili u koaliciji albanskih
partija osvajala po jedan mandat do 2014. godine kada je osvojila
dovoljno glasova za dva poslanicka mesta.

Osim samostalnog izlaska na izbore, manjinske partije
mogu da udu u parlament preko izbornih koalicija sa vecinskim
partijama. Izborne koalicije su posebno privlaéne politickim par-
tijama koje predstavljaju malobrojnije nacionalne manjine, posto
im one obezbeduju garantovan mandat bez obzira na osvojene
glasove. Koalicije s manjinskim partijama se isplate i vecinskim
partijama jer im omogucavaju da birackom telu poruce da imaju
podrsku nacionalnih manjina ¢ime teze da privuku glasove ne
samo nacionalne manjine s ¢ijom strankom su u koaliciji vec i
pripadnike drugih manjinskih grupa. To je posebno slucaj s par-
tijama koje teze da privuku glasove u Vojvodini.
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Vec smo pomenuli da su izbornim koalicijama s vecinskim
strankama tri manjinske partije osvojile ukupno 11 mandata na iz-
borima 2000. godine. Na izborima 2003. godine dva predstavnika
bosnjacke manjinske partije osvojila su skupstinske mandate (Jova-
novié, 2008: 23-24, Orlovic, 2008: 149). Tada je SDA podrzao listu
Demokratske stranke, §to im je obezbedilo dva poslanicka mesta
prema koalicionom sporazumu. Na izborima 2007. godine dve ma-
njinske partije, hrvatska DSHV i bosnjacka SDP, usle su u parlament
zahvaljujudi predizbornim koalicijama. DSHV-u je tada prema ko-
alicionom sporazumu pripao jedan mandat, a SDP-u tri mandata.
Iste partije su na isti nacin obezbedile prisustvo i nakon izbora 2008.
godine. Naime, DSHYV je dobio jedno mesto, a SDP Cetiri mesta na
listi DS. Izbori 2012. su zahvaljujuci izbornim koalicijama u parla-
ment doveli po jednog predstavnika Cetiri manjinske partije: hrvat-
ske stranke — Demokratski savez Hrvata u Vojvodini (DSHV), rom-
ske stranke - Romska partija (RP), boSnjacke stranke - BoSnjacka
narodna partija (BNP) i makedonske stranke - Demokratska parti-
ja Makedonaca (DPM). Na izborima 2014. godine samo je jedna
manjinska partija, BoSnjacka narodna stranka, osvojila mandat za-
hvaljujuci predizbornoj koaliciji s vecinskom strankom (v. Tabela 6).

Najzad, na poslednjim sprovedenim izborima za narod-
ne poslanike 2016. godine bilo je pet lista nacionalnih manjina:

Tabela 6. Prisustvo manjinskih partija u NSRS zahvaljujuci
predizbornim koalicijama s vec¢inskim strankama
. Broj jinskih Broj
Manjine u parlamentu 1) g;?t%gls 1 mar{gé ta
madarska (SVM, DZVM), bosnjacka
2000. (SDP) 3 11
2008. bosnjacka (SDA) 1 2
2007. hrvatska (DSHYV), bosnjacka (SDP) 2 4
2008. hrvatska (DSHYV), bosnjacka (SDP) 2 5
hrvatska (DSHV), romska (RP),
2012. bosnjacka (BNP), 4 4
makedonska (DPM)
2014. bosnjacka (BNS) 1 1
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Vajdasagi Magyar Szovetség-Pasztor Istvan — Savez vojvodanskih
Madara — Istvan Pastor sa 250 kandidata; Muamer Zukorli¢ —
Bosnjacka demokratska zajednica Sandzaka (99 kandidata); SDA
Sandzaka - dr. Sulejman Ugljanin (29 kandidata); Ruska stranka
Slobodan Nikoli¢ (55 kandidata); Partija za demokratsko delova-
nje — Ardi SinaniPartia pér veprim demokratik — Ardita Sinani
(osam kandidata).

Mandate su osvojile sledece politicke stranke nacionalnih
manjina: Savez vojvodanskih Madara je s podrskom od 56.620
gradana ili 1,5% od ukupnog broja gradana koji su glasali (3.775.821)
osvojila cetiri mandata; Bo$njacka demokratska stranka Sandzaka
je osvojila dva mandata s podrskom 82.526 (0,86%) gradana; dva
mandata SDA Sandzaka je podrzalo 30.092 (0,8%) gradana; Parti-
ja za demokratsko delovanje je zahvaljujuci koaliciji sa Savezom
vojvodanskih Madara osvojila jedan mandat koji je podrzalo
16.262 (0,46%) gradana.!

