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Uvod

Od |ukom iz Helsinkija jula 1992. godine, Organizacija za sigurnost i saradnju

u Evropi (OSCE) uspostavila je poziciju Visokog komesara za nacionalne
manjine (VKNM) kako bi u samom zaCetku bili sprijeceni sukobi do kojih bi moglo
doci uslied tenzija zbog pitanja koja se tiCu nacionalnih manjina. U toku posliednjih
20 godina, tri visoka komesara, koja su se na toj funkciji promijenila nanovo su se
u svom radu susretala sa viSe istih pitanja. Kao odgovor na to oni su objavili Sest
tematskih Preporuka i Smjernica sa uvidom u situaciju i savjetima drzavama koje se
susrecu sa istim pitanjima. Prva tri izdanja — Haske preporuke o pravu nacionalnih
manjina na obrazovanje, Preporuke iz Osla o pravu nacionalnih manjina na upotrebu
sopstvenog jezika i Preporuke iz Lunda o djelotvornom u¢escu nacionalnih manjina
u javnom Zivotu — uglavnom se bave unapredivanjem i razradom standarda
iz oblasti obrazovanja, jezika i u¢eS¢a u javnom Zzivotu. Dva naredna izdanja -
Smjernice o upotrebi jezika manjina u elektronskim medijima i Preporuke za rad
policije u multietnickim drustvima — bave se konkretnim problemima s kojima se
mnoge drzave Clanice suoCavaju u organiziranju djelotvornog rada policije u etnicki
raznolikim drustvima i u stvaranju uslova za pristupanje predstavnika nacionalnih
manjina elektronskim medijima na svom jeziku. Najnovije preporuke - Preporuke
iz Bolzana/Bozena o nacionalnim manjinama u medudrzavnim odnosima — bave
se uslovima i ograni¢enjima unutar kojih drzave ¢lanice mogu davati podrsku
manjinama koje zive u drugim drzavama.

Sva pitanja obuhvac¢ena ovim dokumentima direktno proizilaze iz napora visokih
komesara na suzbijanju tenzija i spreCavanju meduetnic¢kih sukoba. Njihovo
iskustvo ukazuje na to da razli¢itost sama po sebi nije ni u uzajamnoj vezi niti je
uzroCno povezana s porastom tenzija i nasilja. Nijedan od brojnih etni¢kih sukoba
koji su izbili u Evropi nakon perioda Hladnog rata nije bio neizbjezan.Ti sukobi su
posliedice politickih odluka koje su mogle biti drugacije. Ovakvi sukobi najceSce
su proistekli iz negiranja osnovnih prava i sistematske, odnosno sistemske
iskljuGenosti i otudenosti Citavih zajednica.

Zbog toga je zastita ljudskih prava, u koje spadaju i prava manjina, neraskidivo
povezana s oCuvanjem mira i stabilnosti kako unutar samih drzava tako i
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izmedu njih. Drzave su duzne jamciti jednake mogucénosti svima, bez obzira na
pripadnost vec¢inskom ili manjinskom stanovnistvu, kao i u¢e$c¢e u u privrednom,
druStvenom, kulturnom i politi€kom zivotu. Nadalje, drzavama je u interesu stvoriti
uslove za pruzanje jednakih mogucénosti za uceSce: slabo ucesce iskljucenih
ili marginaliziranih grupa stanovnistva u drustvu obi¢no dovodi do stvaranja
posrednih i neposrednih troSkova nastalih uslied smanjenog doprinosa opéem
dobru i povec¢anih troSkova povezanih sa odredivanjem pravaca djelovanja radi
rieSavanja brojnih posljedica isklju€ivanja ovih segmenata iz drustva.

Medutim, Visoki komesari prilikom vrSenja svojih uzastopnih mandata takoder su
spoznali da prepoznavanije i priznavanje manjinskih kultura, identiteta i politickih
interesa, te promoviranje uceS¢a svih, sami po sebi ne mogu biti dovoljini za
izgradnju odrzivog i trajnog mira. Zbog toga Visoki komesari dodatno preporucuju
da drzave provode politiku djelovanja i donesu mjere koje ¢e biti usmjerene na
promoviranje integracije i kohezije u raznolikim, multietnickim drustvima.

Ako u raznolikim drustvima nema dobre integracijske politike, postoji opasnost
da razliCite zajednice, posebno one velike i teritorijalno koncentrirane, mogu
postati sve viSe razdvojene, sa malo ili nimalo zajednickih interesa i zajedni¢kog
osjec¢aja pripadnosti. Takvo razdvajanje u paralelna drustva koje niSta ne povezuje
predstavlja znatan rizik za odrzivost i stabilnost bilo koje viSenacionalne drzave.
Ovaj rizik moze biti ublazen procesom integracije kojim se dobro upravlja, i koji
moze biti od klju¢nog znacaja pri spreCavanju eskaliranja tenzija u sukob, a takoder
je i preduslov za izgradnju pravednog drustva. Temeljni zadatak integracije je
ispunjavanje obaveza koje podrazumijeva suverenitet, vodeci racuna o poStovanju
ljudskih prava i stvaranju uslova za dobro i efikasno upravljanje, Sto je tijesno
povezano s ukupnom stabilnosti bilo kojeg pluralistiCkog drustva.

Cilj Ljubljanskih smjernica o integraciji raznolikih drustava je uspostaviti ovakav
pristup i nacCin razmisljanja. Smjernice se ne zadrzavaju samo na podrSci
priznavanju manjinske kulture, identiteta i politickih interesa ve¢, dodatno, daju
preporuke drzavama da omoguce uspostavljanje komunikacije i interakcije preko
etnickih granica. Ovim Smjernicama se sugerira ne samo da bi nacionalne manjine
trebale uzivati zakonsko pravo na efikasno ucesS¢e u cjelokupnom upravljanju
drzavom, nego i da ih treba poticati na to.

Integracija je dinamiCan proces koji podrazumijeva medusobno angaziranje vise
aktera, ¢ime se doprinosi efikasnom ucesSc¢u svih pripadnika raznolikog drustva
u privrednom, politickom, drustvenom zivotu i kulturi, te se njeguje uzajamno i
sveobuhvatno osjecanje pripadnosti, kako na nivou drzave, tako i na lokalnim
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nivoima. Kako bi podrzale proces integracije, drzave trebaju usvojiti pravce
djelovanja kojima se stremi stvaranju drustva u kojem se raznolikost poStuje i u
kojem svako, uklju€ujuci sve pripadnike etnickih, jeziCkih, kulturoloskih ili vierskih
grupa, doprinosi izgradnji i odrzavanju zajedniCkog i sveobuhvatnog gradanskog
identiteta. To se postize pruzanjem jednakih prilika svima da doprinesu zajednici, ali
i da imaju korist od nje. Ovim se od drzave zahtijeva da stvori uslove za postovanje
prava svih svojih gradana i da svim pripadnicima drusStva omoguci preuzimanje
svog dijela odgovornosti. Drustvo kao cjelina ima koristi od takve politike. Ovaj
proces moze dovesti do promjena i u vecinskoj i u manjinskoj kulturi. Zbog toga
Visoki komesar radije govori o integraciji multietni¢kih drustava nego o integraciji
manjinskih grupa u datom drustvu.

S obzirom na sve vecu etniCku i kulturolosku raznolikost u svim drzavama ¢lanicama
OSCE-ai prate¢im vecim interesovanjem za integracijske modele i pristupe, Visoki
komesar je odlucio da objedini kolektivno iskustvo visokin komesara i da ga
predstavi u vidu ovih Smjernica. Ovim se nastoje dati smjernice o nacinu na koji
drzave mogu raditi na postizanju vece integracije i druStvene kohezije dok rieSavaju
sveopce pitanje zastite i promoviranja ljudskih prava, ukljucujuci prava drugacijin
zajednica na zastitu identiteta. Nema tog opceg savjeta koji se moze primijeniti
na sve drzave Clanice, a kojim bi se pruzili konkretni odgovori u vezi s drzavnom
politikom, jer svaka drzava ima svoj kontekst. Medutim, ovim Smijernicama se
ukazuje da odgovornost za davanje podrSke procesu integracije i provedbu
integracijskih politika uvijek snosi drzava.

U Smjernicama se kombinira normativni i prakti¢ani pristup utemeljen na iskustvu
VKNM-a, ste€en u radu na pitanjima nacionalnih manjina u kontekstu tranzicije,
nakon perioda Hladnog rata, te na izgradniji i konsolidaciji drzava. lako se zasnivaju
na konkretnom iskustvu VKNM-a i ne obuhvataju iscrpan skup integracijskin
politika, one, ipak, sadrze uvide i zakljucke koji mogu biti od znaCaja u mnogim
razlicitim kontekstima.

Sam pojam ,nacionalna manijina“, kako je koristen u Smjernicama, odnosi se na
Sirok raspon manijinskih grupa i obuhvata etnicke, vjerske, jeziCke i kulturoloske
zajednice, bez obzira da li su ih drzave u kojima borave priznale kao takve i bez
obzira na obiliezja koja im se pripisuju ili koja one potrazuju. Osim toga, pojam
,manjina“ &esto se koristi kao skracenica za pojam ,pripadnici nacionalnih
manjina”. To ne znaci da se sva nacela prava manjina i konceptualne mogucénosti,
koje su predstavljene u ovom dokumentu, mogu primijeniti na svaku situaciju na
isti nacin. Dok standardi osnovnih ljudskih prava vrijede za sve, jasno je da dobre
integracijske politike moraju u izvjesnoj mjeri biti osmisljene tako da rijeSe probleme
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i zadovolje potrebe razli€itih manjinskih grupa u razli¢itim okolnostima. Sadrzaj
integracijske politike moze ovisiti o faktorima, koje je, izmedu ostalih, potrebno
uzeti u obzir, poput broja pripadnika pojedine skupine,duzini trajanja boravka na
odredenom mijestu i geografskoj koncentriranosti, kao i od pojedinih drustvenih,
ekonomskih i kulturoloskih potreba. Osim toga, pri stvaranju integracijske politike
mora se voditi racuna i o Cinjenici da mnogi pojedinci imaju viSestruke identitete na
koje se mogu pozivati na razli€ite nacCine, u razli¢ito vrijeme i u razli¢itom kontekstu.

Smjernice sadrze Cetiri dijela: strukturna nacela, nacela integracije, elemente
okvirnog koncepta integracijske politike i klju€na podrucja politike. Strukturna
nacela, pobrojana bez hijerarhijskog redoslijeda, medusobno su povezana i
potrebna, iako nisu u potpunosti ostvariva. Rije¢ je o ciljevima kojima sve drzave
trebaju teziti, a teSko je zamisliti da bi dobar integracijski koncept mogao biti
izvodljiv u nedostatku bilo kakvih nastojanja da se ta nacela i primijene. lako
ova strukturalna nacCela nikada ne mogu biti ostvarena do savrSenstva i za sva
vremena, to ne moze postati razlogom za nedonoSenie ili neprovedbu integracijske
politike. Nacelima integracije postavljene su osnovne teze i vrijednosti koje se jo$
konkretnije odnose na integraciju ili koje su neophodne za formuliranje integracijske
politike. Elementima okvirnog koncepta integracijske politike postavija se osnov
za razradu i primjenu integracijske politike, ukljuCuju¢i mehanizme, procese i
multidisciplinarne teme. | na kraju, iako u Klju¢nim podruc¢jima politike nije data
iscrpna lista relevantnih oblasti politike, izlozena su glavna tematska razmatranja
zasnovana na iskustvu VKNM-eg, te je dat niz konkretnih primjera iz podrudja
politike, koja treba pazljivo odabrati i prilagoditi datom kontekstu.

Rad na integriranju drustva slozen je proces u kojem se preplice viSe koncepata,
a Smjernice su proizaSle iz rada i iskustva steCenog u proteklih 20 godina.
Zasnovane su na vrijednim doprinosima sadasnjih i bivsih zaposlenika Ureda
visokog komesara za nacionalne manjine, medu kojima su i Francesco Palermo
i llze Brands Kehris. Oni su imali koristi od angaZziranja i saznanja mnogih drugih
struénjaka koji su svojim komentarima i kritikama doprinijeli izradi ranijin verzija
Smjernica. Medu ovim spoljnim saradnicima su: Rainer Baubock, Alex Grigorev-
Roinishvili, Mihails Hazans, Kristin Henrard, Tom Hadden, Sally Holt, Thomas
Huddleston, Jennifer Jackson-Preece, Milena Klaijner, Antti Korkeakivi, Mark
Lattimer, Tove Malloy, Jan Nissen, John Packer, Petra Roter, Patrick Simon i Sarah
Spencer. Ove Smjernice, medutim, zasnivaju se na konkretnom iskustvu VKNM-a
i ne odrazavaju stavove bilo kojeg stru¢njaka.

Svrha ovih Smjernica je, osobama koje rade na osmiSljavanju politika te
predstavnicima drzavnih vlasti, dati uvid u vodec¢a nacela i pruziti im prakti¢ne
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savjete o nacinima razrade i primjene koncepata kojima se lakSe postize integracija
raznolikin drustava. Nadamo se da Ce i ostalim akterima, koji na razliCite nacine
doprinose tom procesu, a u koje spadaju predstavnici gradanskih udruzenja,
privatnog sektora i nezavisnih institucija, ove Smjernice biti od koristi u radu. Izrada i
primjena integracijskih politika treba biti medu prioritetima svim drzavama koje zele
prepoznati raznolikosti i izbjeci rizik od sukoba koji moze nastati zbog naglasenog
razdvajanja i porasta napetosti medu druStvenim cjelinama, i time pridonijeti
dugoro¢nom miru i stabilnosti. Nudeci zakljucke proistekle iz 20-godisnjeg rada
VKNM-a na pruzanju podrske procesima koji su stremili integriranju drustva i dajuci
preporuke zasnovane na tom iskustvu, nadati se da ¢e ove Smjernice pridonijeti
razradi i primjeni djelotvornih integracijskih politika drzava Clanica.

Knut Vollebaek

Visoki komesar OSCE-a za nacionalne manjine
U Hagu, 7. novembra 2012. godine
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|. Strukturna nacela

Suverenost podrazumijeva odgovornost

1. Suverena i funkcionalna drzava preduslov je za stabilno drustvo. Pod
suverenitetom se podrazumijeva da drzava ima prava i odgovornosti, kako
prema vlastitim drzavljanima tako i prema medunarodnoj zajednici. Medu
odgovornostima suverene drzave su izrada i primjena integracijske politike
koja se temelji na stabilnom institucionalnom i zakonodavnom okviru.

Suverenitet drzave temeljno je nacelo medunarodnog prava i uredeno je nizom
znacajnih medunarodnih dokumenata ili se u njima navodi.

Stabilno drustvo, u kojem se dinamiCki procesi promjene odvijaju bez nasilja,
moze se posti¢i, odrzavati i dalje razvijati samo onda kada su ispunjeni uslovi
za djelotvorno ostvarivanje suverenosti. Osim toga, suverenost treba ostvarivati
prema sliede¢im nacelima: dobro i demokratsko upravijanje, nediskriminacija,
stvarna jednakost, te poStovanije i zastita ljudskih prava, ukljuCujucii prava manjina.

U savremenoj demokratskoj drzavi, duznost drzave prema njenim stanovnicima
zasniva se na suglasnosti naroda. Suverenitet je, dakle, i iz naroda i za narod.
Suverenitetom se ne podrazumijevaju samo prava vec i obaveze i odgovornosti.

1 To uklju€uje, inter alia, i Clanove 1. i 2. Povelie Ujedinjenih nacija (u daljnjem tekstu: ,Povelja UN-a“), Helsinski
zavr$ni dokument KSSE iz 1975. godine, nacela I-X; Pariska povelja za novu Evropu iz 1990. godine;
KSSE-ov Dokument sa sastanka o ljudskoj dimenziji odrzanog u Kopenhagenu iz 1990. godine (u daljnjem
tekstu: ,Dokument iz Kopenhagena®), stav 37.; Okvirna konvencija za zastitu nacionalnih manjina Vije¢a
Evrope iz 1995. godine (u daljinjem tekstu: ,,Okvirna konvencija“), Preambula i ¢lan 21.; Deklaracija UN-a
0 pravima osoba koje pripadaju nacionalnim ili etni¢kim, vijerskim i jezicnim manjinama iz 1992. godine
(u daljinjem tekstu: ,UN-ova Deklaracija o manjinama®), ¢lan 8 (4); Zavrsni dokument EU sa osnivacke
konferencije za Pakt stabilnosti u Evropi iz 1994. godine (u daljinjem tekstu: ,Pakt stabilnosti®), stav 1.6.
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Konkretno, drzave su, u okviru svojih nadleznosti, duzne svakome omoguditi
ostvarivanje ljudskih prava i sloboda, uklju¢uju¢i i prava manjina.2

U kontekstu medunarodne odgovornosti za postovanje i zastitu ljudskih prava,
ukljuujuci i prava manijina, drzave su odgovorne medunarodnoj zajednici i
zato su duzne ispuniti svoju obavezu podnoSenja izvjeStaja medunarodnim
nadzornim i savjetodavnim tijelima. Takva tijela imaju velikog udjela u promoviranju
transparentnosti, razumijevanja i dobre volje, a drzave trebaju davati podrsku,
razvijati i u potpunosti u€estvovati u tim mehanizmima.

U odgovornosti drzava, koje proizilaze iz suvereniteta, spada i promoviranje
integracije drustva. Na osnovu iskustva Visokog komesara OSCE-a za nacionalne
manjine (u daljinjem tekstu: VKNM), trajni mir, stabilnost, unutradnja i vanjska
sigurnost i prosperitet povezani su sa omogucavanjem procesa integracije svih
segmenata drustva. Ovim se podrazumijeva da drzave Stite svoje raznolikosti kroz
politike te institucionalne i pravne okvire,koji olakSavaju ukljucivanja u drustvene
tokove, priznavanja i uzajamna prilagodavanja.

To Sto drzava slabo ili nikako ne funkcionira, odnosno nije savrSena, ne moze
biti razlog da se izbjegne rad na razvoju i primjeni integracijske politike; naprotiv,
iskustvo VKNM-a ukazuje na to da uz uspostavljene integracijske politike drzava,
zapravo, bolje funkcionira.