3.2. Razlozi za uvodenje prirodnog
izbornog praga u Srbiji

Prirodan izborni prag je uveden kao direktna reakcija na ne-
uspeh manjinskih izbornih lista da na izborima 2003. godine predu
izborni prag od 5%. Razlog za uvodenje prirodnog izbornog praga,
medutim, nije bila iskrena namera zakonodavaca za politickim
ukljucivanjem nacionalnih manjina, vec je ova mera odgovor na
ocekivanja i zahteve medunarodne zajednice. Posto nijedna poli-
ticka stranka nacionalnih manjina nije 2008. godine usla u parla-
ment, to se negativno odrazilo na percepcije medunarodne zajed-
nice o Srbiji. Novi Zakon o izmenama i dopunama Zakona o
izboru narodnih poslanika, koji je smanjio izborni prag za manjin-
ske izborne liste, usvojen je odmah nakon konstituisanja parlamen-
ta 2004. godine, tek dva meseca nakon izbora. Ova mera je, kako su

! Rezultati izbora za Narodne poslanike Narodne skupstine Republike Srbi-
je od 24. aprila i 4. maja 2016. godine (http://www.rik.parlament.gov.rs/
doc/izbori-2016/rezultati/1.%20Zbirni_rezultati.pdf)
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objasnili predlagaci zakona, izabrana medu svim ostalima pre sve-
ga zbog svoje jednostavnosti. Izmene zakona je predlozila grupa od
53 poslanika iz tada vladajuce Demokratske stranke Srbije (DSS).
Branislav Ristivojevi¢, narodni poslanik DSS i predstavnik predla-
gaca zakona je na sledeci nacin obrazlozio ovaj predlog u Skupstini:

,Drugi veliki problem koji smo uvideli je to da na proslim
parlamentarnim izborima prakti¢no stranke nacionalnih ma-
njina nisu uspele da udu u parlament. Postoji vise nacina da
se resi ovaj problem. Mi smo predlozili onaj za koji misli-
mo da je najbezbolniji, najlaksi i najbrzi i da se urgentno naj-
pre moze sprovesti. To je vrlo jednostavno i prosto, da se za
stranke nacionalnih manjina jednostavno ukine izborni cen-
zus od 5%. Ovu stvar nije problem ni matematicki sprovesti.
Vrlo je jednostavno uraditi. Jedine izmene koje bi pratile ova-
ko predlozenu mogucnost za stranke nacionalnih manjina,
to je uvodenje kategorije stranaka nacionalnih manjina. RIK
bi, kako smo mi predvideli, mogla u svom radu da izvrsi
odredenu selekciju. To pravo bi imale samo one stranke koje
se iskljucivo i na prvom mestu u svojim programima zalazu
za ostvarivanje prava pripadnika nacionalnih manjina... Po-
navljam, nije ovo jedina mogucnost da se resi taj problem,
ali sada, urgentno, u kracem periodu u kojem moramo da
interveniS§emo na odredene probleme u ovom zakonu, sma-
tramo da je ovo najbolje resenje koje se moze ostvariti u
kratkom vremenu“ (Stenografske beleske, 23.02.2004).

Iako je bilo mnogo primedbi na predlog zakona i sugestija
da bi rezervisana mesta bila efektivniji mehanizam za predstav-
ljanje manjina, svi narodni poslanici sem poslanika SRS su glasa-
li za predlog zakona. Narodni poslanik iz Demokratske stranke
(DS), tada druge najvece opozicione stranke, Bojan Pajtic¢ je ovako
obrazlozio svoju odluku da glasa za predlog zakona:

»,Mislim da bi bilo najbolje da se taj zakon povuce, pa da se
doradi. Glasacemo i ovako zbog prava nacionalnih manjina
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da udu u parlament bez cenzusa. Mislim da poruka ne bi
bila shvacena dobronamerno ukoliko bismo glasali protiv
zakona, pa ¢emo glasati za njega, ali mislim da je prostor za
manipulaciju ogroman, nezavisno od toga ko je na vlasti*
(Stenografske beleske, 23.02.2004).

Izmene zakona, medutim nisu ukljucile smanjivanje broja
potpisa neophodnih za kandidovanje manjinske izborne liste.
Jednako kao i vecinske izborne liste, za manjinske liste je i dalje
potrebna podrska od 10.000 potpisa §to manjinskim partijama
znatno otezava mogucnosti kandidovanja na izborima.

Hitnost izmena izbornog zakona se moze objasniti jedino
uticajem Saveta Evrope i OEBS-a, posto su sledeci izbori planira-
ni tek za Cetiri godine. Zaista, Savet Evrope je smatrao da je izbor-
ni prag od 5% nepovoljan za nacionalne manjine i izrazio zabrinu-
tost zbog toga §to izborni prag nije spusten jos pre parlamentarnih
izbora u decembru 2008. godine (Council of Europe, 2004: 26).
U Izvestaju misije za posmatranje izbora, objavljenom u februaru
2004. godine, OEBS je takode predlozio izmene izbornog zako-
nodavstva kako bi se olaksalo ukljuc¢ivanje predstavnika nacional-
nih manjina u rad parlamenta (OSCE/ODIHR, 2004).

3.3. Prednosti i nedostaci zakonskog okvira
za predstavljanje nacionalnih manjina

Prema aktuelnim propisima, politicke stranke nacionalnih
manjina mogu da osvoje poslanic¢ki mandat sa 0,4% glasova. Pred-
nost prirodnog izbornog praga za partije nacionalnih manjina je
u tome §to omogucava makar brojnijim nacionalnim manjinama
osvajanje mandata u skupstini. U prethodnom delu studije smo
pokazali da pre usvajanja ove mere nijedna manjinska stranka nije
uspela da ude u parlament. Druga prednost prirodnog izbornog
praga je u tome Sto podstice odgovornost manjinskih predstavni-
ka prema pripadnicima nacionalnih manjina jer ¢e se u parlamen-
tu naci samo one stranke koje imaju podrsku manjinskih biraca.
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Narodni poslanici manjinskih stranaka, bas kao i poslanici vecin-
skih stranaka ¢e nakon zavr§enog mandata ponovo morati da
izadu pred birace i bore se za njihovo poverenje. Trece, prirodan
izborni prag podstice saradnju izmedu manjinskih stranaka jer
predstavnicima malobrojnijih manjina nije lako da predu ¢ak ni
znatno sniZen izborni prag. Cetvrto, za razliku od nekih drugih
reSenja, poput manjih izbornih jedinica, aktuelni izborni sistem
s jednom izbornom jedinicom omogucava manjinskim partijama
da se obrate pripadnicima manjine u svim delovima Srbije. Peto,
aktuelni izborni sistem podstic¢e vecinske stranke da se bave ma-
njinskim pitanjima kako bi dobile podr§ku manjinskih biraca.
Ovo, na primer, nije slucaj s rezervisanim mestima jer manjinske
stranke nisu konkurencija vecinskim kada je re¢ o glasovima ma-
njinskih biraca.

Uprkos ovim prednostima aktuelni izborni sistem ima
odredene nedostatke kada je re¢ o predstavljenosti nacionalnih
manjina. Prvo, omoguceno je prisustvo u parlamentu samo pred-
stavnicima brojnijih nacionalnih manjina. Prirodan izborni prag
zahteva za jedan mandat 0,4%, odnosno oko 16.000 dobijenih gla-
sova s obzirom na ocekivanu izlaznost od 60% upisanih biraca, sto
je prag koji vecina nacionalnih zajednica tesko moze da prede.
Imajuci u vidu brojnost, jedino Madari i Bosnjaci mogu da, s rela-
tivnom sigurnoscu, oc¢ekuju predstavnike u parlamentu. Kada je
rec o ostalim manjinama, ovakvo resenje omogucava predstavlje-
nost tek stvaranjem meduetnickih koalicija ili homogenizacijom
grupe. U Srbiji su, medutim partije koje predstavljaju nacionalne
manjine izuzetno podeljene i po nekoliko partija pretenduje da
predstavlja jednu nacionalnu zajednicu. ,Ako tome dodamo da i
pored nacionalne homogenizacije jedan broj biraca iz ove katego-
rije glasa i za druge stranke ili apstinira, sasvim je izvesno da moze
dodi do rasipanja glasova i nepredstavljanja manjina u Narodnoj
skupstini“ (Jovanovic, 2005: 191). Drugo, ¢ak i za brojnije manjine,
izuzetno je teSko da mandate osvoje vise od jedne stranke koja
predstavlja istu nacionalnu manjinu. Na taj nacin se smanjuje kon-
kurencija medu manjinskim strankama koja je izuzetno znacajna
kako tokom izborne kampanje tako i za vreme mandata. Prisustvo
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predstavnika iz razli¢itih stranaka koji predstavljaju istu nacionalnu
manjinu bi omogucilo da se u parlamentu cuju razliciti stavovi i
interpretacije manjinskih interesa. Medusobna konkurencija u
parlamentu bi podstakla ve¢u odgovornost manjinskih predstav-
nika. Trece, izmene izbornog zakona 2004. godine nisu smanjile
broj potrebnih potpisa za kandidovanje manjinske izborne liste.
Politicke stranke i koalicije nacionalnih manjina moraju da pri-
kupe 10.000 potpisa kako bi registrovale izbornu listu, $to je izu-
zetno tesko ili cak nemoguce za najveci broj manjinskih stranaka.