2 Ova vrsta odgovornosti uvrStena je, inter alia, i u: Helsinski zavr$ni dokument KSSE, Nacelo VI, stav
4.; Evropsku konvenciju o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda iz 1950. godine (u daljnjem tekstu:
,Evropska konvencija“), ¢lan 1.; i, posebno u vezi sa manjinama, Medunarodni pakt UN-a o gradanskim i
politi¢kim pravima iz 1966. godine (u daljinjem tekstu: ,Pakt o gradanskim i politickim pravima*), ¢lan 27.;
UN-ovoj Deklaraciji 0 manjinama, ¢lan 1(1); Dokument iz Kopenhagena, stav 33(1) i 36(2); te Okvirnoj
konvenciji, ¢lan 1.
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Dobro i demokratsko upravljanje

2. Dobro i demokratsko upravljanje sluzi potrebama i interesima cjelokupnog
stanovniStva jedne drzave. lako demokratija podrazumijeva vladavinu
vecine u politickom odlucivanju, ona takoder ukljucuje i mjere zastite od
Zloupotrebe vecinske vlasti. To se postize stvaranjem uslova za zastitu
i uceS¢e manijina u upravljanju, te usmjeravanjem na inkluzivni proces
upravljanja u kojem ucCestvuju svi Clanovi drustva.

PluralistiCka demokratija, podjela viasti, viadavina prava i poStovanje ljudskih prava
su neraskidivo medusobno povezani i preduslovi su za trajni mir, sigurnost i pravdu.

Sve drzave Clanice OSCE-a zalazu se za provedbu demokratije, uz politicki
pluralizam, kao temelinog nacela u svojim zakonskim i politickim obavezama.®
Buduc¢i da vlast poc€iva na volji naroda®*, ovim se podrazumijeva da svako ima
pravo uzeti u¢eS¢a u pitanjima od drustvenog znacaja. To zahtijeva postojanje
predstavnickih institucija na svim nivoima vlasti.®

Demokratija — i upravljanje vodeno nalelima demokratije — odnosi se i Stiti
cijelokupno stanovnistvo jedne drzave, bez obzira na njegove kulturoloske,
socijalne, ekonomske, jeziCke, etniCke ili vierske razlike ili pripadnosti. Drzave
moraju u potpunosti postovati vladavinu prava i medunarodne standarde
manjinskih prava u koje spadaju i standardi koji se odnose na djelotvorno ucesce
manjina.® Dakle, demokratskim procesom dono$enja odluka svima je omoguéeno
da istinski ucestvuju u upravljanju i izraze svoje mislienje, ukljuCujuci i one koji su u
neravnopravnom polozaju u strukturalnom smislu.’

Proces dobrog i demokratskog upravljanja moze u donoSenju odluka zahtijevati i
oblike sudjelovanja kojima se proaktivno ide u susret grupama koje bi, inace, bile
marginalizirane.

3 Dokument iz Kopenhagena, Preambula i stavovi 5. i 6.

Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima, ¢lan 21(3).

5 Meduparlamentarna unija, Univerzalna deklaracija o demokratiji, 1997.
godina (u dalinjem tekstu: ,Deklaracija o demokratiji“), stav 11.

6 Preporuke iz Lunda o djelotvornom u¢es¢u nacionalnih manjina u javnom Zivotu, 1999. godina (u daljnjem
tekstu: ,Preporuke iz Lunda®), Preporuka 2.

7 Vidi, inter alia, Komentar Savjetodavnog odbora iz 2008. godine na stvarno uéesc¢e pripadnika nacionalnih
manjina u kulturnom, drustvenom i privrednom zivotu i pitanjima od znagaja za drustvo (u daljinjem tekstu:
LKomentar na ucesce").

N
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Demokratsko upravljanje zahtijeva podijelu vlasti. U odredenim kontekstima,
efikasno ucesce moze porasti ukoliko se primijene instrumenti kao $to su sistem
teritorijalnog ili neteritorijalnog prenosenja ovlasti ili dogovora o u¢es¢u u viasti.?

Nediskriminacija i stvarna jednakopravnost

3. Nediskriminacija i stvarna jednakopravnost nisu samo temeljina nacela

koja se preplicu nego su i preduslovi za djelotvoran doprinos svih opéem
dobru. Zabrana diskriminacije podrazumijeva jednakost pred zakonom i
jednaku pravnu zastitu, te uklanjanje svih prepreka na putu ka stvarnoj
jednakopravnosti. Osiguravanje stvarne jednakopravnosti po zakonu i u
stvarnosti podrazumijeva obavezu usvajanja usmjerenih politika i, gdje je
to potrebno, posebnih mjera.

Zabrana diskriminacije i promoviranje stvarne jednakopravnosti nacela su
navedena u medunarodnim instrumentima kojima se ureduju ljudska prava kako
na univerzalnom?® tako i na regionalnom nivou.

OSCE je na regionalnom nivou utvrdio nacela nediskriminacije i jednakopravnosti.’
Konkretno, u odnosu na manijine, ostvarivanje njihovih prava bez diskriminacije
sadrzano je u brojnim dokumentima. Na primjer, vec¢ina drzava ¢lanica OSCE-a
ugradila je ova nacela i standarde u svoje ustave. Evropskom konvencijom o
ljudskim pravima Clanicama Vije¢a Evrope, izriCito je zabranjena diskriminacija na
osnovu povezanosti s nacionalnom manjinom, kao $to je zabranjena i po drugim

10

Preporuke iz Lunda, Preporuke 14-20.

Vidi Univerzalnu deklaraciju o ljudskim pravima iz 1948. godine, ¢lan 2. i 7.; Pakt o gradanskim i politickim
pravima, ¢lan 2., 26. i 27.; Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima iz 1966. godine
(u daljnjem tekstu: ,Pakt 0 ekonomskim pravima®), ¢lan 2.; i Medunarodna konvencija o ukidanju svih oblika
rasne diskriminacije iz 1965. godine (u daljnjem tekstu: ,Konvencija o ukidanju rasne diskriminacije), ¢lan
1. Uz ove, i sliede¢im instrumentima uredeni su relevantni zasticeni osnovi, kao $to su: rasa, boja koze,
jezik (Pakt o gradanskim i politickim pravima i Pakt o ekonomskim pravima), precima (Konvencija o ukidanju
rasne diskriminacije), nacionalnom ili socijalnom porijeklu (Pakt o gradanskim i politickim pravima i Pakt o
ekonomskim pravima), nacionalnom ili etnickom porijeklu (Konvencija o ukidanju rasne diskriminacije) i
vjeroispovijesti (Pakt o gradanskim i politickim pravima i Pakt o ekonomskim pravima), i, u smislu uvrStavanja
,Statusa ostalih®, lista je otvorena.

Helsinski zavréni dokument, Nacelo VII; Zaklju¢ni dokument iz Be¢a iz 1989. godine, stav 13(7) i 13(8); i
Dokument iz Kopenhagena, stav 5(9), 25(3) i 25(4).

Deklaracija UN-a o manjinama, ¢lan 2(1); i Dokument iz Kopenhagena, stav 31. Uz ove dokumente i Okvirna
konvencija, u ¢lanu 4(1), posebno zabranjuje diskriminaciju na osnovu pripadnosti nacionalnoj manjini.
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srodnim osnovama, kao $to su rasa, boja koze, jezik, vjeroispovijest, te nacionalno
ili socijalno porijeklo.™

ediskriminaciju po osnovu, inter alia, rasnog i etni¢kog porijekla’™ i nacionalnosti',
Evropska unija™ je takoder uredila i provela kroz dvije Direktive.'®

Jednako postupanje ne znaci i istovjetno postupanje. Da bi bilo djelotvorno, nacelo
jednakopravnosti nuzno dozvoljava — a u nekim slu¢ajevima i trazi — drugacije
postupanje prema nekim osobama kako bi im bilo omoguéeno da ostvaruju
sva prava na ravnopravnoj osnovi s drugim pripadnicima drustva. Nekoliko
instrumenata potvrduje da, kada je to potrebno i prikladno, treba usvojiti posebne
mijere'” kako bi se stvorili uslovi za ostvarivanje pune i stvarne jednakopravnosti za
grupe koje su u nepovoljnom polozaju zbog sistemske i dugotrajne diskriminacije
u proSlosti. Takve mjere nisu diskriminatorne po prirodi sve dok se tezi ovom
legitimnom cilju i dok su srazmjerne tom cilju.'

Formalna jednakopravnost Cesto nije dovolina da zajam&i punu i stvarnu
jednakopravnost svim pripadnicima drustva. Zbog toga drzave moraju usvojiti
konkretne i ciljane politike, usmjerene na uklanjanje pravnih, ekonomskih i socijalnih
prepreka koje mogu ograniciti stvarnu jednakopravnost i ometati puno uceS¢e
svih u politickom, privrednom, drustvenom i kulturnom zivotu drzave. Takve ciljane
politike mogu i¢i i dalje od pukog uklanjanja prepreka jednakim moguc¢nostima i
teziti stvaranju sustinske jednakopravnosti koja podrazumijeva jednakost ishoda u
relevantnim oblastima politike.

12 Konvencija o ljudskim pravima, ¢lan 14. i Protokol 12.

13 Ugovor o funkcioniranju Evropske unije (u daljinjem tekstu: ,Ugovor o funkcioniranju®), ¢lan 19.

14 Ugovor o funkcioniranju, ¢lan 18.

15 Sporazum iz Amsterdama, 1997. godina.

16  Direktive 2000/43/EC (ureduje rasno i etni¢ko porijeklo) i 2000/78/EC (ureduje, inter alia, vieroispovijest ili
ubjedenije).

17 Ostali pojmovi su sliedeci: ,afirmativna mjera“, ,pozitivna mjera“ i, iz Okvirne konvencije, ,adekvatne mjere”
(Clan 4.2).

18  Vidi, inter alia, Komitet UN-a za ljudska prava (u daljinjem tekstu: ,Komitet za ljudska prava“, Drugi Fakultativni
protokol uz Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, Opc¢i komentar br. 18 o nediskriminacij,
10.11.1989. godine; Komitet UN-a o eknomskim, socijalnim i kulturoloskim pravima, Opc¢i komentar br. 20
o nediskriminaciji; Konvencija o uklanjanju rasne diskriminacije, ¢lan 2(2), i Opcéa preporuka br. 32 Komiteta
za uklanjanje rasne diskriminacije o znacenju i djelokrugu posebnih mjera; UN-ova Deklaracija 0 manjinama,
¢lan 4; Konvencija za zastitu nacionalnih manjina, ¢lan 4(2); Dokument iz Kopenhagena, stav 31; Sastanak
struénjaka KSSE o nacionalnim manjinama 1991. godine u Zenevi, dio IV: i Direktiva EU 2000/43/EC, &lan 5.
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Postovanje i zastita ljudskih prava, ukljuéujuéi manjinska prava

4. Postovanije ljudskih prava i temeljnih sloboda, ukljuuju¢i manjinska prava,
omogucuje raznolikim druStvima da se u potpunosti razviju u uslovima
sigurnosti, mira i saradnje. Medunarodne obaveze i pravno obavezujuci
dokumenti predstavljaju minimum standarda koje drzave treba da postuju.
Pozitivne obaveze takoder povlace proaktivne politike i promoviranje
punog postovanja prava svih pojedinaca.

Manjinska prava su sastavni dio medunarodnih propisa o ljudskim pravima i
namecu pravnu obavezu svakom ¢lanu medunarodne zajednice. Drzave Clanice
OSCE-a takoder su se obavezale svojim politickim opredjelienima na podrucju
prava manjina.'® Povelja UN-a nagla8ava vaznost sprieCavanja i uklanjanja prijetnii
miru?° i historija pokazuje da je, kada drzave ne Stite prava manjina na odgovarajudi
nacin, veca vjerovatnoca izbijanja sukoba.

Zastitom i promoviranjem ljudskih prava, ukljuCuju¢i prava manjina, pomaze se
drzavama da ojacaju kohezivnost svojih drustava uz poStovanje raznolikosti pa
stoga moze biti smatrana preduslovom za dugotrajni mir, sigurnost i stabilnost.

Da bi promovirale integraciju drustva, drzave trebaju prepoznati raznolikost u
svojim dru$tvima i suzdrzati se od bilo kakvih poku$aja asimiliranja manjina protiv
njihove volje. Pored toga, duzne su promovirati prava pripadnika manjina na
efikasno u€esce u javnim poslovima i odrzavanje sopstvenog identiteta pruzanjem
adekvatnih mogucénosti za razvijanje svoje kulture, koriStenje svog jezika i
ispovijedanje vjere.?" Posebne preporuke o tome kako efikasno provoditi ova prava
objavio je Visoki komesar za nacionale manjine daju¢i osvrt i na obrazovanje?,
koristenje jezika?® i efikasno ucesée u javnom Zivotu.?*

19  Dokument iz Kopenhagena.

20 Povelja UN-g, ¢lan 1.

21 Ova obaveza je utvrdena, inter alia, i Medunarodnim paktom o gradanskim i politickim pravima, ¢lan 27;
UNESCO Konvencijom protiv diskriminacije u obrazovanju, ¢lan 5.1c.; UN Deklaracijom o manjinama,
Clanovi 1, 2(2) i 2(3); Dokumentom iz Kopenhagena, stavovi 33 i 35; i Okvirnom Konvencijom o zastiti
nacionalnih manjina, ¢lanovi 5(1), 8 10-15.

22 Preporuke iz Haga o obrazovnim pravima nacionalnih manjina, 1996 (u daljnjem tekstu: Preporuke iz Haga).

23  Preporuke iz Osla o jezickim pravima nacionalih manjina, 1998 (u daljinjem tekstu: Preporuke iz Osla).

24 Preporuke iz Lunda.
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Dok su manjinska prava, u sustini, pojedinac¢na prava, mnoga dobivaju na znacaju
samo onda kada se uzivaju i koriste u zajednici s drugima.?® Pojam ,,drugi* trebao bi
se tumaciti u najSirem mogucem smislu i podrazumijevati pripadnike iste manjine,
druge manjine ili vecine.

25  Okvirna Konvencija o zastiti prava nacionalnih manjina, ¢lan 3(2) i Medunarodni pakt o gradanskim i
politikim pravima, ¢lan 27.
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Il. Nacela integracije

Prepoznavanje raznolikosti i viSestrukih identiteta

5. Raznolikost je karekteristika svih modernih drustava i grupa koje ih Cine.
Zakonodavnim i politickim okvirom treba dozvoliti da individualni ideniteti
mogu biti viSestruki, viSeslojni, kontekstualni i dinamicni.

Mnoga moderna druStva odlikuju se rastu¢im stepenom raznolikosti svog
stanovnistva. Istovremeno, migracija — i imigracija i emigracija — doprinosi promjeni
demografske slike. Vazno je uzeti u obzir i potencijalne posliedice tih pojava na
polozaj i stanje nacionalnih manjina.

U isto vrijeme, razliCiti segmenti i grupe koje Cine drustva i sami su raznoliki i ne bi
trebali biti smatrani nepromjenljivim i monolitnim.

Individualni identiteti mogu biti i, zapravo, jesu u sve vecoj mjeri viSestruki (osjecaj
postojanja nekoliko horizontalnih identiteta; na primjer, pripadnost ne samo jednoj
etniCkoj grupi), viseslojni (razni identiteti postoje uporedo i preklapaju se u istoj
0sobi, kao $to su etnicki, vjerski, jeziCki, polni, profesionalni i slicni), kontekstualni
(kontekst moze odrediti koji identitet je istaknutiji u odredenom trenutku) i dinamicni
(sadrzaj svakog identiteta i privrzenost pojedinca samom identitetu mijenja se
tokom vremena).

Da bi se izgradila i odrzala stabilna i mirna demokratska drusStva, neophodno je
uvidjeti jasne karakteristike grupa i istovremeno priznati heterogenost i fluidnost
unutar tih grupa. Drustva su obogacena raznolikostima i rezultiraju pluralizmom
ako i kada su veze izmedu grupa (manjinskih i vecinskih), kao i izmedu grupa
i vliasti, zasnovane na povjerenju i medusobnom posStovanju, kooperativnoj
interakciji i aktivnom angazmanu. Veze unutar zajednice i izmedu zajednica trebalo
bi poticati jer one jacaju koheziju drustva, smanjuju tenzije i preventivno djeluju na
rizik od konflikta.
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Stoga je bitno da je raznolikost prepoznata unutar odgovarajucih okvira. Prinvatanje
Cinjenice da raznolikost obogacuje drustvo podrazumijeva da se drzave ne bi
trebale definirati iskljuCivim i (mono)etniCkim terminima kao ,vlasnistvo® jedne ili
viSe konkretnih etni¢kih grupa. Nadalje, pripadnici vecinskih i manjinskih grupa
trebaju prihvatiti da se njihovi identiteti — kao i identitet drzave — mogu promijeniti i
evoluirati, izmedu ostalog, kontaktima i razmjenama s drugim grupama.

Prepoznavanjem multidimenzionalne raznolikosti koja je prisutna u drustvima,
grupama i pojednicima trebalo bi djelovati na cijelo zakonodavstvo i izradu
integracijskih politika.

Na primjer, to znaci da bi poistovjec¢ivanije sa viSestrukim identitetima i kontekstualna
povezanost trebali biti dozvoljeni i uvrSteni u popis stanovniStva; da bi se trebale
suzbijati zatvorene liste identiteta prilikom popisa; i da svako ima pravo da promijeni
svoju pripadnost tokom vremena.

Prvenstvo dobrovoljne samoidentifikacije

6. Identiteti su prvenstveno predmet individualnog izbora u skladu s
nacelom dobrovoljne samoidentifikacije. Manjinska prava ukljucuju pravo
izbora pojedinih ¢lanova manjinske zajednice da se prema njima odnose
ili ne odnose kao prema manijini. Taj izbor, ili odbijanje izbora, ne smije
prouzrokovati nikakav nepovoljan polozaj. Pravo na slobodu izbora ne
smije trpjeti nikakva ograniCenja. Zabranjena je asimilacija protiv volie
pojednica od strane drzave ili trecih lica.

Medunarodni standardi prava manjina jasno utvrduju da je pripadnost manjinskoj
grupi stvar li€nog izbora koja, svakako, mora biti zasnovana na nekim objektivnim
kriteriima vaznim za identitet pojedinca.?® Nikakav nepovoljniji polozaj ne smije
proizaéi iz izbora nekog lica da se poveze s datom grupom.?” Nacelo slobode
izbora treba da se ogleda i u zakonodavstvu i u politici integracije. To znaci, na

26  Okvirna Konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 3, kao $to je protumacen u MiSlienju Savjetodavnog
Komiteta i Dokument iz Kopenhagena, stav 32.
27  Okvirna Konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 3(1).
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primjer, da vlasti ne bi trebale povezivati osobe s odredenim grupama na osnovu
vidljivin karakteristika ili drugih pretpostavki bez njihove suglasnosti.?®

Zabrana asimilacije protiv necije volie znaci da niko ne moze biti primoran da
se izjasni o svome identitetu. Ukoliko do izjasnjavanja dode, izbor bi trebao biti
otvoren i ne bi smio biti ograni¢en samo na zatvorene liste identiteta.?® Ovim se
ne podrazumijeva da se za svaki izabrani identitet moze traziti i njegovo priznanje.
U obzir treba uzeti objektivne kriterije, relevantnost i druge faktore, a neki aspekti
mogu spadati u diskreciono pravo drzave.

Pored zabrane prisilne asimilacije, drzave bi takoder trebale staviti do znanja da
drugi, suptilniji i manje vidljivi oblici “indirektne asimilacije”, a koje mogu provoditi
nedrzavni i drzavni organi, mogu dovesti do asimilacije protiv volje pojedinca, kao
Sto su: drustveni pritisci, hijerarhija izmedu pojedinih etnic¢kih grupa, predrasude
i slicno.

lako je svaki oblik asimilacije koji nije izabran - Cak i ako je rijeC o indirektnoj i
nedobrovoljnoj asimilaciji - zabranjen, nacelo slobode izbora podrazumijeva da
svjesno izabrana asimilacija mora biti dozvoljena i ne mogu je ni stigmatizirati, niti
osuijetiti pripadnici vecine ili manjine. To znadi da je drzava takoder odgovorna
za stvaranje takvog okruzenja u kojem pojedinci mogu napraviti ovakav izbor
slobodno i u bilo koje vrijeme.

28 Prava osoba koje pripadaju nacionalnim manjinama na jezik pod Okvirnom Konvencijom, tematski komentar
broj 3, usvojen od strane Savjetodavnog komiteta 24. maj 2012. godine (u daljnjem tekstu: Komentar na
Jezik), stav 17.

29  Vidi Smjernicu 5.
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Neizolacionisticki pristup pitanjima manjina

7. S obzirom da neka prava manjina dobiju smisao tek kada se primjenjuju u
zajednici sa drugima, to moze dovesti do odredenog stepena razlikovanja
od drugih grupa u drustvu u odredenom kontekstu. Ipak, izolacija ili
pretjerana odvojenost moze oslabiti veze medu zajednicama i podrivati
kohezivnost drustva.

Kao $to je gore navedeno,*° neka prava manjina su pojedinac¢na prava koja dobivaju
smisao samo kada se uZzivaju i primjenjuju u zajednici s drugima3'. Ovo vazi za
,izmedu ostalih, mnoga jezi¢ka i kulturna prava, kao i za prava koja se odnose na
obrazovanje, ucesce, religiju i udruzivanje. Osjecaj pripadnosti odredenoj zajednici,
bilo da se radi o vec¢inskoj ili manjinskoj, moze ojacCati veze i solidarnost unutar
zajednice. Takav zajednicki osjecaj pripadnosti zajednici inherentan je manjinskim
pravima i neophodan je za zastitu i promociju prava pripadnika manjina.

Medutim, za drustvo je od sustinskog znacCaja uspostavijanje odgovarajuce
ravnoteze izmedu stepena odvojenosti neophodnog za slobodno izrazavanje i
razvoja raznolikosti s jedne strane, te uspostave i jaCanja veza izmedu i unutar
razliCitih zajednica druStva i druStva u cjelini s druge strane. Ukoliko veze medu
zajednicama nisu dovoljno razvijene, integracija se sporije i teze odvija dovodedi
kohezivnost i, na kraju, stabilnost u opasnost.®> Odgovaraju¢a ravnoteza izmedu
ova dva elementa ne moze se a priori definirati: stepen do kojeg su zajednice, i
vecinske i manjinske, uvjerene da se njihova prava i osje€aj pripadanja drustvu
postuju moze se promijeniti tokom vremena. Taj stepen je i kontekstualan i zavisi od
viSe elemenata svojstvenih svakom drustvu, a u koje spadaju historija, percepcija
kao i institucionalni i politiCki rezimi.

VKNM je uocio da nivo razdvojenosti izmedu zajednica moze postati prevelik i tako
Stetan za integraciju drustva u cjelini, Sto dovodi do izolacije, a ponekad Cak i do
segregacije. Ovo se pokazalo kao tacno €ak i kada je tu razdvojenost proizvela
sama zajednica o kojoj je rije€. Na primjer, lingvisticka prava, koja se odnose
na obrazovanje pripadnika manjina, iako spadaju u vazna prava manjina, ne
trebaju rezultirati stvaranjem paralenih i medusobno razdvojenih zajednica unutar

30 Smjemnica 4.
31 Okvirna Konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 3(2) i stav 37 IzvjeStaj/Pojasnjenje.
32 Vidjeti takoder Medunarodnu konvenciju o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije, ¢lan 2(1), lit.e.
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zemlje.®® Tamo gdje je to odgovarajuc¢e i zasnovano na predocenim dokazima,
vlasti trebaju intervenirati kako bi suzbile veliku razdvojenost i opasnost od
segregacije; na primjer, uspostavljanjem integriranin nastavnih planova i programa
ili prilagodavanjem stambene politike kako bi se izbjegla opasnost od nastajanja
odvojenih stambenih naselja. Ovakve politike ne trebaju se nepotrebno mijesati
u pitanja postivanja identitetskih tradicija i naCina zivota, kako je i predvideno
pravima manjina.

Zajednicke javne institucije, osje¢aj pripadnosti i uzajamno priznavanje

8. Integracija je proces kojim se zahtijeva da svi Clanovi odredenog drustva
prinvate zajedniCke javne institucije i da dijele osjecaj pripadnosti
zajednickoj drzavi i jednom drustvu. Ovim se ne iskljuCuje moguc¢nost
postojanja razli¢itih identiteta koji se neprekidno razvijaju, viSestruki su i
kontekstualni. Mehanizmi kojima je cilj postizanje obostranog priznavanja,
nuzni su za pregovaranje o legitimnim zahtjevima razliCitih grupa ili
zajednica.

Do integracije kao dvosmjernog procesa moze do¢i samo ukoliko svi prihvate
legitimno postojanje i ulogu zajedniCkih institucija, kao i minimalan stepen
pripadnosti zajednickoj pluralistiCkoj drzavi i drustvu zasnovanim na raznolikostima.
MaksimalistiCki pristupi, kao $to su odbacivanje legitimiteta drzave, bojkotovanje
institucija, negiranje multinacionalnog ili multietniCkog karaktera drzave i drustva ili
isticanje asimilacionih stavova, protivni su integraciji.

U raznolikim drustvima zasnovanim na vladavini prava i politiCkog i institucionalnog
pluralizma, ovo nacelo podrazumijeva postojanje razliCitog identiteta i dijeljenje
osjecaja zajednickog pripadanja, koje ukljucuje, ali se ne ograni¢ava na zajednicke
institucije i nije medusobno suprotstavljeno.

Zato drzava treba da osigura politike, zakonske propise i mehanizme kojim bi
omogucila i podrzala izrazavanje i uvazavanje raznolikosti unutar zajednickog
institucionalnog i zakonodavnog okvira. Da bi se provela integracija, pojednici i
grupe moraju prihvatiti ove instrumente i doprinijeti njihovom funkcioniranju.

33 Takoder vidjeti Haske Preporuke, posebno Preporuke 1 i 4 i Prvi Tematski Komentar Savjetodavnog
Komiteta o obrazovanju u sklopu Okvirne Konvencije (u daljnjem tekstu: Komentar o Obrazovanju),
posebno dio 1.4.

18 Ljubljanske smjernice o integraciji raznolikih drustava



U kontekstu ovog nacela, pod ,zahtjevima®“ se podrazumijeva vise od samih
prava i oni obuhvataju sve legitimne interese ili razumne zahtjeve razli€itih grupa
ili osoba. Takoder se podrazumijeva priznavanje posliedica takvih zahtjeva,
kako za one koji ih snose, tako i za drustvo kao cjelinu. Na primjer, legitimne
zahtjeve za odredenom provedbom prava ili posebnih mjera treba tumaciti unutar
lokalnog konteksta; bilo kakvi potencijalni uticaji koje bi oni mogli imati na razliCite
segmente drustva i, kona¢no, na sveukupnu koheziju, moraju se pri tom uzeti u
obzir. Udovoljavanje vjerskoj raznolikosti takoder spada u ovu kategoriju. Ovim
se podrazumijeva tolerancija kako na individualnom nivou, izmedu osoba i grupa
unutar drustva, tako i na nivou drzave, a ostvaruje se uspostavljanjem zajednickih
pravila drustva zasnovanih na punom postovanju ljudskih prava koja omogucavaju
vjerske slobode i izrazavanje vjerskih raznolikosti, uklju€ujuci i javna mjesta.

U kontekstuintegracije raznolikih drustava, pojedincii/iligrupe mogu pregovaranjem
i medusobnim priznavanjem naci za sve prihvatljiva rieSenja o otvorenim pitanjima.
Izviesnije je da Ce rezultati pregovaranja biti odrziviji, i samim time viSe doprinijeti
dugorocnoj stabilnosti, kada su pripadnici i ve¢inske i manjinske zajednice spremni
da u najvecoj mogucoj mjeri udovolje zahtjevima drugih strana. Takve pregovore
treba odrzavati unutar institucionalnih i proceduralnih okvira koji omogucuju
efektivno uCesce i pravicno donosenje odluka. Pored toga $to pruza vece izglede
za uspjesSno rjeSenje, ovaj jednostavan ¢in angaziranja u istinskim pregovorima
moze osnaziti u¢esce svih grupa u drustvu.

Uklju€ivanje i efektivno ucesée

9. Integracijske politike trebaju biti zasnovane na jednakopravnom uceScu
svih i stoga treba teziti situaciji u kojoj svi uzivaju punopravno clanstvo
u svojoj zajednici, jednak pristup javnim dobrima i uslugama i svakome
se pruzaju jednake mogucnosti. Efikasno u¢eSce na jednakoj osnovi svih
¢lanova drustva u socijalnom, ekonomskom i kulturnom Zivotu i u javnim
djelatnostima treba biti sastavni dio takve politike.

Uspostavljanje punopravnog ¢lanstva u drustvu, jednake mogucnosti i jednako
postupanje prema svima, uz pristup svim javnim dobrima i uslugama, treba biti
vodece nacelo prilikom donoSenja integracijske politike. To znacCi da drzave moraju
proaktivno promovirati raznolikosti i stvarati uslove kako bi se svi osjecali i djelovali
kao punopravni Clanovi tog druStva. Osjec¢aj pripadnosti zajedni¢kom drustvu
podrazumijeva da, onda kada postoje potrebni uslovi, pojedinci, neovisno od
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njihovog identiteta, treba ne samo da postuju zakone, prava i slobode drugih®,
nego i da izbjegavaju samoizolaciju i da iskoriste sve mogucénosti koje im se pruzaju
za usmjeravanje vlastitih zahtjeva kroz legitimne instrumente koje im vlasti nude.

Politika integracije treba podrzavati i promovirati efikasno uc¢eS¢e svih Clanova
druStva na jednakoj osnovi i u svim aspektima druStvenog, ekonomskog i
kulturnog Zivota kao i u javnim poslovima bez obzira na njihovu pripadnost
manjinskoj ili ve¢inskoj zajednici. To, inter alia, zahtijeva postojanje sveobuhvatnog
antidiskriminacijskog zakonodavstva i efikasno pracenje njegove primjene,
Sto moze podrazumijevati i uspostavljanje nezavisnih antidiskriminatornih
tijela, ombudsmena ili drugih specijaliziranih institucija. Stvaranje uslova za
uspostavu efikasnih instrumenata u¢es¢a u svim segmentima zivota takoder je
neophodno.®® Ucinak ovih instrumenata mora biti konstantno pracéen i treba ih,
po potrebi, periodi¢no azurirati.®® Nadalje, neophodno je informacije o dostupnim
pravnim lijekovima protiv diskriminacije, ukljuCujuci indirektne ili viSestruke oblike
diskriminacije, kao i informacije o instrumentima koji poti¢u u¢es¢e u drustvenom
zivotu, u najve¢oj mogucoj mjeri dostavljati na jezicima nacionalnih manjina.

Prava i obaveze

10. Pri izradi integracijske politike treba imati na umu interese svih pripadnika
drustva i uskladenost s njihovim pravima, ukljuCujuc¢i prava pripadnika
manjina. Pored posjedovanja ovih prava, svi pripadnici drustva imaju
obavezu postivanja zakona i odgovornost u smislu doprinosa drustvu i
njegovoj integraciji.

Na osnovu iskustva Visokog komesara za nacionalne manjine, dugorocni mir,
stabilnost, sigurnost i prosperitet mogu biti ostvareni samo u onim drustvima u
kojima se promovira integracija drustva i postovanje raznolikosti.*” Integracija uz
postovanje raznolikosti vodece je nacelo rada Visokog komesara za nacionalne
manjine kojim se zahtijeva postovanje prava manjina da odrzavaju i razvijaju svoju
kulturu i da oCuvaju vazne elemente svog ideniteta kao Sto su vjeroispovijest,

34 Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima, ¢lan 29.2 i Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina,
¢lan 20.

35  Vidjeti Smjernice 38-41.

36 Preporuke iz Lunda, Preporuka 22.

37  Preporuke iz Bolzana/Bozena o Nacionalnim Manjinama u Medudrzavnim Odnosima (u daljinjem tekstu:
+Preporuke iz Bolzana/Bozena“, Pojasnjenje Preporuke 7.
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jezik, tradicija i kulturno nasliede. Istovremeno, to zahtijeva i rad na izgradniji
kohezivnog druStva u kome svaka osoba ima moguc¢nost da ucestvuje i utiCe
na politicki, ekonomski, socijalni zivot i kulturnu bastinu. To podrazumijeva stalno
uravnotezavanje prava i interesa svih grupa, i manjinskih i ve¢inskih. Odgovaraju¢a
ravnoteza razli¢ita je u svakom drustvu i nikada se ne moze ostvariti jednom i za
sva vremena zato $to su drustva inherentno dinamicna. Prije bi se moglo reci da
je potreban stalni nadzor i uspostavljanje ravnoteze prilagodavanjem prlikama koje
se mijenjaju.

Dakle, integracijska politika treba biti osmisliena i provedena kroz kontinuirani i
demokratski proces koji doprinosi dobrom upravljanju. To zahtijeva priznavanje,
prihvatanje i posvecenost svih strana. Integracijska politika treba biti zasnovana
na postovanju prava svih i treba uzeti u obzir legitimne interese svih pripadnika
drustva, neovisno od toga da li su oni drzavljani ili ne.®® Razdvojenost zajednica i
grupa nije dobra osnova na kojoj bi se gradilo drustvo koje dobro funkcionira i ima
dobre izglede da ostvari odrzivu stabilnost. Integracija podrazumijeva interakciju, a
ne samo puko toleriranje vise kultura.®®

Integracija je proces u koji su svi uklju¢eni. Ne samo prava nego i obaveze
pripadnika drustva podijelienje su jednako medu svima. Pored posStovanja zakona
i prava drugih*®, ove obaveze podrazumijevaju odgovornost doprino$enja drudtvu
i njegovoj integraciji kao i njegovim demokratskim procesima. Pripadnici manjina
trebaju uCestvovati u svim aspektima upravljanja u drzavi u kojoj zive i njihovo
uceSce ne treba biti ogranieno na podrudja koja se odnose samo na njin. U ovom
kontekstu, uspostavljanje paralelnih, izoliranih, manjinskih ili ve€inskih zajednica ne
pridonosi op¢oj integraciji drustva.

38  UN Vijece za ljudska prava - Op¢i Komentar br. 23, Prava Manijina (Clan 27), 08-04-1994, stav 5.1; Evropska
Komisija za Demokratiju kroz Zakon (Venecijanska Komisija) (u daljinjem tekstu: Venecijanska Komisija),
slzvjestaj o pravima nedrzavljana i pripadnika manjina“, CDL-AD(2007)001).

39 Preporuke iz Bolzana/Bozena, Pojasnjenje Preporuke 7 i Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina,
Clanovi 5 6.

40  Okvirna Konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 20, i Deklaracija UN-a o Ljudskim Pravima, ¢lan 29.1.
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Veze medu zajednicama

11. Integracijska politika treba ukljuciti mjere koje podstiCu dijalog i interakciju
medu zajednicama na osnovu tolerancije i medusobnog postovanja. Ovo
obuhvata Sirok spektar inicijativa u raznim oblastima, ukljucujuci obrazovanje,
medije i jezik. Kada je to moguce, bolje je koristiti pozitivne inicijative kako bi
se osigurala suglasnost, a izbjegavati koriStenje kaznenih mjera.

Integracijskom politikom treba promovirati kontakt i razmjenu izmedu zajednica
i pojedinaca kroz inicijative i kroz podizanje svijesti 0 zajedni¢kim prednostima
interakcije, dijaloga i u¢eS¢a.*

U kontekstu obrazovanja, mjerama, kao $to je razmjena izmedu Skola u kojima se
provodi nastava pripadnicima i manjine i vecine, moze se promovirati interakcija
i medusobno razumjevanje.”? Kada se radi o medijima, dozvoljavanje ili ¢ak
poticanje koriStenja emitiranja programa na viSe jezika joS$ je jedan primjer kojim
se promovira interakcija i unutar programa, i obra¢anjem auditoriju u razlicitim
jeziCkim zajednicama.