3.4. Kako kreirati izborni sistem -
prekrajanje izbornih jedinica,
kvote i rezervisana mesta

Kako bi se obezbedila politicka reprezentacija nacionalnih
manjina moguce je kreirati izborni sistem tako da olaksa osvajanje
mandata predstavnicima manjina. U tom cilju, moguce je, pored
smanjivanja izbornog cenzusa, primeniti i druge mere: uvodenje
prirodnog izbornog praga za manjine, prekrajanje izbornih jedinica,
formiranje posebnih izbornih jedinica za manjine, davanje povolj-
nijih uslova za registraciju, finansiranje ili upis manjinskih politickih
partija, uvodenje etnicki uravnotezenih kandidatskih lista, rezervi-
sanje odredenog broja mandata za predstavnike manjina, itd.

Izmene izbornog sistema mogu da ukljuc¢uju promene bro-
jaivelicine izbornih jedinica. Ukoliko su manjine grupisane na
odredenoj teritoriji, omedavanje izbornih jedinica tako da manji-
ne ¢ine vecinu tamo gde je to moguce, predstavlja meru pozitiv-
ne diskriminacije. Ukoliko manjine nisu grupisane, za njih su
bolje vece izborne jedinice koje se mogu kombinovati sa smanji-
vanjem izbornog praga kako bi i malobrojne manjine imale svo-
je predstavnike u parlamentu. Izborne jedinice ne moraju da budu
samo geografski odredene. Cesta mera u cilju povecéanja predstav-
ljenosti manjina jeste formiranje posebnih manjinskih izbornih
jedinica kako bi se prevazisao problem velicine i teritorijalne ra-
sprostranjenosti nacionalnih manjina.
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Dok je prednost izdvojenih manjinskih jedinica ili izbornih
jedinica u kojima pripadnici manjina ¢ine vecinu u tome §to se
povecava broj pripadnika manjinskih grupa u predstavnickim
institucijama, potencijalni negativni efekat moze da bude jacanje
stranaka i kandidata koji nisu naklonjeni manjinama u okolnim
izbornim jedinicama. Ovaj argument se posebno cesto srece u
literaturi o predstavljanju rasnih manjina u SAD. Kreiranje izbor-
nih jedinica u kojima afro-americko stanovnistvo ¢ini vecinu do-
velo je do jacanja republikanskih kandidata sa snaznom rasistic-
kom retorikom u okolnim jedinicama (Lublin, 1997; Swain, 1993).
Zakljucak je da je s jedne strane prekrajanjem izbornih jedinica
doslo do veceg prisustva manjina u kongresu, ali da je, s druge
strane smanjena mogucnost uticaja ovih predstavnika na dono-
Senje odluka, jer se povecao broj predstavnika iz drugih izbornih
jedinica koji nisu naklonjeni manjinama.

Pored prekrajanja izbornih jedinica, druga mogucnost je
ili usvajanje etnickih kvota ili rezervisanih mesta za nacionalne
manjine. Uvodenje etnicki uravnotezenih kandidatskih lista od-
nosno kvota za kandidate je mehanizam kojim se unapred odre-
duje koliki procenat odredene manjinske grupe mora da se nade
na svakoj izbornoj listi (Lijphart, 2008). S druge strane, rezervi-
sana mesta podrazumevaju da u parlamentu postoji odredeni broj
mesta koja obavezno moraju da popune predstavnici manjina.