U mnogim sluCajevima, koristenje kaznenih upravnih ili kriviénih mjera kako bi
se potaknulo poStovanje odredenih duznosti vezanih za integraciju — kao Sto su
obaveza da se nauCi i nekim slu€ajevima koristi sluzbeni jezik drzave — mogu
dovesti do nezadovoljstva i stvoriti otpor, tako potkopavajuci, a ne promovirajuci
integraciju drustava. | obrnuto, pozitivne inicijative pokazale su da su efikasnije u
pruzanju podrSke i stvaranju pogodnih uslova za integraciju.

Na primjer, kao §to ¢e biti objasnjeno u tekstu koiji slijedi*®, drzave mogu legitimno
promovirati sluzbeni jezik svoje drzave. Medutim, ovo treba Ciniti samo kroz
pozitivne inicijative (kao §to su promoviranje multijezi¢nosti, nudenje Casova jezika
itd), a ne sankcijama i, u svakom slucaju, treba postovati jeziCka prava pripadnika
manjina. Uvidanje prednosti i pozitivnin vrijednosti etnicke, kulturne i jeziCke
razliCitosti u skladu je sa promoviranjem viSejeziCnosti za sve pripadnike drustva. U
tom smislu, poticanje vecine da postigne umijece vladanja jezicima manjina moze
doprinijeti integraciji drustva.

41 Okvirna Konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 6.
42 Vidjeti Smjernice 44 i 45.
43  Smijernica 42.
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Politike usmjerene na ve¢inske i na manjinske grupe

12. Treba osmisliti i primjeniti ciljane politike djelovanja koje se bave
pripadnicima i manjina i vec¢ina. Ovim se ukazuje na Cinjenicu da je
integriranje drustva proces medusobnog priznavanja i prilagodavanja, te
aktivnog angazmana svih pripadnika drustva, bilo kao pojedinaca ili kao
organiziranih grupa.

Integracija je proces u kojem ucCestvuju svi pripadnici drustva, i vecine i manjine.
Kao takva, izvjesno je da ¢e dovesti do postepenog prilagodavanja drustvenih
struktura, $to je prirodni rezultat priznavanja, medusobnog prilagodavanja i
aktivnog angazmana. Stoga treba da se zasniva na konkretnim politikama?*4,
usmjerenim ka ostvarivanju balansirane interakcije u drustvu. Ovakve politike
trebaju angazirati i pripadnike manjine i pripadnike vecine u procesu medusobnog
prilagodavanja. Primjeri politika namijenjenih vecini obuhvataju razvoj i izradu
opc¢eobrazovnog plana i programa koji sadrzi podatke o manjinama i njihovom
doprinosu kulturi i istoriji drzave. Mediji trebaju biti jednako pazljivi kada se radi
o doprinosu koji oni mogu dati kako bi se etnicke, kulturne i jeziCke raznolikosti
drustva ogledale u svim programima i za svu publiku, a ne samo pravljenjem
specijalizovanih programa za manjine.

Da bi doSlo do efektivnog ucesc¢a svih pripadnika drustva, ukljucujuci organizirane
grupe, neophodno je da i drzavne strukture i druStvene grupe poStuju nacela
dobrog upravijanja, na primjer, izborom svojih predstavnika na demokratski i
pluralistiCki nacin.

Medusobno prilagodavanje i aktivano sudjelovanje efikasno se ostvaruju
inkluzivnim procesima donosSenja odluka, kojima je, svima koji zele da se njihov
glas Cuje, omoguceno uceSce u javnom zivotu direktno ili kroz legitimno izabrane
predstavnike. Ovim procesima takoder se otvara jasan proceduralni put za u¢esce,
te daju efektivni pravni lijekovi protiv nepravednog ili proizvoljnog isklju¢enja.

44 Vidjeti dio IV.
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ll. Elementi okvira integracijske
politike

Formulisanje efikasnih politika

13. Vlade trebaju, u razumnom vremenskom periodu, izraditi strategiju,
politiku i odgovarajuce akcijske planove za integraciju uzimajuci u obzir
sve nadleznosti i udio razli€itin nivoa vlasti, kao i drugih aktera i interesnih
grupa. Zato pri izradi integracijskih politika treba koristiti oba pristupa: od
vrha prema dole, kao i od dna prema vrhu.

Buduci da ni jedna politika ne moze obuhvatiti i reagirati na sve elemente raznolikosti
i medugrupnih odnosa, potrebno je koordinirano reagirati na viSe polja. Opcéenito,
za ovakav pristup neophodno je izraditi cjelovitu strategiju integracijske politike
koja sadrzi konkretne akcione planove sa jasno definiranim ciljevima, mijerljivim
aktivnostima i vremenskim rasporedima na svim relevantnim poljima, ukljuCujuci
ekonomski, drustveni, kulturalni i politicki.

Drzava ima primarnu odgovornost za uspostavljanje okvira i politike neophodnih,
za postizanje integracije drustva. Medutim, politike mogu biti efikasne samo ako
se svi nivoi vlasti - drzavni, regionalni i lokalni — angaziraju u skladu sa svojim
nadleznostima. Stoga, nacionalne strategije i planove u kojima su naznaena opca
nacela, pravcii cilievi treba dopuniti i adekvatno kontekstualizirati izradom lokalnih
i, tamo gdije je relevantno, regionalnih strategija i akcijskih planova.

Vaznu ulogu ima i nezavisno i pluralistiko civilno drustvo kao i drugi nevladini
akteri.
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14. Vlade trebaju promovirati efikasno uceSce svih relevantnin segmenata
drustva, ukljuCuju¢i i pripadnike manjina, tokom izrade, provedbe i
prac¢enja integracionih politika.

Drzave trebaju osigurati svim zainteresiranim ¢lanovima drustva, ukljuCujuéi i
pripadnike manjina, odgovaraju¢e moguénosti uzivanja prava glasa na svim nivoima
vlasti, osobito kad se radi o pitanjima koja ih se direktno ti¢u, ali ne ograni€avajuci se
isklju€ivo na njih. Konkretno, prilikom izrade i provedbe integracijskih politika treba
konsultirati predstavnike svih interesnih grupa. Oni takoder trebaju uCestvovati u
pracenju i procjeni djelovanja takvih politika.

Efikasno uCeSce zahtijeva, inter alia, da predstavnici manjina budu u stanju
vrSiti znatan utjecaj na proces stvaranja politike, te time lakSe preuzimaju i
odgovornost za ishode i svoj udio u njima. Nije dovoljno dozvoliti samo formalno
angaziranje. Primjeri sredstava i instrumenata koji pomazu da ucesce postigne
ucinak ukljuCuju: izborne dogovore, specijalizirana drzavna tijela, konsultativhe
mehanizme, participativhe procedure donos$enja odluka i kampanje za podizanje
nivoa svijesti.*® Treba uloziti posebne napore kako bi se utvrdile prepreke uceS¢u
svih segmenata te nacini prevladavanja istih.

45  Komentar na Preporuke iz Lunda.
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15. Politike postizu bolji u€inak kad su zasnovane na jasnom i nedvosmislenom
uvidu u ¢injeniCno stanje i kad su koncentrirane tako da funkcioniraju u
konkretnim okolnostima. Razvoj politike treba zasnivati na prikupljanju
sistemskih i sveobuhvatnih informacija i na njihovoj objektivnoj analizi.
Podatke treba razvrstati prema onim kriterijima koji su relevantni za
integracijske politike, kao Sto su etnicka pripadnost ili jezik. Pri prikupljanju
i obradi podatataka treba u potpunosti postovati nacelo samoidentifikacije
i obavezuju¢e norme zastite licnih podataka.

Kao $to su nadlezna nadzorna tijela*® istakla, treba doci do objektivnih i pouzdano
razvrstanih podataka kako bi se mogle osmisliti i provesti u€inkovite politike koje
promoviraju i Stite prava pripadnika manjina.

U tom smislu, politike treba temeljiti na statistickim dokazima, posebno kada je
rijie€ o aspektima relevantnim za prava manjina i integriranje, kao $to su etnicka
pripadnost, jezik i drugo, i takoder trebaju omoguciti viSestruko identificiranje.
Drzave imaju Siroku polje slobodne procjene u pogledu instrumenata i mehanizama
za prikupljanje podataka, u koje spadaju i sluzbeni popisi stanovnista. Medutim,
u popisima stanovnista ne treba zahtijevati obavezno izjaSnjavanje o pripadnosti
odredenim identitetima ili grupama, buduci da niko ne treba biti prisilien izjasniti
se o pripadnosti odredenoj manjinskoj grupi.*” Popisni obrasci ne trebaju
ograniciti ispitanike zatvorenim listama, budu¢i da samoidentifikacija isto tako
podrazumijeva mogucénost samostalnog odabira odredene kategorije koju
odredena osoba preferira.“® Otvorenim listama omoguceno je da osobni izbor
bude odrazen u rezultatima, te se u isto vrijeme zaobilazi problem kada pojedine
grupe imaju osjec¢aj da nisu predstavijene u kategorijama sluzbenog popisa.
Upitnike i metodologiju izrade popisa stanovnistva treba razraditi u konsultacijama
s predstavnicima manijina, te sva dokumentacija treba biti prevedena na relevantne
jezike nacionalnih manjina.*®

Popisi stanovni$tva nisu jedini nacin za prikupljanje pouzdanih informacija o sastavu
stanovnistva. Drzave takoder trebaju uzeti u razmatanje koriStenje pouzdanih
i objektivnih podataka prikuplienih pomoc¢u drugih instrumenata ili dobivenih iz

46 UKljucuju¢i UN-ov Odbor za ukidanje rasne diskriminacije i Savjetodavni odbor za Okvirnu konvenciju za
zastitu nacionalnih manjina, tijelo koje je dio Vije¢a Evrope.

47  Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 3(1).

48 Nacela i preporuke Ujedinjenih naroda za popise stanovnistva i stanova, Rev.2,
2007 (ST/ESA/STAT/ SER.M/67/Rev.2).

49  Komentar na jezik, paragraf 21.
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drugih izvora, kao $to su neovisna socioloska, etnografska, lingvistiCka i druga
naucnaistrazivanjaianalize, ankete po domacinstvima, ankete radne snage, ankete
sprovedene u Skolama i druge, i podaci prikuplieni u op¢inama. | kvantitativne
i kvalitativne metode prikupljanja i analize podataka mogu pruziti pouzdane, te
stoga korisne dokaze. Bitno je da su podaci prikupljeni, obradeni i pohranjeni, i da
se koriste u potpunom skladu sa standardima o zastiti li¢nih podataka.®®

Pri tumacenju podataka, nadlezna tijela moraju biti sviesna da dosadasnje iskustvo
i strah od diskriminacije moze potaknuti osobe da sakriju svoj identitet, Sto dovodi
do nedovoljne zastuplienosti odredenih grupa. U svakom sluc¢aju, vlade bi morale
iznac¢i nacCin kako da pripadnici manjina postanu svjesni posliedica davanja
podataka o svojoj etniCkoj pripadnosti i jeziku/jezicima, zato Sto to moze utjecati
na jeziCka prava, mehanizme ucestvovanja i druge vidove politike povezane s
odredenim demografskim pragovima.

16. Odgovaraju¢a finansijska sredstva i ljudske resurse treba izdvojiti za
izradu, provedbu i prac¢enje realizacije zadataka preciziranih u strateSkim i
akcijskim planovima.

Akcijski planovi bi trebali precizno utvrditi finansijske i ljudske resurse koji su
potrebni za sprovodenje zadataka, kao i naCine pruzanja resursa, ukljuCujuci
uspostavu vremenskog rasporeda.

Problem ograni€enih sredstava se javlja ¢ak i u najbogatijim drzavama. Medutim,
kako ograniCena sredstva ne mogu biti izgovor drzava za nepoStivanje obaveza u
vezi s ljudskim pravima, ona takoder ne mogu biti izgovor za neaktivnosti pri izradi,
usvajanju i provedbi realisti¢nih integracijskih politika.

TroSkovi se mogu znantno smanijiti u€inkovitim povezivanjem politika i mjera na
svim razinama i u razli¢itim institucijama. To ukljuCuje povezivanje politika i mjera
za cjelovitu integracijsku strategiju, kao i jamstvo za adekvatnu koordinaciju.
Efikasnost i uCinkovitost se mogu poboljSati navodenjem nadleznosti, zadataka,
uloga, odgovornosti i postupaka koji se trebaju slijediti; ovo vrijedi i za proces

50  UkKljucujuci Konvenciju Vije¢a Evrope o zastiti osoba u vezi s automatskom obradom osobnih podataka (ETS
br.108) i Preporuku Odbora ministara (Preporuka (97)18) u vezi s zastitom osobnih podataka prikuplienih
i obradenih u statisticke svrhe. Korisne smjernice se mogu naci u Preporukama Konferencije evropskih
statistiCara iz 2010. godine.

Ljubljanske smijernice o integraciji raznolikih drustava 24



koordinacije. Osim toga, mnogi aspekti ljudskih prava u vezi s identitetima, a
narocito priznanje pluralizma u drustvu, ne zahtijevaju nuzno mnogo resursa.

Tamo gdje su resursi neadekvatni, drzave mogu istraziti mogucénost trazenja
dopunske medunarodne podrske, ukljuujuci fondove razvojne pomaodi.

Resurse bi trebalo dodjeljivati pravedno i bez diskriminacije.

17. Strategije i politike, kao i njihova provedba, trebaju biti predmet redovnog
pracenja i redovne procjene ishoda. Tamo gdje je potrebno, politiku
povremeno treba prilagodavati.

Sve instrumente i mjere potrebno je redovno pratiti, vrSiti procjenu cilieva i ishoda,
te prilagodavati na osnovu dotadadnjeg iskustva i izmjenjenih okolnosti.®" Tako se
moze ukazati potreba da se politika, zakonski propisi i provedbene mjere prilagode
situacijama i okolnostima koje su pretrpjele promjenu. Pri vrSenju procjene ucinka
ne treba razmatrati samo da li su utvrdeni ciljevi ostvareni, ve¢ i relevantnost tih
cilieva.

Vazno je da se integracijskom politikom postave jasni cilievi s odgovaraju¢im
pokazatelima i mjerilima kako bi bio omogucen sistematski i ucinkovit razvoj
politike, provedbe i prilagodavanja tokom vremena.

Isto tako, nadlezne vlasti trebaju interne recenzije dopuniti nezavisnim procjenamai
temeljiti na jasnim kriterijima, koji ¢e biti formulirani u konsultacijama s pripadnicima
manjinskih grupa. Te revizije i nezavisne procjene treba raditi redovno i prema
odredenom rasporedu, na primjer, svake dvije godine.

51 Preporuke iz Lunda, Preporuka 22.
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Zakonodavstvo i institucije

18. Zakonodavni okviri, uklju€ujuci i ustavno pravo, trebaju biti inkluzivani i
trebaju eksplicitno priznati postojanje raznolikosti unutar pluralistickog
drustva, te jamdciti njegovu zastitu i promoviranje.

Nacelo priznavanja raznolikosti u drustvu i stvarnog u¢esca svih® treba se odraziti
u zakonskim propisima. To se postize eksplicitnim priznavanjem raznolikosti unutar
pluralisti¢kih druStava. Zastita raznolikosti treba biti zajamcena i njena vrijednost
promovirana. Pravno okruzenje postaje povoljino za integraciju samo onda kada
je zakonodavstvo na svim nivoima, uklju€ujuci i subnacionalni nivo tamo gdje je to
prikladno, informirano o ovom pristupu. Ovo se moze dodatno poboljSati ako se
ustavom utvrde nacCela priznanja i inkluzije, kao i efikasnog ucesca.

Pod inkluzivnim zakonskim propisima podrazumijeva se da je svim zainteresiranim
manjinama osiguran odgovaraju¢i nacin koji ¢e omoguciti da se njihovi glasovi
Cuju priizradi zakona i u procesu provedbe mjera. To znaci da oni mogu znacajno
pridonositi pri utvrdivanju sadrzaja zakonskih propisa. Inkluzivnost je stoga usko
povezana s pojmom i prakticnom manifestacijom efikasnog u¢eséa.® To se moze
odnositi, prema potrebi, i na utvrdenu proceduru donoSenja odluka, struénu
raspravu, bolje i ve¢e uCes¢e u svim fazama izrade nacrta zakonskih propisa,
sudsku reviziju na zahtjev manjinske grupe, te na pravo veta, mehanizam mirenja
i druge oblike uCestvovanja.

19. Promoviranje i zastita ljudskih prava i temeljnih sloboda svih pojedinaca
bez diskriminacije treba biti ukorijenjena u ustavu i prevedena u konkretne
norme i mehanizme. Manjinska prava su sastavni dio ljudskih prava. Treba
uspostaviti sveobuhvatnu zakonodavnu regulativu koja se odnosi na prava
manjina.

Ova Smijernica precizira naCela nediskriminacije i stvarne jednakopravnosti, kako
je definirano u Smjernici br. 3. Zakonodavstvo i provedbene mjere na svim nivoima
vlasti trebaju pocivati na naCelima nediskriminacije i stvarne jednakopravnosti,

52  Takoder vidjeti Smjernice 51 9.
53 Kao sto je navedeno, inter alia, u Komentaru na sudjelovanje.
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kako je to navedeno u medunarodnim i regionalnim instrumentima za zastitu
ljudskih prava. Veoma je vazno da se ova nacela ukorijene u ustav kako bi usmierila
formulaciju i tumacenje zakonskih propisa. Da bi se osigurala nediskriminacija u
praksi, vazno je nacelo efikasnih pravnih lijekova prevesti na konkretne i dostupne
mjere propisane zakonom.