Pojedini autori, medutim isticu da partijske kvote nisu do-
bar mehanizam za nacionalne manjine, iako su se pokazale kao
korisne za povecanje politickog prisustva Zena u parlamentima.
Ovi autori polaze od toga da se linije drustvenih rascepa poduda-
raju sa etnickim identitetima i da nije moguce prevazici distancu
izmedu etnickih grupa (Htun, 2004). Smatra se takode da pred-
stavnici koji su izabrani preko partijskih kvota nece biti toliko
zainteresovani za manjinska pitanja jer za njih nisu glasali isklju-
¢ivo pripadnici njihove nacionalne manjine. Oni ¢e zbog toga
znacajan deo vremena posvetiti ,mainstream” temama pre nego
manjinskim. Bez obzira na kvote, ovo se odnosi na sve manjinske
predstavnike koji su u parlament izabrani kao ¢lanovi vecinskih
partija ili kroz koalicije manjinskih partija s vec¢inskim partijama.
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Kvote ili uopste predstavljenost manjina kroz vecinske partije pro-
movisu integraciju i kompromis, dok s druge strane rezervisana
mesta pojacavaju medugrupne razlike (Htun, 2004: 452). Poslani-
ci izabrani zahvaljujuci rezervisanim mestima vise su fokusirani
na manjinska pitanja nego oni poslanici koji nisu izabrani direktno
od strane manjinskih biraca (Bird, 2003: 29).

Dok rezervisana mesta podsticu fokusiranje poslanika iz
redova manjinskih grupa na manjinska pitanja i interese, rezer-
visana mesta imaju takode i dosta nedostataka. Opravdano se
moze sumnjati da se zbog toga Sto su im mesta rezervisana, ma-
njinski poslanici nece dovoljno posvetiti i truditi za vrieme manda-
ta (Phillips, 1995: 102). Osim toga, moguce je i da se smanji zainte-
resovanost manjinskih biraca za izlazak na izbore jer znaju da je
prisustvo manjinskih predstavnika garantovano bez obzira na izla-
znost biraca. Nije teSko zamisliti da se sa smanjivanjem politicke
participacije manjinskih biraca smanji i odgovornost predstavnika
manjina clanovima svoje grupe. Zbog svega toga, izvrsna vlast ili
vladajuca koalicija moze relativno lako da kooptira manjinske pred-
stavnike tako Sto ¢e im obezbediti minimalne ustupke, i §to je jos
vaznije - privilegovane pozicije za mali broj etnickih lidera po cenu
njihove bezuslovne podrske vladi (Bird, 2014: 19). U situaciji kada
veza izmedu manjinskih predstavnika i manjinskih biraca nije jaka
i poslanicka mesta za manjine su garantovana, zainteresovani pri-
padnici nacionalnih manjina nemaju nacine da pozovu svoje
predstavnike na odgovornost. Konac¢no, garantovanje mandata
manjinama zahtevalo bi uvodenje posebnih manjinskih birackih
spiskova §to bi moglo da bude neprihvatljivo za mnoge pripadnike
nacionalnih manjina. Jedno moguce resenje je to da se birac¢ima na
izborima daju dve izborne liste kandidata tako da birac¢i sami mogu
da odluce da li ¢e glasati za listu na kojoj su manjinski kandidati ili
za opstu, a da pritom ne moraju da se registruju.

Kao §to smo videli, svaka od do sada pomenutih mera ima
svoje prednosti i nedostatke, a izbor odgovarajuce formule zavisi
od konteksta u kom se primenjuje, to jest od konkretnih uslova
poput broja i veli¢ine nacionalnih manjina, ili njihove teritorijal-
ne rasprostranjenosti. U pokusSaju da se odredi koji mehanizam
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bi najvise odgovarao nacionalnim manjinama u Srbiji, potrebno
je da imamo u vidu specificnosti Srbije. Uprkos tome §to u Srbiji
Zivi mnogo nacionalnih manjina, one su izuzetno malobrojne.
Samo Bosnjaci, Madari i Romi ¢ine vise od 1% gradana Srbije.
Ostale 24 nacionalne manjine ¢ine ukupno tek nesto vise od 5%
gradana, dok pojedinac¢no neke od njih imaju samo nekoliko sto-
tina pripadnika. S obzirom na to, postavlja se pitanje kako obez-
bediti adekvatnu politicku reprezentaciju i ravnopravan tretman
svim nacionalnim zajednicama bez stavljanja bilo koje u posebno
povoljan ili nepovoljan polozaj.

Treba imati u vidu i da se ravnopravnost i politicka jedna-
kost nacionalnih manjina ne podstice iskljucivo direktnom poli-
tickom predstavljenoscu. Nacionalne manjine u Srbiji imaju pra-
vo da izaberu svoje nacionalne savete koji ¢e ih predstavljati u
oblasti obrazovanja, kulture, obavestavanja na jeziku nacionalne
manjine i sluzbene upotrebe jezika i pisma (Zakon o nacionalnim
savetima nacionalnih manjina, ¢lan 2). Postavlja se pitanje da li je
ovaj mehanizam dovoljan za malobrojnije manjine. Dali bi even-
tualno prazna stolica za nacionalne savete nacionalnih manjina u
resornom skupstinskom odboru bila adekvatna zamena za direk-
tno prisustvo u predstavnickim institucijama? Osim toga, pitanje
je ikako pomiriti, s jedne strane, zahtev za odgovorno§éu manjin-
skih predstavnika s teznjom za vecim prisustvom pripadnika ma-
njinskih grupa u parlamentu, s druge strane.

U ovom radu smo istakli znacaj kako prisustva manjina u
parlamentu, tako i efektivnog i odgovornog zastupanja manjinskih
interesa. Kako bi pripadnici nacionalnih manjina imali ravnoprav-
ne mogucnosti da njihovi problemi, interesi i preference budu
politicki predstavljene, potrebno je da institucionalna pravila pru-
Ze podsticaj i vecoj zastupljenosti manjina u predstavnickim in-
stitucijama i vecoj odgovornosti manjinskih predstavnika svojim
bira¢ima. U tom cilju smo na osnovu dosadasnje analize formu-
lisali sledece preporuke:

Prvo, potrebno je smanjiti broj potpisa za kandidovanje
manjinskih lista. Kao §to smo ranije istakli, u Srbiji je joS uvek
potrebno 10.000 potpisa za kandidovanje izborne liste bez obzira
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na to da li je lista manjinska ili ne. To zapravo moze da znaci da
je manjinskoj politickoj partiji potrebno manje glasova da osvoji
poslanicki mandat nego da se kandiduje na izborima. Prikupljanje
tolikog broja potpisa je posebno tesko politickim strankama ma-
lobrojnijih nacionalnih manjina. Dakle, kako bi nacionalne ma-
njine uopste imale kandidate na izborima, neophodno je smanji-
ti broj potpisa za kandidovanje manjinskih izbornih lista. To se
moze uciniti izmenama ¢lana 43. Zakona o izboru narodnih po-
slanika koji bi utvrdio da je za registrovanje izborne liste nacio-
nalne manjine potrebno 8.000 potpisa.

Drugo, na osnovu analize, zakljucujemo da prirodan izbor-
ni prag ima vise prednosti u odnosu na prekrajanje izbornih je-
dinica, partijske kvote ili rezervisana mesta. Iako je izborni prag
za manjinske liste znatno nizi nego za vecinske partije, manjinske
partije imaju ogranic¢eno i znatno manje biracko telo, §to znaci da
moraju da uloZe znacajan napor kako bi privukle birace i ubedile
ih da glasaju za njihovu listu. Zbog toga sto njihova pozicija znat-
no zavisi od manjinskih biraca, prirodan izborni prag mozemo
smatrati merom koja omogucava manjinskim biracima da svoje
predstavnike pozovu na odgovornost. Medutim, ova mera ima i
odredene nedostatke: malobrojne manjine nemaju svoje pred-
stavnike u parlamentu i aktuelni sistem ne podstice konkurenci-
jumedu manjinskim strankama. Stoga je potrebno uvesti dodat-
ne mere uz zadrzavanje prirodnog izbornog praga koje bi uticale
na povecanje prisustva malobrojnijih manjina i podstakle konku-
renciju razlicitih stranaka koje predstavljaju istu nacionalnu ma-
njinu. To se moze postici na dva nacina.