Tamo gdje je to potrebno, treba usvojiti posebne mjere kako bi se promovirala
puna i stvarna jednakopravnost izmedu pripadnika manjina i pripadnika vecine;
ove mjere ne treba smatrati diskriminatornim.5* Takve mjere posebno se odnose
na grupe koje su dugo bile prisutne u drustvu ili su brojno znacajne.®s

lako se manjinska prava mogu §tititi posebnim odredbama u resornim zakonima
(kao Sto su zakoni o obrazovanju, medijima, izborima ili koriStenju jezika), posebnim
zakonom o pravima pripadnika manjina mogu im se dati odredene prednosti. Te
prednosti mogu ukljuciti omogucavanije pristupa jasnim informacijama vezanim
za prava i pravne lijgkove namijenjene pripadnicima manjina, integriranje prava
manjina, osiguravanje uskladenosti s drugim zakonskim propisima te priznavanje
i podizanje opc¢e svijesti 0 manjinama i njihovim pravima. Nadalje, sveobuhvatan
zakon o manjinskim pravima moze pruziti okvir za pojasnjenje pitanja kao $to su
licni i teritorijalni aspekt primjene manjinskih prava, i za definiranje vaznih kriterija
kao Sto su tradicionalno ili znacajno prisustvo i pragovi, a koje je, inaCe, teSko
uvrstili u resorne zakone.

20. lako je moguce odredena prava i slobode ograniciti, ta ograni¢enja moraju
biti jasno propisana zakonom i moraju biti zasnovana na legitimnim
cilievima, kao §to su: li¢éna i opca sigurnost i javni red, javno zdravstvo i
prava i slobode drugih, i moraju biti proporcionalna ovim ciljevima.

Kao $to je utvrdeno propisima o ljudskim pravima, vec¢ina prava i osnovnih sloboda
moze biti predmetom odredenih ogranicenja zasnovanih na legitimnom javnom
interesu u skladu sa ustavom i medunarodnim obavezama drzave. Ova ograni¢enja
moraju podivati na zakonskim propisima kako bi se izbjegla samovolja, moraju
imati zatvorenu listu mogucih razloga za ograni¢enje prava i moraju biti neophodna
i proporcionalna cilju. Ograni¢enja treba usko tumaciti i redovno revidirati.

54 Vidjeti Pojasnjenje Smjernice 3.
55  Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 10(2).
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Kada je ograniCenje za ostvarivanje nekog prava uredeno zakonom ili se
primjenjuje u konkretnom slucaju, odluka da se tako postupi treba biti donijeta
na temelju relevantne sudske prakse® i u njenom donosenju moZe biti od koristi
konsolidovano uporedo tumacenje sadrzano u relevantnim smjernicama.’’

Ravnoteza izmedu dva ili viSe jednako zaSti¢enih prava koja su potencijalno
sukobljena provodi se na razli¢ite nacine na politickoj i sudskoj razini. Na politickoj
razini, zakonodavci mogu utvrditi zakonom da, u odredenim okolnostima, prednost
treba dati jednom pravu na racun drugog. Na sudskoj razini, prateci jasne kriterije,
utvrduje se odgovarajuca ravnoteza prava.

21. Zakonodavstvo treba osigurati jasne i efikasne pravne lijekove. Treba
osigurati potpuni pristup ovim lijekovima.

Zakonodavstvo treba biti podrzano efikasnim pristupom pravnim lijekovima, po
kojima je krSenje zakona kaznjivo, a posliedice tog krSenja reverzibiine.® Ovo
proizilazi iz naCela vladavine prava i jednake zastite pod okriliem zakona koja su
sadrzana u propisima o medunarodnim ljudskim pravima i zajedniCka su svim
drzavama ucesnicama.

Pravni lijekovi trebaju biti propisani zakonom. Oni moraju biti $to jasniji kako bi
samovoljino tumacenje bilo svedeno na najmanju mijeru, i moraju ih provoditi
neovisna sudska tijela. Osiguravanje efikasnog pristupa pravnim lijekovima
moze obuhvatiti uspostavljanje i podrzavanje rada neovisnih tijela, kao Sto su
ombudsmeni, nacionalne institucije za zastitu ljudskih prava i pruzanje besplatne
pravne pomoci za one koji je traze. Nekada je potrebno pokretanje kampanja za
davanje i pristup informacijama o pravima i pravnim lijekovima.

Pored pojednacnih pravnih lijekova®®, vazno je da je drustvo otvoreno za sistemske
promjene kako bi se preventivno djelovalo na daljnja krSenja prava. Pracenje i
analiziranje krSenja prava, ukljuCujuéi prikupljanje nesistematiziranin podataka,
uspostavljanje neovisnih institucija za zastitu ljudskih prava, te poticanje ucesca

56 Inter alia, sudska praksa Europskog suda za ljudska prava.

57  Vidjeti, inter alia, Weber.A. Priru¢nik o govoru mrznje, Izdanje Vije¢a Europe, 2009 i Ureda za demokratske
insttucije i ljudska prava ,Smjernice o slobodi javnog okupljanja“, 2007.

58  Takoder vidjeti Smjernicu 47.

59  Vidjeti Smjernicu 47.
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gradanskog drustva u procesima pracenja, moze biti pokretal sistemskih
promjena.®®

22. Drzave bi trebale osigurati odgovarajuce i efikasne institucionalne
aranzmane za formuliranje i provedbu integracijske politike.

lako odredivanje optimalnog institucionalnog uredenja zavisi od konteksta, javne/
vladine /ili nezavisne institucije moraju postojati kako bi efikasno oblikovale i
provodile integracijske politike. Njihove nadleznosti i zadaci trebaju biti precizirani,
a njihovo funkcioniranje osigurano na odgovaraju¢i nacin. Razne uloge moraju
biti jasno definirane kako bi se osigurala jasnost provedbe i kako bi se izbjeglo
dupliranje. Na primjer, nezavisne institucije su ukljucene u proces pracenja politike,
ali, obi¢no, nisu odgovorne za njeno oblikovanje. Posebna tijela ili jedinice vlade
ili viasti mogu biti od koristiti za poboljSanje efikasnosti formuliranja i koordiniranja
integracijske politike, te za vec¢u obavjeStenost javnosti. Takoder je vazno da
drzave stvore uslove u kojima Ce integracijska politika steci prednost nad ostalim
politikama tako da razliCita tijela koja tu politiku sprovode ne budu marginalizirana.

Pored oblikovanja, implementiranja i pra¢enja primjene politike, institucionalni
aranzmani koji se odnose na integraciju takoder trebaju osigurati da se pluralizam
drustva adekvatno odrazava i u institucionalinim strukturama i u strukturama
politickog odluCivanja. Takvi aranzmani, koji mogu ukljuCivati posebna tijela ili
procedure, takoder trebaju obuhvatiti platforme za oblikovanje i promoviranje
interesa unutar raznih zajednica. Zakonodavstvo treba omoguciti takve platforme
na svim nivoima vlasti, ukljucujuci lokalne i, gdje je to primjereno, regionalne nivoe.
To je zZbog toga Sto Ce vecina stanovnika iskusiti direktnu druStvenu interakciju na
lokalnom nivou i kroz kontakte sa vlastima.

60 Vazni podaci, kojima su ovi naCela blize odredeni u razliitim oblastima, sadrzani su u nekoliko Opcih
politickih preporuka Evropske komisije Vijeca Evrope protiv rasizma i netolerancije (u daljnjem tekstu: ECRI).
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Uéesnici i uloge

23. Provedba integracijske politike je proces koji trazi aktivno uceSce
mnogobrojnih ucesnika iz javnog i privatnog sektora. Kod planiranja
politike kao i izrade politickih dokumenata treba uzeti u obzir razliCite
ucesnike i njihove specificne odgovornosti.

Integracijske politike utiCu na sve sektore drustva i zbog toga traze ukljuCivanje
Sirokog spektra uCesnika: institucija na svim nivoima, privatnih lica i gradanskog
dru$tva u najSirem smislu, ukljuéujuci i nevladine organizacije (u daljnjem tekstu:
NVO), grupe s posebnim interesom i nau¢no-istrazivaCke grupe.

Prepreke provedbi politike i zakonodavstva, kao $to su socijalni faktori, nedovoljna
politicka volja, manjak administrativnih kapaciteta i neodgovarajuce finansiranje,
treba prepoznati i rieSavati. Efikasna provedba obi¢no pocinje donosenjem odluka
uz uceSce svih, kao §to je opisano u prethodnom poglavlju. Ustvari, participativan,
otvoren i transparentan proces elaboracije obiCno osigurava da su nadlezni
za provedbu politike i zakonskih propisa predani cilievima i dobro informirani o
njihovoj svrsi.

Kod izrade integracijske politike, viade trebaju posvetiti veliku paznju garantiranju
participativne provedbe, pogotovo u oblastima klju¢nim za inkluziju, kao S$to su
zdravstvena zastita, pristup trziStu rada, zadovoljavanje stambenih potreba i sektor
kulture. Treba uspostaviti procedure koje omogucavaju saradnju i podjednaku
odgovornost svih relevantnih grupa, vecinskih i manjinskih. Treba odrzavati
ucinkovit dijalog sa svim u€esnicima i na svim nivoima procesa.

24. Vlada ima vodecu ulogu u formuliranju i provedbi integracijske politike.
Planovi politike trebaju definirati uloge i zadatke razliCitih institucija i u¢esnika
na razliCitim nivoima viasti.

Dok se integracijske politike u najve¢oj mjeri provode na lokalnom nivou, od klju¢ne
vaznosti je njihova formulacija i koordinirana provedba na drzavnom nivou kako
bi se garantirala konzistentnost na Citavoj teritoriji i osiguralo da drzava u cjelini
ispunjava svoje medunarodne obaveze.
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Uzimajuci u obzir teritorijalnu i administrativnu strukturu drzave, integracijskim
politikama treba definirati uloge i zadatke razliCitih institucija na svim nivoima vlasti.
To, prije svega, znaCi da centralne vlasti trebaju uspostaviti jasnu i konzistentnu
podjelu zadataka i odgovornosti medu razli¢itim institucijama i sudionicima na
svim nivoima. To, takoder, znaci da centralne vlasti trebaju, ili kreirati platforme
(institucije ili posebne procedure), ili koristiti, na odgovaraju¢i nacin, postojece
platforme za izvrSavanje ovih uloga kroz koje se sukob nadleznosti ili neslaganje
oko odredenih aspekata provedbe moze raspraviti i rijesiti. U federalnim drzavama
i autonomnim regijama za ove zadatke nadlezne su kompetentne viasti.

25. Svi nivoi vlasti trebaju biti uklju€eni u provedbu integracijske politike.
Dok klju¢ni zakonodavni okvir treba biti uspostavljen na nivou centralne
vlade, lokalne, i tamo gdje postoje, regionalne viasti su kljucni akteri u
kontekstualizaciji i provedbi funkcionalnih planova integracijske politike.

Kako stepen drustvene kohezije moze znacCajno varirati u razli€itim dijelovima
drzave, uloge dodijeljene lokalnim i, gdje je to izvodljivo, regionalnim nivoima vlasti
trebaju biti od sustinske vaznosti u smislu odredivanja sadrzaja politika i njihove
provedbe. Lokalne i regionalne vlasti su najodgovornije za ucinkovitu integraciju
zbog toga Sto one upravljaju kljucnim podrucjima kao Sto su, izmedu ostalih,
obrazovanje, urbanisti¢ko planiranje, kultura i zdravstvena i socijalna zastita.®’

26. Javna uprava i drzavna sluzba trebaju ukljuditi postoje¢u raznolikost u
strukture i mehanizme njihovog rada, izmedu ostalog i zaposljavanjem
pripadnika manjinskih grupa, posebno u sektorima koji se bave pruzanjem
osnovnih usluga. Ove sluzbe trebaju ukljuciti i raznolikosti u sustinu svog
rada.

Kako bi se promovirala integracija, javna uprava treba, u najve¢oj mogucoj mjeri,
odraZavati raznolikost drustva.®® Drzave trebaju pronaéi nacine za promoviranje
zaposljavanja osoba koje pripadaju manjinskim grupama i njihovog zadrzavanja
u javnom sektoru. Posebnu paznju treba posvetiti postizanju odgovarajuceg

61 Vazne reference u ovom smislu mogu se naci u Evropskoj povelji o lokalnoj samoupravi Vije¢a Evrope, 1985
(ETS 122) i u Referentnom okviru za regionalnu demokratiju Vije¢a Evrope, 2009.
62 Komentar o uCestvovanju, stav 120.
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prisustva osoba koje pripadaju manjinama u sektorima koji pruzaju klju¢ne usluge.
Ovo, inter alia, ukljuCuje pravosude, tijela za provedbu zakona, institucije socijalne
i zdravstvene zaStite te obrazovne institucije.

Definiranje cilieva u oblasti zastuplienosti manjinskih grupa i utvrdivanje rokova
za ostvarivanje tih cilieva predstavlja prakti¢an nacin na koji viasti mogu postici
odgovaraju¢u zastuplienost. Medutim, iako kvote mogu biti korisne pod
odredenim izuzetnim okolnostima, kruti sistem primjene kvota, sa tacnim udjelom
ili posebnim pozicijama za odredenu grupu, obi¢no je obeshrabrujuc¢i. Vremenom,
takav rad pomocu kvota ograni¢ava fleksibilnost i potencijaino moze stvarati
nove nejednakosti te spreCavati prilagodavanje drzavne sluzbe promijenljivim
okolnostima u drustvu.

UkljuCivanje politike raznolikosti u javni sektor podrazumijeva da sastav i
promoviranje osoblja na svim nivoima javne uprave treba pratiti kako bi se sprijecila
direktna ili indirektna diskriminacija. To, takoder, podrazumijeva da svako u javhom
sektoru razumije ciljeve i politiku promoviranja integracije i uvazava ucinak koji na
integraciju imaju odredene politike pri njenoj izradi i provedbi. Javne obrazovne
institucije i javni mediji imaju vaznu ulogu u formiranju razumijevanja i podrske
integraciji.

27. Stranacki sistemi trebaju biti pluralistiGki sistemi koji podsticu slobodnu
konkurentnost svih dijelova drustva i inkluzivni u prevazilazenju linija
etnickih podijela. PolitiCke stranke mogu igrati znacajnu i konstruktivnu
ulogu u formuliranju politike kao i u politickim raspravama. PolitiCari imaju
posebnu odgovornost angaziranja u dijalogu koji uvazava razlicitosti i u
kome se zauzima jasan stav protiv podsticanja mrznje.

StranacCki sistemi, ukljuCujuci stranaCke organizacije, aktivnosti i finansiranje,
moraju biti valjano i nepristrasno regulirani i trebaju garantirati politiCki pluralizam.
Oni trebaju zadovoljiti u€estvovanje svih te jamciti raznolikost, pluralizam i pravo
da neko moZe biti drugaciji u tolerantnom okruzenju.%® Ovo, izmedu ostalog, znaci
stvaranje uslova za postojanje okvira koji omogucava da stranacki sistem bude
inkluzivan upravo preko linija etnic¢kih podijela.

63 UDD, stav 12.i22. Osim toga, vazan opis ovih nacela uklju¢en je u Smjernice o praviima politickih stranaka
Venecijanske komisije i OSCE ODIHR-a, 2001.
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Inkuzivnost preko linija etni¢kih podjela ima nekoliko aspekata. Prvo, prema
medunarodnim standardima, osobe koje pripadaju manjinama imaju pravo da
osnuju politicke stranke koje predstavljaju interese njihove etnicke manjine.%* Sva
ograniCenja u formiranju politickin stranaka na etnic¢kim ili religijskim osnovama
moraju biti u skladu s normama medunarodnog prava i naCelima sadrzanim
u Evropskoj konvenciji o lijudskim pravima.’® Ovo, inter alia, podrazumijeva
izbjegavanje numeriCkih i geografskih uslova za registraciju politiCkin stranaka
koji mogu nezakonito ili disproporcionalno ograniciti politicka prava osoba koje
pripadaju manjinskim grupama. Drugo, dok etniCke stranke, same po sebi, ne
smiju biti zabranjene, one su takoder obavezne, kao i svi drugi akteri, uvazavati
zabranu diskriminacije. Stranke mogu imati za cilj promoviranje i zastitu prava
i interesa odredene grupe, ali one ne smiju odbijati ni¢ije uclanjenje zasnovano
na temelju etni¢ke pripadnosti. TreCe, stranke koje pripaduju glavnim tokovima
politickog zivota, trebaju se drzati pravila demokratskog upravljanja te razmotriti
usesée osoba koje pripadaju manjinama.®® Cetvrto, cjelokupan okvir za politiéko
uCestvovanje treba biti osmiSlien tako da omoguc¢i uklju€ivanje manjinskih
pitanja u javne debate, kao i da promovira politicko u¢eS¢e osoba koje pripadaju
manjinskim grupama. Ovo treba podrazumijevati objavljivanje izbornih informacija
i oglaSavanje na jezicima manjina, pruzaju¢i mogucnosti za koristenje manjinskih
jezika u medijima i kod izrade izbornog materijala. Medunarodni standardi priznaju
vaznu ulogu politickih stranaka u promoviranju tolerancije, kulturne raznolikosti i
rieSavanju pitanja koja se ti¢u manjina.®” Politi¢ari igraju klju¢nu ulogu u procesima
integracije i kao zakonodavci, i kao oni koji donose odluke, oblikujuci tako
politicki diskurs i doprinoseci cjelokupnoj drustvenoj klimi, ukljuCujuc¢i i odnose
medu zajednicama. PolitiCke stranke i akteri, bez obzira na politiCku i ideolosku
pripadnost, duzni su poStovati istu zabranu diskriminacije koju postuje cijelo
drustvo.

lako je sloboda izrazavanja politickin stranaka i izabranih predstavnika prilikom
vrSenja njihovih obaveza posebno zasti¢ena zbog kljuéne drustvene i demokratske
uloge koju pritom imaju, i na njih se primjenjuje zabrana podsticanja rasne,
etnicke ili vierske mrznje.%® Osim toga, ¢ak i u Sirokim granicama njihove slobode
izrazavanja, politicari moraju takoder biti svjesni uticaja — i pozitivnog i negativhog

64  Ukljucujuci Konvenciju o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 7.

65 Komentar o zastuplienosti, stav 75.

66 .Komentar o zastuplienosti, stav 78.

67  .Vidi, inter alia, Dokumenat iz Kopenhagena, stav 30.