Prvo resenje koje bi omogucilo i da nacionalne manjine
budu posebno politicki predstavljene i da se obezbedi kompeti-
tivnost medu partijama nacionalnih manjina jeste da se mandati
ne dodeljuju pojedinacno listama partija nacionalnih manjina ve¢
na osnovu zbira glasova koje osvoje sve partije jedne manjine.
Manjini bi pripalo onoliko mandata koliko se puta u zbiru njiho-
vih glasova sadrzi broj glasova potrebnih za prelazak prirodnog
izbornog praga. Nakon toga, mandati bi se rasporedivali prema
vecinskom principu, odnosno onim kandidatima koji su dobili
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najvise glasova. Na primer, na izborima 2007. godine tri romske
partije su osvojile ukupno 18.950 glasova. Kako je za prelazak iz-
bornog praga potrebno 0,4% osvojenih glasova $to je oko 15.000
glasova, romska nacionalna manjina bi dobila jedan mandat u
parlamentu koji bi pripao partiji koja je osvojila najvise glasova,
u ovom sluc¢aju Romskoj partiji — S. Sajn.

Drugo resenje bi bilo povecanje broja izbornih jedinica uz
zadrzavanje prirodnog izbornog praga za liste nacionalnih manjina.
Buducdi da su nacionalne manjine u Srbiji uglavnom teritorijalno
grupisane, manje jedinice bi pogodovale njihovoj vecoj reprezen-
tativnosti. Povecanje broja izbornih jedinica bi doprinelo direktni-
jem kontaktu biraca s kandidatima, vecoj legitimnosti i reprezen-
tativnosti parlamenta, ja¢anju veze poslanika i biraca, boljoj
predstavljenosti razli¢itih podrucja drzave ¢ime bi i pripadnici na-
cionalnih manjina sustinski bili bolje predstavljeni. Ovo resenje,
medutim ne bi odgovaralo Romima koji su disperzovani irom ze-
mlje i koji bi, u tom slucaju, tesko dolazili do mandata u skupstini.

Vedi broj viSemandatnih izbornih jedinica bi, posebno u
onim delovima zemlje u kojima nacionalne manjine ¢ine znaca-
jan procenat stanovnistva, podstakao vecu konkurenciju medu
manjinskim partijama jer bi omogucio da se u parlamentu nade
viSe od jedne partije iste nacionalne manjine. Aktuelni izborni
sistem demotivise veliki broj politickih partija nacionalnih ma-
njina da ucestvuju na izborima. Ranija istrazivanja pokazuju da
manje partije odlucuju da udu u izbornu trku samo onda kada
unapred znaju da imaju dovoljnu podrsku biraca da predu izbor-
ni prag (Bernauer and Bochsler, 2011: 750). Rezultati izbora pred-
stavljeni u ovom radu nam upravo pokazuju da na parlamentar-
nim izborima ucestvuje tek nekoliko manjinskih partija, iako je u
Srbiji registrovana cak 51 politicka partija nacionalnih manjina.
Kada bi, medutim vise od jedne madarske ili boSnjacke politicke
partije imale mogucénost da predu izborni prag, one bi se ukljuci-
le u izbornu trku. Veca konkurencija i borba za glasove istog birac-
kog tela bi doprinela vecoj odgovornosti manjinskih lidera i kva-
litetu njihovog rada u parlamentu. Aktuelna izborna pravila pak
podsticu homogenizaciju manjinskih partija, jer bi unutaretnicka
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konkurencija lako mogla da dovede do disperzije glasova i ne-
predstavljenosti §to je u nekoliko izbornih ciklusa bio slucaj s rom-
skim partijama. Povecanje broja izbornih jedinica bi bar delimicno
resilo ovaj problem.