68 .Vidi, inter alia, ICCPR (Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima), ¢lan 20; ICERD (Konvencija
o eliminiranju svih oblika rasne diskriminacije), ¢lan 4; ECHR (Evropski sud za ljudska prava), ¢lan 10; kao
Sto je interpretirano u ECtHR predmetu o govoru mrznje, posebno: Predmet Feret v Belgium, broj aplikacije
15615/07.
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—koji njihovo ponasanje moze imati na klimu tolerancije koja previadava u drustvu.
Ako politiCke stranke i njihovi predstavnici ucestvuju u dijalogu kojim se izrazava
poStovanje i ako imaju jasan stav protiv podsticanja mrznje, politicka klima bi¢e
podsticajnija za integriranje cijelog drustva.

28. UCesnike u privatnom sektoru, poslodavce i sindikate, kao i privatne
obrazovne institucije i privatne medije, treba podsticati da daju svoj
doprinos tako §to e izradivati i Siriti integracijske politike ,kako sami, tako
i u saradnji sa drugim ucesnicima.

Integriranje druStva nije samo odgovornost institucija ili politiCkih stranaka i ne
moze se svesti samo na politiCki proces. Svi u€esnici u drustvu dijele odgovornost
i moraju biti svjesni svojih uloga. Ovo takoder utiCe i na privatne aktere koji, po
prirodi svojih aktivnosti, mogu biti posebno znacajni. Ovo se odnosi, inter alia,
na poslodavce i sindikate zbog vaznosti trziSta rada i radnog okruzenja u cilju
zadovoljavanja raznolikosti i promoviranja integriranosti.

Kod izrade javne politke, treba uoCiti doprinos koji privatni sektor moze dati
podsticanju integracije;to se moze ohrabriti uspostavljanjem veza izmedu javnih
i privatnih u€esnika na razli¢itim nivoima (nacionalnom, regionalnom i lokalnom).
Radeci zajedno, u partnerstvu izmedu javnih i privatnin aktera i gradanskog
drustva, ucCesnici mogu bolje koristiti izvore, uticaj i stru€no miSlienje kako bi
postigli ve¢i ucinak i promjene.

Ucesnici u privatnom sektoru mogu igrati vaznu i konstruktivhu ulogu u izradi
i Sirenju integracijskin politika. Politike i zakonodavstvo trebaju uzeti u obzir
i razmotriti inicijative i mjere za promoviranje svijesti medu privatnim akterima i
tako omoguciti njihovu saradnju i aktivan doprinos integraciji. Ovakve mijere
mogu uklju€ivati izradu inicijativa za davanje podsticaja poslodavcima da zaposle
pripadnike naj¢eS¢e nezaposlenih grupa,za programe obuke uz rad ili za ¢asove

sluzbenog jezika na radnom mjestu.
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29. UCesnici civilnog drustva imaju vaznu ulogu u smislu doprinosa
integracijskoj politici zahvaljuju¢i izvornom iskustvu. Oni su i potencijalni
akteri u provedbi politike i planova.

Kao viSestruki i viSeslojni proces, integracija ne moze uspjeti bez aktivnog
ukljuCivanja civilnog drustva u razradi integracijskih politika i u njihovoj provedbi
i nadzoru.

Raznolikost samog civilnog drustva treba biti prepoznata. Ovo podrazumijeva
da vlade ne trebaju unaprijed utvrditi koje organizacije civinog drustva treba
konsultirati ili pozvati na u¢esce u izradi nacrta i provedbi integracijskih politika,
a koje iskljuciti. Bolje je uciniti napore i uspostaviti transparentne procedure u
cilju mobiliranja i ukljuCivanja zainteresiranih organizacija civilnog drustva kao Sto
su nevladine organizacije, ukljuCujuc¢i i one koje predstavljaju manjinske grupe,
profesionalne organizacije, organizacije zasnovane na druStvenom partnerstvu,
vjerske organizacije i ustanove, i nau¢ne i akademske institucije.

Civilno drustvo doprinosi cjelokupnom postovanju nacela dobrog upravijanja

i pluralizma osiguravaju¢i posStovanje demokratskih i pluralistickin nacela u
unutraSnjem ustrojstvu svojih organizacija.
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IV. KljuCna podrucja politike

Antidiskriminacija i potpuna i stvarna jednakopravnost

30. Kod izrade sveobuhvatne antidiskriminacijske politike i zakonodavstva,
drzave trebaju izraditi mehanizme za njihovu efikasnu provedbu. Proaktivhe
politike trebaju biti uspostavljene u cilju prepoznavanja i ukljanjanja
prepreka na putu sticanja jednakih mogucénosti za sve. Pravni lijekovi u
sluCajevima diskriminacije trebaju obuhvatiti efikasne i proporcionalne
sankcije koje ¢e obeshrabriti njenu primjenu, te pravicnu nadoknadu i,
kad je to neophodno, korektivhe mjere.

Drzave trebaju usvojiti sveobuhvatne politike i zakonodavne i upravne mijere
za efikasno suzbijanje diskriminacije — direktne i indirektne — u svim relevantim
oblastima Zivota pokrivajuci sve relevantne u¢esnike u javnom i privatnom sektoru.
Stvarna jednakopravnost takoder znaci i da prepreke za uzivanje jednakih
mogucnosti, bez obzira na porijeklo, trebaju biti prepoznate i uklonjene.

Sveobuhvatna antidiskriminacijska zakonska regulativa podrazumijeva ugradivanje
relevantnih odredbi u ustav, u krivi¢nu, gradansku i upravnu zakonsku regulativu, a
i u podzakonske akte i propise.®®

Osim izmjena i dopuna zakonskog okvira, treba uspostaviti i institucionalnu
strukturu za izradu, provedbu i pracenje antidiskriminacijskih politika. Pored toga,
trebaju postojati posebno uspostavljena nezavisna tijela za zastitu jednakopravnosti
ili druga nezavisna tijela sa neophodnim nadleznostima i odgovarajuc¢im izvorima
na nacionalnom, a gdje je potrebno, i na regionalnim nivoima.

69 ECRI, Preporuka br.7 o op¢oj politici (zakonska regulativa na drzavnom nivou za suzbijanje rasizma i rasne
diskriminacije), 2002, i Komitet za eliminaciju rasne diskriminacije (u daljem tekstu: ,CERD").
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Antidiskriminacijski instrumenti trebaju biti redovno prac¢eni i procjenjivani u
pogledu njihove efikasnosti. Njihova primjena takoder treba biti koordinirana —
medu sobom kao i sa drugim instrumentima — kako bi bili konzistentni i efikasni.

Nijedna antidiskriminacijska politika ne moze biti efikasno provedena ako je ne
prate odgovarajuci pravni lijekovi primjenljivi u slu¢ajevima diskriminacije. Krivi¢ne,
upravne i gradanske sankcije trebaju biti efikasne, proporcionalne i dovoljno ostre
da odvrate eventualne pocinioce. Osim nadoknade, nenov€ani oblici obestecenia,
kao Sto je objavijivanje u cjelosti ili djelomi¢no sudskih odluka ili obavezivanje
pocinioca diskriminacije na drustveno Kkoristan rad, mogu imati znaCaja za
postizanje pravi¢nog rieSenja u sluCajevima diskriminacije.

Diskriminacija se ne mora dogoditi samo na osnovu jednog aspekta identiteta
pojedinca nego moze biti viSestruko utemeljena, kao Sto je sluCaj viSestruke
diskriminacije ili one koja ukljuCuje sve nivoe. Na primjer, zene manjinskog porijekla
mogu biti u ve¢oj mjeri ranjive na diskriminaciju. Politike moraju biti izradene tako
da osiguraju da i ova vrsta diskriminacije bude utvrdena zakonskom regulativom i
da joj se posveti odgovarajuca paznja.

31. Politike koje uvode posebne mjere za suzbijanje posliedica diskriminacije
u proslosti ili sistematske diskriminacije odredene grupe ne smatraju se
diskriminatornim. Moguénost usvajanja ovakvih mjera treba predvidjeti u
zakonu.

Moze biti potrebno usvoijiti posebne mjere za suzbijanje djelovanja diskriminacije u
pro$lostiili sistematske diskriminacije odredene grupe i osigurati potpunu i stvarnu
jednakopravnost pripadnicima manjinskih grupa koji su u nepovoljnom polozaju.”
Prema medunarodnim standardima ljudskih prava, ovakve mjere mogu ostati na
snazi samo dok se nejednakost ne otkloni.”! Kada su mjere usvojene u skladu s
nacelom proporcionalnosti, onda se one ne mogu smatrati diskriminatornim.

Mogucnost i, kada se ukaze, potreba za usvajanje ovakvih mjera moraju biti izri¢ito
predvidene zakonom, pa, ako je potrebno, i ustavom. Ovim se ne osigurava samo
konzistentnost odredbe o kojoj je rije¢ ve¢ pomaze sudijama pri tumacenju odredbi

70  Pogledati i Smjernicu 3.
71 ICERD, clan 1.4, | Opce preporuke br.32; CCPR Op¢i komentar br.18: Nediskriminacija: 10-11-1989 |
Komitet UN-a o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, Opc¢i komentar br.20.
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0 jednakopravnosti u skladu sa opcepriznatim medunarodnim standardima
nediskriminacije.

Drzavljanstvo

32. Inkluzivna i nediskriminatorna politika u vezi s drzavljanstvom vazan je
aspekt integracijske politike. Osim toga, drzavljanstvo ima i simbolicnu
vrijednost kao znak zajedniCkog pripadanja i sa stanoviSta nosioca
drzavljanstva i sa stanoviSta onoga ko ga dodjeljuje.

U pravnom smislu, drzavljanstvo (Cesto pominjano kao ,nacionalnost® u
medunarodnim dokumentima) je ,pravna spona izmedu pojedinca i drzave i ne
odnosi se na etnicko porijeklo osobe”."?

Medutim, znacaj drzavljanstva nadilazi individualnu dimenziju i ima vaznost za
drutvo u cjelini. Drzavljanstvo, a pogotovu pristup dobijanju drzavljanstva, je
klju¢ni element integracije. Kod izrade politike davanja drzavljanstva, drzava treba
uzeti u obzir posliedice koje bi njene odluke mogle imati na integraciju drustva.

Politka drzavljanstva treba posebno teziti iznalazenju uravnotezenog pristupa
izmedu legitimnih zahtjeva baziranih na istinskim i efikasnim vezama s drzavom
i realnosti postojanja viSestrukih identiteta i promjene mijesta boravka tokom
vremena. Na primjer, takvu ravnotezu treba uspostaviti prilikom reguliranja
viSestrukih drzavljanstava.”

Vaznost drzavljanstva za integraciju vidljiva je i u njegovoj drustvenoj i simbolickoj
dimenziji. To je opipljiv znak zajedni¢kog pripadanja i dijeljenja osnovnih vrijednosti
kako za nosioca drzavljanstva tako i za drzavu koja mu je dodijelila to drzavljanstvo.
Integracija drustva pospjeSuje se inkluzivnom politikom dodjele drzavljanstva
i pravilima koja imaju za cilj prihvatiti, a ne iskljuciti osobe koje imaju osjecaj
pripadanja datom drustvu.

72  Evropska konvencija o drzavljanstvu, ¢lan 2.
73  Vidjeti Smjernicu 37.
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33. Drzavljanstvo spada u nadleznost drzave i treba se zasnivati na istinskoj
sponi pojedinca i drzave. Ipak, savremeni razvoj postavlja jasna i sve
veca ograniCenja za diskreciono pravo drzava u formuliranju politika u
vezi s pristupanjem i oduzimanjem drzavljanstva, ukljuGujuci i zabranu
diskriminacije kod dodijeljivanja drzavljanstva.

Posto je drzavljanstvo u direktnoj vezi sa suverenitetom, dodijeljivanje drzavljanstva
spada, u nacelu, pod iskljuivu unutrasnju nadleznost svake pojedine drzave.™
Drzave imaju Sirok raspon slobodne procjene pri odredivanju kriterija za
dodjeljivanje drzavljanstva, iako taj raspon nije neogranicen.

Prvo, dodjeljivanje drzavljanstva treba se zasnivati na postojanju istinske spone
izmedu pojedinca kojem se to drzavljanstvo dodjeljuje i drzave, kao $to je to
formulirao i Medunarodni sud pravde.”

Drugo, iako drzave imaju pravo da odrede ko su njihovi gradani, one ne bi smjele
Zloupotrebljavati ovo pravo krdeéi naCela suvereniteta i prijateljskih odnosa,
ukljucujuéi i dobrosusjedske odnose.”™®

TreCe, nacCelo nediskriminacije se primjenjuje i u oblasti drzavljanstva, tako
da sloboda odlu€ivanja u vezi sa pitanjima drzavljanstva ne moze dovesti do
diskriminacije zasnovane na, inter alia, spolu, vjeroispovjesti, rasi, boji i nacionalnom
ili etnickom porijeklu.”” Diskriminacija podrazumijeva razli€ito postupanje, kojim
se direktno ili indirektno iskljuCuje mogucénost pristupa drzavljanstvu odredenoj
grupi ljudi zbog nekih njihovih karakteristika, i ne tezi legitimnom cilju ili nije
proporcionalna tom cilju.”® Postoji jasna razlika izmedu diskriminacije i opravdanog
razlikovanja ili poviastenog postupanja prilikom dodjeljivanja drzavljanstva.”
Opravdano razlikovanje moze podrazumijevati, na primjer, da podnosilac zahtjeva
za drzavljanstvo posjeduje odredeno znanje jezika drzave kako bi bio naturaliziran,
ili da mu je omoguceno olakSano sticanje drzavljanstva zbog porijekla ili mjesta
rodenja.

74  HaSka konvencija o odredenim pitanjima u vezi sukoba zakona u pogledu drzavljanstva, 1930; Vije¢e
Evrope, Evropska konvencija o drzavljanstvu, 1997. Clan 3; i ETS br.166, &lan 1.

75  Medunarodni sud pravde, Nottebohm predmet, 1955, ICJ 4.

76  Vidjeti i Smjernicu 36.

77  Evropska konvencija o drzavljanstvu, clan 5(2).

78 CERD, Opc¢i komentar br.11 o diskriminaciji na osnovu drzavljanstva, 1993., i CERD Zeneva; komentar
br. 30 o diskriminaciji protiv nedrzavljana, 2004. Takode, vidjeti ECHR, Kuricand i ostali protiv Slovenije,
aplikacija br. 26828/06, 2012.

79  Europska konvencija o drzavljanstvu.
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Konacno, mora se podsjetiti na to da se ljudska prava primjenjuju na svakoga ko
spada pod nadleznost drzave, bez obzira na njegovo/njeno drzavljanstvo. Zbog
toga uzivanje ljudskih prava ne moze biti uslov za drzavljanstvo, izuzev u slu€ajevima
usko i jasno definiranih izuzetaka, kao $to je pristup odredenim politickim pravima.

34. Drzavljanstvo je ljudsko pravo i svako ima pravo na drzavljanstvo. Prije
svega, zakoni, ne smiju prouzrokovati odsustvo drzavljanstva pri rodenju,
bez obzira na uzrok tog odsustva.

Pravo svakoga na drzavljanstvo od trenutka rodenja dio je medunarodnih ljudskih
prava.t® U slu¢aju nezakonitog oduzimanja drzavljanstva, drzave su obavezne da
pruze odgovarajuéu pomo¢ i zastitu radi njegovog ponovnog dobijanja.?’

U skladu s tom medunarodnom obavezom, unutarnje zakonodavstvo treba
izbjegavati situacije u kojima djeca ve¢ od rodenja mogu biti osobe bez
drzavljanstva. Medunarodna saradnja na multilateralnim i bilateralnim nivoima,
ukljuCujuci saradnju savjetodavnih i stru¢nih tijela, moze pruziti okvir za rieSavanje
problema koji mogu da se jave u vezi s ovim pitanjem.

35. Drzave trebaju razmotriti dodjelu drzavljanstva osobama koje su de jure
ili de facto bez drzavljanstva duzi vremenski period, ¢ak i kada za dodjelu
drzavljanstva drugi objektivni razlozi ne postoje.

Obaveza izbjegavanja postojanja osoba bez drzavljanstva postala je dio obi¢ajnog
medunarodnog prava i uvrstena je u nekoliko medunarodnih instrumenata.®?

Medunarodne obaveze za izbjegavanje odsustva drzavljanstva obic¢no se odnose
na one Koji su de jure apatridi; takva pravna situacija nastaje kada se lice ne smatra
drzavljaninom ni jedne drzave. Medutim, postojanje znacajnog broja de facto osoba
bez drzavljanstva koje borave na teritoriji jedne drzave predstavlja dodatni izazov

80 Pravo moze biti utemeljeno u, inter alia, Univerzalnoj deklaraciji o ljudskim pravima, ¢lan 15. i, sa posebnim
osvrtom na djecu, Konvenciji o pravima djeteta, ¢lan 8(2).

81  Konvencija o pravima djeteta, ¢lan 8(2).

82 Inte alia, Konvencija iz 1954 koja se odnosi na status osoba bez drzavijanstva, Konvencija iz 1961. O
smanjenju osoba bez drzavljanstva i Evropska konvencija o drzavljanstvu.
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procesu integracije. Ovakvo stanje moze negativno utjecati na stabilnost. Osobe
koje su de facto apatridi imaju drzavljanstvo drzave u kojoj borave ili drzavljanstvo
drzave porijekla, ali nemaju uslova da to uZivaju i u praksi. Razlozi za ovo su brojni;
od kidanja veza s drzavom porijekla, do teSko¢a sa upisom u knjigu rodenih ili
zbog drustvenoekonomske marginalizacije. Ove situacije ¢esto utiCu na odredene
ugrozene grupe, kao Sto su Romi ili raseljene osobe i izbjeglice.

Drzave trebaju razmotriti preduzimanije cilianih mjera kako bi se smanjio broj i de
jure i de facto osoba bez drzavljanstva u cilju promoviranja integracije. Za de jure
apatridiju, pravni okvir treba sadrzati mehanizme za sticanje drzavljanstva pod
razumnim okolnostima, dok politike trebaju osigurati pristup tim mehanizmima. Za
de facto apatridiju, politike trebaju biti prilagodene svakom konkrethom problemu.
Ove politike mogu se baviti rieSavanjem problema izostanka upisivanja u sluzbene
knjige i/ili nepostojanjem dokumentacije, kao i otklanjanjem bilo kojih drugih
prepreka koje vode do de facto apatridije, imoraju proaktivno traziti rigsSenja koja
omogucavaju upis u knjige drzavljana.

Pored zakonskih obaveza, postoje i razlozi koji su u vezi s integracijom i koji mogu
olakSati proces naturalizacije. Dugoro€no prisustvo znacajnog broja osoba bez
drzavljanstva u jednoj drzavi koCi integraciju drustva i moze ugroziti koheziju i
stabilnost druStva. Stoga je u interesu drzave osobama koje stvarno prebivaju
na njenoj teritoriji duzi period vremena omoguciti neometanu naturalizaciju i
aktivno je promovirati. U isto vrijeme, u interesu je svakog pojedinca imati pristup
svim pravima koje nudi drzavljanstvo i tako na konkretan nacin izraziti osje¢anje
pripadnosti zajednici ulazuci sve neophodne napore da dode do naturalizacije. To
znadi pripremiti se za ispunjavanje zakonom propisanih uslova za naturalizaciju,
kao Sto je zadovoljavaju¢e znanje sluzbenog jezika drzave u kojoj boravi.

36. Politike koje predvidaju privilegirani pristup drzavljanstvu nekim osobama
na osnovu kulturnih, istorijskih ili porodi¢nih veza trebaju osigurati
postovanje nacela prijateljskih i dobrosusjedskih odnosa te teritorijalnog
suvereniteta. Ovakve politikke treba izraditi na nacin da se izbjegne
stvaranje nejasno¢a u vezi s nadleznostima. Zastita prava manjina je
primarna obaveza drzave u kojoj borave.

Drzava moze imati legitiman interes podrzati osobe koje pripadaju nacionalnim
manjinama, a koje borave u drugim drzavama, na osnovu etnickih, kulturnih,
jezi¢kih, vjerskih i drugih veza. Osim toga, drzava moze dodijeliti drzavljanstvo
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na osnhovu odredenog nivoa znanja jezika, kao i na osnovu kulturnih, istorijskih i
porodicnih veza.

Medutim, to nikako ne podrazumijeva pravo, u skladu s medunarodnim pravom,
preuzimanja nadleznosti za ove osobe na teritoriji druge drzave bez pristanka te
drzave, ili dodjele drzavljanstva en masse drzavljanima druge drzave, ¢ak i kad bi
do toga doslo nakon viSe pojedinacnih aplikacija.®®

U isto vrijeme, drzave ne mogu za&titu manjina koje borave na njihovim teritorijama
»izmjestiti“ u druge drzave (takozvane mati¢ne drzave), buduci da je drzava u kojoj
ove manjine borave odgovorna za zastitu manjinskih prava.8*

Osim ovih zakonskih ograniCenja, politika drzavljanstva koja ima vanjski uticaj
moze negativno djelovati na prijateljske i dobrosusjedske odnose, i stvoriti dodatne
izazove za integraciju druStva u drzavi u kojoj ove manjine borave. Politike koje
imaju ove negativne efekte treba izbjegavati.

Drzava boravka ima primarnu odgovornost za zastitu prava svojih stanovnika,
ukljuCujuci i pripadnike nacionalnih manjina. Ova odgovornost je proSirena i na
lica koja imaju viSestruka drzavljanstva, i drzave ne smiju diskriminirati gradane
s dvojnim drzavljanstvom. Drzava moze legitimno traziti od svojih gradana da se
odreknu drugog drzavljanstva prije preuzimanja visoko pozicioniranih politickih
pozicija, kao 8to su pozicije Sefa drzave ili ¢lana viade.®

83 Preporuke iz Bolzana/Bozena o nacionalnim manjinama u medudrzavnim odnosima, 2008 (u daljinjem
tekstu: “Preporuke iz Bolzana/Bozena”), posebno Preporuka 4,10 1 11.

84  Preporuke iz Bolzanao/Bozena, Preporuka 2., i Evropska komisija za demokratiju kroz zakon, “lzvjestaj o
povlastenom odnosu prema manjinama od strane bliske drzave” (u daliem tekstu: ,|zvjestaj Venecijanske
komisije*), CDLINF (2001) 19.

85  Preporuke iz Bolzanao/Bozena, BiljeSka sa objasnjenjem uz Preporuku 11.
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37. ViSestrukadrzavljanstva, per se, ne treba smatrati preprekom zaintegraciju.
Time sto drzava osobama koje na njenoj teritoriji dugo borave, a koje vec
imaju drzavljanstvo druge drzave, dodjeljuje drzavljanstvo moze podrzati
proces integracije i ojacati veze s druStvom. Djeci koja su rodenjem stekla
viSe od jednog drzavljanstva ne treba zabranjivati da zadrze viSestruko
drzavljanstvo tokom zivota.

ViSestruka drzavljanstva odraz su rastu¢e emigracije kao i raznolikosti unutar
porodica, ukljucuju¢i meduegeneracijsku raznolikost, i rastu¢ih napora drzave da
oCuva pravne veze sa emigrantskom populacijom u inostranstvu. Omogucavanije
sticanja drzavljanstva osobama s dugim boravkom u nekoj drzavi, a pri tome ne
trazeci odricanje od prethodnog drzavljanstva, podstiCe ucestvovanije i osje¢aj
pripadanja, Sto moze doprinijeti integriranju drustva. Ovo se posebno odnosi na
djecu. Drzave trebaju omoguciti djeci koja su rodenjem stekla razli¢ita drzavljanstva
da ih i zadrZe.®® Djeci koja se nalaze u ovakvoj situaciji ne treba zabranjivati
zadrzavanje ovih viSestrukih drZavljanstava tokom Zivota.®”

Medutim, uticaj viSestrukog drzavljanstva na integraciju drustva moze znacajno
varirati zavisno od razli¢itin faktora, medu kojima su historija i bilateralni odnosi.
Optimalna politika u odnosu na viSestruka drzavljanstva zavisi od konteksta i treba
biti formulirana na osnovu toga kako ona djeluje na prava pojedinaca, integraciju
drustva i prijateljske i dobrosusjedske odnose.

Efikasno uc¢esSce

38. Proces integraciie moze biti samo olakSan ako svi pripadnici druStva
imaju mogucnosti za uCestvovanje. Efikasno u¢eSc¢e u javnim poslovima,
i svim aspektima drustvenog, ekonomskog i kulturnog zivota, ukljucujuci
i pripadnike manjina, je i pravo po sebi i kljucni preduslov za ostvarivanje
jednakih mogucnosti u praksi.

Proces integracije trazi da svi pripadnici drustva, bilo da pripadaju manijini ili
vecini, medusobno djeluju kroz aktivno u¢estvovanije. Ovo je direktno povezano s
efikasnim uc¢eS¢em svih u razvoju drustva u njegovim razliCitim aspektima, Sto ¢e

86 Evropska konvencija o drzavljanstvu, ¢lan 14(1).
87 Konvencija o pravu djeteta, ¢lan 7.
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takoder doprinijeti percepciji legitimnosti procesa integracije. Iz tog razloga, klju¢ni
element integracije je pravo svih, ukljuCujuci i pripadnike manjina, da efikasno
ucestvuju u javnim poslovima i u kulturnom, drustvenom i priviednom Zzivotu.®®
Garantiranje ovog prava u zakonu i u praksi preduslov je za provedbu nacela
jednakih mogucnosti za sve. U praksi, dakle, treba teziti tome da se pripadnicima
manjina osigura uzivanje prava i preuzimanja odogovornosti, kao $to je poStovanje
zakona, podjednako kao i pripadnicima vecini. Dok efikasno ucesce, kao osnovno
nacelo integracije, treba biti uklju¢eno u svako relevantno podrucje politike®,
ucestvovanije zahtijeva i svoju vlastitu politiku, kao i posebne instrumente®.

a. UéeSce u javnom zivotu

39. Drzave trebaju usvojiti posebne ciliane politike kojima se osigurava da
svako ima jednake mogucénosti za efikasno uceSce u demokratskom
odludivanju. Kao dio ovog procesa, drzave trebaju teziti ka adekvatnoj
zastupljenosti razliCith grupa drustva, uklju€ujucii manjinske grupe, u svim
relevantnim strukturama javne uprave i organa koja su subjekti politickog
odlucivanja.

Odgovaraju¢a zastuplijenost osigurava direktno ucesce i vazno je sredstvo za
pruzanje istinskih mogucnosti da se Cuje glas manjina. Da bi bila odgovarajuca,
zastuplienost ne treba biti matematicki proporcionalna, ali treba imati za cilj
odraZavanje sastava drustva.®" Potrebno je pobrinuti se da i broj¢ano male grupe
dobiju priliku za efikasno uceSc¢e. U isto vrijeme,drzave trebaju nastojati da se
pridrzavaju nacela rodne jednakosti u omogucavanju zastuplienosti i javnog
ucesSca pripadnika manijina.

Na osnovu medunarodnih standarda i pozitivnih primjera iz prakse, te na osnovu

iskustva Visokog komesara za nacionalne manjine, ciljane politike djelovanja mogu

ukljucivati jednu ili viSe sliedecih stavki:

— Specijalne aranzmane oko zastuplienosti i uCestvovanja manjina u izabranim
skup&tinama i/ili izvrSnim organima kao i u vladinom i Sirem javnom sektoru

88  Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 15.

89 Smjernica 9.

90 Korisna smjernica gdje se mogu naci instrumenti koji mogu i, gdje je prikladno, trebaju biti dostupni za
uspostavljanje efikasne politike ucestvovanja, inter alia, u Komentaru o u¢estvovanju i Preporukama iz
Lunda.

91  Komentar o u¢esc¢u, stav 123.
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na nacionalnom, regionalnom i lokalnom nivou. Takvi specijalni aranzmani
mogu, zavisno od okolnosti, ukljucivati: rezervirana mjesta u jednom ili oba
doma parlamenta ili parlamentarnim odborima, kao i druge oblike garantiranog
uCestvovanja u zakonodavnom procesu, olakSanu zastuplienosti manjina
u izbornom sistemu, afirmativnu akciju za dodjeljivanje kabinetskih pozicija,
mjesta u vrhovnom ili ustavnhom sudu ili u nizim sudovima, i/ili pozicije u
imenovanim savjetodavnim tijelima ili drugim tijelima na visokom nivou, kao i
posebne mjere za zaposljavanje manjina u drzavnoj sluzbi;*

Izborni sistem koji omogucava zastupljenost i uticaj manjina kod nadmetanja
za glasove u svim sektorima drustva.®® Politicke platforme medu zajednicama
mogu igrati vaznu ulogu u integriranju drustva i efikasnom u¢e8¢u manjing;
Savjetodavna ili konsultativna tijela i mehanizme koji djeluju kao formalni ili
neformalni kanali komunikacije izmedu vladinih predstavnika i predstavnika
zajednice;

Tijela i procese osmisliene u cilju osiguranja i promoviranja svrsishodnog
dijaloga;

Neteritorijalne samoupravne aranzmane ili dogovore o podijeli vlasti sa ciliem
jaCanja uticaja odredene grupe za pitanja koja su za nju od posebnog interesa;
U odredenim okolnostima, aranzmane Kkoji podrazumijevaju teritorijalinu
samoupravu, kao Sto je teritorijalno prenoSenje nadleznosti, i koji mogu
poboljSati predstavijanje pojedinih manjinskih grupa. Bez obzira na formu,
institucije samouprave moraju se zasnivati na demokratskim nacelima i
procesima kako bi se osiguralo legitimno zastupanje stavova svih zajednica
nastanjenih na odredenoj teritoriji i moraju u potpunosti postivati ljudska prava
svih lica u njihovoj nadleznosti, ukljuCujuci pripadnike manjina. U tom kontekstu,
dogovori u vezi s podjelom vlasti,tamo gdje postoje, ne trebaju biti koncipirani
tako da iskljuCuju zastupljenost bilo koje zajednice.

92
93
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Kao §to je navedeno u Preporukama iz Lunda, nacela 6-11.
Takode pogledati nacelo 28.
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b. Drustveno i ekonomsko uceSce

40. Efikasno drustveno i ekonomsko uceS¢e zasnovano na ravnopravnosti
svih ¢lanova drustva od klju¢ne je vaznosti za uspjesSnu integraciju. Drzave
trebaju formulirati i provoditi politike u relevantnim podrucjima, kao $to
Su obrazovanje i obuka, zapoSljavanje, zdravstvena zastita, stanovanije,
kao i pristup drustvenim dobrima i uslugama, tako da promoviSu socio-
ekonomsku inkluziju na sveobuhvatan nacin.

Efikasno u¢esce pripadnika manjina u ekonomskom i drustvenom zivotu drzave
vazno je isto koliko i njihovo u€esc¢e u javnim poslovima. U&esc¢e u drustvenom
i ekonomskom Zivotu obuhvata Sirok spektar pitanja ukljuujuci: odgovarajuci
smjestaj, zdravstvenu zastitu, socijalnu zastitu (socijalno osiguranje i socijalne
pogodnosti), usluge centaraza socijalnirad, obrazovanjeizapoSljavanje (ukljuCivanje
na trziste rada i u javhom i u privatnom sektoru, pristup samostalnom poslovanju i
drugim mogué¢nostima za samozapo$ljavanje).®* U ovom kontekstu, drzave trebaju
osigurati da svi, bez obzira na etni¢ko porijeklo, uzivaju iste moguénosti u¢esc¢a i
doprinosa privredi , kao i koristi od prirodnih bogatstava drzave.

Drzave, prije svega, trebaju:

Efikasno suzbijati diskriminaciju i promovirati jednake mogucnosti za sve i
jednako postupanje prema manjinama pri zaposljavanju u privatnom i javhom
sektoru za cjelokupni ciklus zapoSljavanja, uvodeci zakonske propise, institucije
i politike djelovanja;

Osigurati da jednak pristup obrazovanju, zdravstvenoj zastiti, stanovanju i
javnim dobrima i uslugama nije onemogucen zbog zakonskih propisa, etni¢kog
porijekla, jezika, religije ili vierovanja;

Provoditi strategije ili ciljane politike u svrhu uklju€ivanja manjinskih grupa s
disproporcionalnim stepenom uc¢edc¢a na trzistu rada.Ove politike trebaju se
zasnivati na ¢injenicama, trebaju dati procjenu ekonomskih potreba i interesa
razli¢itih zajednica, ukljuCujuci manjine, u kontekstu Sire dinamike trzista rada.
Strategije i politike djelovanja trebaju biti izradene, provodene i pracene kroz
redovne konsultacije sa predstavnicima osoba i/ili grupa na koje se odnose
da bi se ustanovila njihova djelotvornost. Gdje je potrebno, treba uspostaviti
konkretne, ali ne i iskljuCive mjere za prevazilazenje prepreka u vezi sa

94

Kao §to je sadrzano, inter alia, u Socijalnoj povelji Vije¢a Evrope, 1961; Revidiranoj evropskoj socijalnoj
povelji, 1966; i Komentaru o zastupljenosti, stav 24.
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zaposljavanjem odredenih, posebno ugrozenih grupa.®® Primjeri ovih mjera
ukljucuju programe obuke za zapoSljavanje kao i kurseve jezika na radnom
mjestu. lako su ciline grupe ovih mjera manjinske grupe koje nisu dovoljno
zastupliene, ove mjere ne trebaju se ograniCavati na ucesce konkretnih grupa,
nego trebaju biti otvorene za sve kojima je potrebna ovakva podrska;

Kada je potrebno, uvesti posebne mjere i specijalizirane obuke s ciliem boljeg
pripremanja osoblja zaposlenog u javnim sluzbama i institucijama za pruzanje
socijalne pomodi, kako bi adekvatno odgovorile na potrebe pripadnika
manjinskih grupa;*®

Ukloniti nepotrebne prepreke i suviSne propise koji onemogucavaju obavljanje
privrednih aktivnosti koje su svojstvene odredenoj manjinskoj grupi i, gdje
je izvodiljivo, preduzeti odgovarajuce mijere na kreiranju uslova za odrziva
tradicionalna zanimanja kojima prijeti nestanak, uzimajuci u obzir tradicionalne
tehnologije, kulturu i Zivotni stil;

Gdje je moguce i uz konsultacije onih kojih se to ti¢e, detaljno razraditi politike
djelovanja i razmotriti uspostavljanje pozitivnih obaveza drzavnim preduzec¢ima,
u ciliu provedbe inkluzivne politike zaposljavanja. Drzava takoder moze ohrabriti
poslodavce iz privatnog sektora da doprinesu integraciji. To se moze postici
kreiranjem inicijativa za ovakve mjere, radom u javno-privatnim partnerstvima ili
olakSavanjem zaposljavanja pripadnika manjina mjerama fiskalne politike, kao
i osiguravanjem racionalnog prilagodavanja osobama koje na radnom mjestu
imaju neke posebne potrebe;

Ukljuciti lokalne zajednice, te manjinske zajednice, koje su koncentrirane na
ekonomski nerazvijenim podrucjima, u izradu i provedbu programa ciljanog
ekonomskog oporavka, kao i regionalnih i lokalnih razvojnih politika i projekata.
Ovakve zajednice trebaju jednakopravno uzivati u rezultatima ovih projekata;*”
Tamo gdje je moguce i potrebno, razmatrati mogucénosti prekograni¢ne
saradnje za lokalnu i regionalnu privredu, posebno u pograni¢nim podrucjima,
ukljucujuci, vidove saradnje sa susjednom drzavom;®®

U cjelini gledano, drzave trebaju biti svjesne uticaja koji na pripadnike manjina
ima svaki zahtjev ( kao poznavanije jezika ili boraviste) postavljen zakonodavnim
ili upravnim propisima, a koji se odnosi ha moguc¢nost pristupa uslugama i
imovini,ukljucujuci i sve Sto se odvija tokom procesa privatizacije.
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Vidjeti i Komentar o zastuplienosti, stavovi 47-49

Komentar o zastupljenosti, stav 38.