Povecanje broja izbornih jedinica bi donelo jos jednu korist
pripadnicima nacionalnih manjina. Naime, manje izborne jedinice
bi ojacale politicko predstavljanje regiona i osnazilo veze izmedu
predstavnika i regiona iz kojih dolaze. U situaciji kada najveci broj
predstavnika iz vecinske zajednice dolazi iz Beograda, a regionalni
interesi su slabo zastupljeni i kada se politicke stranke nacionalnih
manjina fokusiraju pre svega na interese opstina i regiona u kojima
zivi najveci broj pripadnika njihove grupe, postavlja se pitanje ko
predstavlja interese manjina u drugim delovima Srbije. Na primer,
ako se politicki predstavnici albanske nacionalne manjine fokusira-
ju na Presevsku dolinu i interese Albanaca u Presevu, Bujanovcu i
Medvedi, postavlja se pitanje ko predstavlja Albance koji Zive u Beo-
gradu ili Vojvodini. Ukoliko se bosnjacke partije fokusiraju na San-
dzak, a madarske na Vojvodinu, ko zastupa 1,10% Bosnjaka u Beo-
gradu ili malobrojne Madare koji zZive u Juznoj i Isto¢noj Srbiji?
Podjednako je vazno i pitanje ko zastupa interese manjina koje ne-
maju svoje predstavnike u parlamentu. Veci broj izbornih jedinica
bi podstakao narodne poslanike da obracaju vise paznje na interese
biraca iz njihove izborne jedinice bez obzira na etnicku pripadnost,
§to bi bar delom ublazilo problem nedovoljne regionalne predstav-
Jjenosti. U manjim izbornim jedinicama bi i vecinske politicke par-
tije imale podsticaj da zastupaju interese manjinskih biraca u svojoj
izbornoj jedinici jer bi racunali na njihovu izbornu podrsku.

Trece, videli smo da veliki broj manjinskih partija formira
predizborne koalicije s vecinskim partijama i zahvaljujuci koali-
cionom sporazumu pre nego podrsci biraca dobija mesta u skup-
$tini. Ovi poslanici su viSe vezani za vecinske partije kojima du-
guju mandat nego za pripadnike nacionalnih manjina. Posto je
broj njihovih parlamentarnih mandata odreden koalicionim spo-
razumom pre samih izbora, nisu im neophodni znacajna podr-
Ska manjinskih biraca, atraktivan izborni program ili konkretna
izborna obecanja. Posto su izbori zapravo jedini trenutak kada
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politicki predstavnici polazu racuna biracima za ono §to su ura-
dili u prethodnom mandatu i biraci imaju priliku da odluce o
njihovom reizboru, pripadnici nacionalnih manjina nemaju na-
¢ina da pozovu na odgovornost indirektno izabrane manjinske
predstavnike. Postavlja se pitanje da li institucionalna pravila mogu
da podstaknu vec¢u odgovornost manjinskih partija koje u parla-
ment ulaze zahvaljujuci izbornim koalicijama s vecinskim stran-
kama. Jedno potencijalno resenje je podizanje izbornog praga za
koalicije. S povecanjem izbornog praga, povecali bi se i troskovi
formiranja koalicije. Politicke stranke bi pazljivije birale koalici-
one partnere. Male partije koje nemaju jasnu izbornu bazu ne bi
viSe bile pozeljan koalicioni partner. Manjinske partije bi tada ili
formirale manjinske koalicije kako bi izbegle izborni prag ili bi
pokusale da se nametnu kao pozeljan koalicioni partner vecinskim
partijama. U oba slucaja, manjinske partije bi morale da ojacaju
svoju vezu sa manjinskim birac¢ima sto bi dugoroc¢no doprinelo
vecem kvalitetu zastupanja manjinskih interesa.

Cetvrto, vise puta smo istakli da samé prisustvo pripadni-
ka nacionalnih manjina u parlamentu nije dovoljno da obezbedi
efektivno zastupanje manjinskih interesa. Kako bi se unapredilo
sustinsko predstavljanje manjinskih interesa, potrebno je da pri-
padnici nacionalnih manjina imaju mogucnost da pozovu svoje
predstavnike na odgovornost. Zbog toga je izuzetno vazno da ma-
njinski poslanici unaprede komunikaciju sa svojim bira¢ima otva-
ranjem kancelarija u mestima u kojima zive pripadnici nacionalne
manjine ili redovnim sastancima i tribinama sa svojim bira¢ima.
S obzirom na to da veliki broj pripadnika nacionalnih manjina ne
govori srpski jezik kojim se u parlamentu sluze i manjinski pred-
stavnici, gradani bi lakSe nadzirali rad svojih predstavnika ukoli-
ko bi manjinski poslanici imali mogucénost da u parlamentu go-
vore svojim maternjim jezikom. Potrebno je raditi i na razvijanju
manjinskih organizacija civilnog drustva koje mogu da prate i
nadziru rad manjinskih predstavnika. Uloga medija je izuzetno
znacajna. Potrebno je da manjinski mediji budu dovoljno razvi-
jeni i nezavisni od manjinskih partija kako bi gradani bili adekvat-
no informisani o radu politickih lidera.
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