Komentar o uc¢esc¢u, stav 42-46

Preporuke iz Bolzana/Bozea, Preporuke 16-18 i Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan
18(2).
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c¢. UceScée u kulturnom i vierskom Zivotu

41. Drzave trebaju stvoriti uslove za efikasno uceSce pripadnika nacionalnih
manjina u kulturnom zivotu svoje zajednice i drustva u cijelini. Potrebno
je osigurati slobodu vjere i uvjerenja, moguc¢nosti za slobodno ucesSc¢e u
vjerskom zivotu zajednice, i gdje je primjereno, medusobno prilagodavanje.

Drzave trebaju stremiti provedbi politika i zakonodavstva koji imaju za cilj
ukljuCivanje u kulturni zivot svih ¢lanova druStva na jednakim osnovama. Osim
osiguravanja istih mogucnosti za sve, ovakve politike su vazne i za spreCavanje
otudenosti i iskljuCivanja manjinskin grupa, Sto opet podsti¢e radikalizaciju
i polarizaciju i dovodi do konflikta. Drzavna politika treba postovati i ,gdje je to
relevantno, podrzavati zastitu, jaCanje i prenoSenje buduc¢im generacijama
kulturnog i religijskog naslieda zajednice u svim oblicima. Ovo moze ukljuCivati
kulturne i vijerske obiCaje, predstavljanje, izrazavanje, znanje i vjestine, objekte i
umijetnicke tvorevine, kao i gradevine i prostore koji im pripadaju. | na kraju, od
klju¢ne je vaznosti da su predstavnici manjina efikasno ukljuceni u sve faze izrade,
provedbe i prac¢enja relevantnih politika i zakonodavstva.

Integriranje drustva podrazumijeva da pripadnici manjina imaju pravo na oCuvanje
i razvijanje svog kulturnog naslieda i identiteta, kao i pravo na ucCestvovanje i
medusobno djelovanje u kulturnom Zivotu Sire zajednice u duhu tolerancije i
medukulturnog dijaloga.®® Od izuzetne je vaznosti da osnovno pravo pripadnika
manjina da same odlu¢uju o pitanjima koja se ticu njihove kulture ne dovede do
njihove izolacije. U tom smislu, treba jaCati neprestan i kontinuiran interkulturalni
dijalog izmedu svih manjinskih grupa, kao i izmedu manjinskih i vec¢inskih grupa;
to treba &initi podizanjem nivoa svijesti svih stanovnika o postojanju drugih kultura
u njihovom drustvu i njihove sve vece izloZzenosti uticaju tih kultura.

Politike na podruCju kulture ne trebaju se ograniCavati samo na ocCuvanje i
promoviranje tradicionalnih kultura, nego im, istovremeno, cilj treba biti jacanje
pluralisticke kulture i umjetnickog izrazavanja, promoviranje zajedniCkog pristupa
savremenoj kulturi u svim njenim oblicima i podsticanje interakcije i interkulturalne
razmjene, Istovremeno, dok pravo na ucestvovanje i razvijanje vlastite kulture
moze biti omoguceno i podrzano od strane drzave, kultura je sama po sebi

99 Deklaracija UN-a o manjinama, ¢lan 5,6 i 15; Deklaracija 0 medukulturalnom dijalogu i prevenciji konflikta,
usvojena od strane Konferencije evropskih ministara kulture 22. oktobra 2003.godine
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nezavisna od drzave. Drzava ne treba da uspostavlja zvani¢nu ,drzavnu kulturu*
koja obuhvata i definira kulturne sadrzaje. Naime, politka kulture treba uvazavati
naCela pluralizma, ucCestvovanja, demokratizacije i decentralizacije. Procesi
decentralizacije, uklju€ujuci i aranzmane u domenu neteritorijalne samoupravne
(kulturna autonomija), mogu igrati vaznu ulogu u stvaranju uslova neophodnih za
efikasno u¢esée pripadnika manjina u kulturnom Zivotu.'®°

U kontekstu pluralistiCke kulture, integracijske politike trebaju uzeti u obzir razliite
kulturne potrebe razli¢itih grupa, ukljuuju¢i migrante'®® i starosjedilacke narode
(autohtone narode)'®2.

Kod izrade politike drzave trebaju imati u vidu da su kulturni identitet, sistemi
vjerovanja i vjerski obredi neraskidivo povezani. Svako ima pravo na slobodu
misli, savjesti i vjeroispovjesti. Ovo podrazumijeva slobodu i slobodan izbor imanja
ili prihvatanja neke vjere, vjerovanja ili nevjerovanja. To, dalje, podrazumijeva
slobodu, bilo pojedina¢no ili u zajednici sa ostalima, javno ili privatno, ispoljavanja
viere ili uvjerenja molitvom, obredima, propovjedima i ucenjem.'®® Sloboda
ispoljavanja vjere i uvjerenja, ukljuCujuciijavnu molitvu, moze samo biti podvrgnuta
ograni¢enjima koja su propisana zakonom. Ova ogranienja su legitimna ako se
odnose na javni interes i ako su razumna i proporcionalna cilju kojem se tezi.'*

Drzave trebaju preduzeti odgovaraju¢e mjere da zastite lica koja bi mogla biti
predmetom zastraSivanja ili diskriminacije, neprijateljstva ili nasilia zbog njihove
kulture, vjere ili uvjerenja. Drzavne vlasti i javni zvani¢nici trebaju izbjegavati
negativne retorike ili aktivnosti koje su usmijerene protiv odredene kulturne ili
vjerske zajednice.

Osim toga, treba izbjegavati neopravdano ograniCavanje potpunog uceS¢a u
kulturnom i vjerskom zivotu. Ova ograni¢enja mogu ukljucivati pretjerane zahtjeve
za registraciju kulturnih ili vierskih organizacija i mjesta za molitvu ili za sticanje
dozvola za vjerske i kulturne objekte. Oni takoder mogu ukljuCivati i nesrazmjerna
ograni¢enja koja se tiCu javnog pokazivanja kulturnih ili vierskih simbola i odjece.
Javni zvaniCnici ne smiju nametati nikakve nepotrebne restrikcije o tome koji

100 Komentar o u¢esSu, stav 67.

101 Medunarodna konvencija o zastiti prava svih migranata radnika i lanova njihovih porodica, 1990, ¢lan 31.

102 Deklaracija UN-a o pravima starosjedilackih naroda, 2007. ¢lan 1.

103 Generalno: Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima, ¢lan 18; ICCPR, ¢lan 18(1); i ECHR, ¢lan 9. Posebno
u vezi sa manjinama: ICCPR, ¢lan 27; Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 7 i 8; Dokument
iz Kopenhagena, stav 32.

104 ICCPR, ¢lan 18(3) i ECHR, ¢lan 9(2)
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jezik (jezici) se mogu koristiti tokom kulturnih i vjerskin dogadaja. Na primjer, kad
javne vlasti evidentiraju gradanske akte za koje su nadlezne, one legitimno mogu
zahtijevati da kuturna udruzenja i/ili vierske organizacije prevedu svoje sluzbene i
upravne dokumente na drzavni ili sluzbeni jezik (jezike).!°®

Jezik

42. Politike neke drzave trebaju uspostaviti ravnotezu izmedu potrebe za
jednim ili viSe zajednickih jezika kao zajedniCke osnove za integriranje
i funkcioniranje drustva s obavezom ocuvanja i promoviranja jezickih
razliCitosti, ukljuCujuéi zaStitu jeziCkih prava manjina. Vliade trebaju
obezbijediti pristupacne uslove za ucenje drzavnog jezika.

Jezik je bitha komponenta za individualni i kolektivni identitet. Medunarodni
standardi, onako kako ih tumace nadlezna tijela, detaljno definiraju sadrzaj prava
pripadnika manjina da slobodno i bez uplitanja, privatno i u javnosti, u usmenoj
ili pisanoj formi, upotrebljavaju viastiti jezik.'°® U isto vrijeme, pravo na koristenje,
oCuvanije i promoviranje manjinskih jezika treba biti proporcionalno ostalim pravima
i potrebama, ukljucujuci i odredivanje jednog ili viSe jezika kao zajednic¢ke osnove
za funkcioniranje i integriranje drustva.

Dok drzave imaju obavezu da Stite i promoviSu manjinske jezike, kao i prava
pripadnika manjina na ucenje i koristenje svog jezika, manjine sa ve¢inom dijele
odgovornost u¢esca u kulturnom, drustvenom, ekonomskom i javnom zivotu Sire
zajednice. Takvo uceS¢e podrazumijeva, na primjer, da pripadnici manjina trebaju
stec¢i odgovarajuci nivo znanja drzavnog ili sluzbenog jezika (jednog ili vise njih)."®”

Ravnoteza izmedu ova dva aspekta promoviranja jezika je kontekstualna i razlikuje
se od drzave do drzave, a zavisi od svake manjine posebno i ne moze se nikada u
potpunosti postici. Iskustvo VKNM-a pokazuje da su neslaganja oko ove ravnoteze
veoma Cesta i mogu stvoriti znaCajnu meduetniCku tenziju.

105 Preporuke iz Osla, Objasnjenje uz Preporuku 5.

106 Inter alia, ICCPR, ¢lan 27; Dokumenat iz Kopenhagena, stav 35; Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih
manjina, ¢lan 10-14; Evropska povelja o regionalnim i manjinskim jezicima, 1992; Preporuke iz Osla; i
Komentar o jeziku.

107 Dokumenat iz Kopenhagena, stav 34; HaSke Preporuke, Preporuka 1; i Okvirna konvencija o zastiti
nacionalnih manjina, Objasnjenje uz ¢lan 14. Vidjeti i Smjernice 10 11.
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Politike na podrucju jezika, koje imaju za cilj promoviranje integracije uz puno
posStovanije raznolikosti, trebaju uzeti u razmatranje sliedece:

54

Drzava moze odrediti drzavni jezik; to je jedan jezik koji je u sluzbenoj upotrebi u
javnim ustanovama, sluzbama i infrastrukturi. Uvodenje politike koja dozvoljava
koriStenje vise od jednog sluzbenog jezika na osnovu teritortorijalnog ili liénog
nacela moze pomodi pri stvaranju uslova za prepoznavanje jeziCkih zajednica
i doprinijeti ujedinjenju jezickih raznolikosti drzave. U ovakvim slu€ajevima, isti
status ili razliCit obim koriStenja sluzbenih jezika u razliCitim sferama moraju biti
jasno odredeni;

Drzave ne trebaju ograniCavati koriStenje manjinskih jezika na sferu privatnog,
a svi zahtjevi za drzavni jezik u u javnoj sferi tebaju se temeljiti na legitimnim
cilievima, neophodnosti i proporcionalnosti;

Drzave trebaju osigurati da svako, ukljuCujuci i pripadnike manjina, dobije
odgovarajuce prilike za uCenje drzavnog jezika, tako da moze ucinkovito i
podjedanko ucestvovati u ekonomskom, drustvenom, kulturnom i politickom
zivotu drzave;

Tamo gdje je drzava viSejezi€na, a jedan zvanicni jezik sluzi kao instrument
integracije,dopustanije koristenja drugih jezika do odredenog stepena u javnoj
upravi i sluzbama, obrazovanju i mediima, moZze pomoc¢i zadovoljavanju
potreba i podsticanju uklju€ivanja manjina. Nivoi i priroda svake jeziCke usluge
i ukljuivanje u javnu administraciju jezika koji nisu u zvani¢noj upotrebi,
trebaju biti uredeni prema konkretnim okolnostima zajednice na koju se
odnose. Najznacajnije javne sluzbe, kao Sto je zdravstvena zastita, trebaju
imati moguc¢nosti da svoje usluge, kada je potrebno, pruzaju i na manjinskim
jezicima;

TeCno poznavanje drzavnog jezika svih stanovnika u drzavi neophodno je za
njihovo potpuno i efikasno uCestvovanje. Osim toga, jezik moze biti mo¢no
sredstvo za jaCanje zajednickog osjec¢aja pripadnosti. Zbog toga je legitimno
promovirati jezik drzave koriste¢i pozitivha sredstva i inicijative, ukljucujuci
pristupacne javne programe za ucenije tog jezika;

Jezik se moze koristiti i za iskljuCivanje iz posebnih profesija ili simbolicnog
prihvatanja u drustvu onih za koje se smatra da ga nedovoljno poznaju. Drzave
se trebaju uzdrzati od usvajanja politika kojima se promovira drzavni jezik, a
koje su neproporcionalne ili su nedovoljino uravnotezene s jezickim pravima
pripadnika nacionalnih manijina;

Drzave trebaju osigurati da manjine imaju potrebnu podrSku u odrzavanju i
razvijanju jeziCkog identiteta. Ovo moze ukljuCivati garantiranje prava na
koristenje manjinskih ili regionalnih jezika u privathnom i porodi¢nom zivotu,
uz podrsku njihovog koriStenja privatno i u javnosti. Na primjer, drzave mogu
obezbijediti znakove, natpise, imena mjesta, imena ulica i druge topografske
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znakove na jezicima manijina ili dvojezi€no; na sluzbenom jeziku drzave i jeziku
manjine.

43. Promoviranje viSejeziCnosti za sve dlanove druStva moze doprinijeti
integraciji u jeziCki raznolikim drustvima.

Integracija je dvosmijerni proces koji ukljuCuje i vecinski i manjinski narod. Zbog
toga, u jeziCki raznolikim drutvima, integracija moze biti u velikoj mjeri olakSana
kada se i ¢lanovi vec¢inske zajednice podsti¢u da uCe jezik manjinskih zajednica,
pogotovu na jeziCki mjeSovitim podrucjima. Ovo moze biti klju¢ za priznavanje
medusobnog prilagodavanja neizbjeznog u procesu integracije.

ViSejeziCnost, a posebno ucenje jezika osoba sa kojima smo stalno medusobno
povezani, omogucava zajedniCko obogacivanje i sredstvo je za jaCanje
medusobnog razumijevanja i tolerancije. Uprkos predstavi o Cvrstoj vezi izmedu
jezika i identiteta, ne smije se svako znanje ili svako nepoznavanje jezika, kao ni
sama upotreba, automatski dovesti u vezu sa sklonoS¢u prema odredenoj grupi ili
s uZivanjem jezi¢kih prava .1 Zbog toga visejezi¢nost treba biti promovirana kao
elemenat integracije medu svim lanovima zajednice, pogotovo u jezicki razli¢itim
drustvima.

Obrazovanje

44. Obrazovne politike trebaju biti formulirane u skladu sa integracijskim
politikama i kao njihov sastavni dio. Na taj nacin mogu stvoriti bolju osnovu
za integriranje drustva, ja¢anje znanja i interakcije i razumijevanja izmedu
ucenika koji pripadaju razlicitim zajednicama.

Obrazovanje je jedan od najvaznijin instrumenata za unapredenje integracije i
dru$tvene kohezije i treba biti sastavni dio integracijskih politika. Obrazovanje je od
sustinskog znacaja za sve Clanove drustva za sticanje neophodnih vjestina koje ¢e
im omoguciti potpuno i efikasno u¢esce u svim sferama Zivota na jednakoj osnovi.
Obrazovanje je osnovno sredstvo za odrzavanje i prenoSenje bitnih elemenata

108 Komentar o jeziku, stav 16.
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identiteta i jedan je od najucinkovitijih nac¢ina za promoviranje medukulturalnih
konatakata i razumijevanja, kao i zajedniCkog osje¢aja gradanskog identiteta.

Oni koji su odgovorni za razvoj obrazovnog sistema trebaju teziti kombiniranju
interakcije i uGes$¢a svih s podrskom za odrzavanje i razvijanje raznolikih identiteta.’®®

45. Drzave trebaju uvazavati pravo pripadnika manjina da uce svoj jezik ili da budu
poducavane na svom jeziku, shodno moguénostima, posebno na podrucjima
gdje su tradicionalno nastanjeni ili se tu nalaze u znaCajnom broju. Drzave
mogu doprinijeti razvojem integriranih i viSejeziCkih obrazovnih sistema na svim
nivoima, osmislienih tako da osiguraju jednak pristup, mogucnosti i obrazovne
ishode svim ucenicima, bez obzira pripadaju li vecinskoj ili manjinskoj zajednici.
Ovako integrirano obrazovanje treba uklju€ivati i poducavanje svih uCenika o
raznolikostima u njihovom drustvu.

Obrazovne politike trebaju teziti iznalazenju odgovaraju¢e ravnoteze izmedu
uvazavanja utvrdenog prava pripadnika manjina da uCe svoj maternji jezik ili,
gdje to uslovi omoguéavaju, da budu podu¢avane na svom jeziku'®, i potreba
za stvaranjem zajedniCkog obrazovnog prostora unutar kojega svi imaju jednake
moguc¢nosti za kvalitetno obrazovanje. U tom kontekstu vazno je izbjegavanje
segregacije u obrazovanju, ¢ak i kada je uvode same manjinske zajednice i,
istovremeno, uvazavanje obrazovnih prava pripadnika manjina. ™

U pokusaju uspostavljanja ovakve uravnotezenosti, integrirane obrazovne politike

trebaju se zasnivati, inter alia, na sliede¢em:

— Obrazovne politike na svim nivoima, od predSkolskog obrazovanja do
obrazovanja odraslih, trebaju biti usmjerene ka osiguravanju jednakih
mogucnosti za svaku osobu da ostvari svoj puni potencijal za razvijanje vjestina,
znanja, kapaciteta i mreza neophodnih da postane produktivan i angaziran
¢lan integriranog i kohezivnog drustva;

— Politke trebaju imati za cilj jaCanje zajedniCkog integriranog i inkluzivnog
obrazovnog okruzenja koje prepoznaje, vrednuje i adekvatno odgovara na
raznolikosti i promovira kulturu postovanja drugih unutar ucenickih tijela, a i
Sire;

— Obrazovni sistem treba da razvija i izuCava nastavni plan i program za
opcCe obrazovanje s prate¢im materijalom za poducavanje o historiji, religii,

109 Kao §to je, inter alia, sadrzano u Haskim Preporukama i Komentaru o obrazovanju.
110 Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 12-14, i Haske Preporuke
111 Vidjeti i smjernicu 7.
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kulturama, tradiciji i doprinosima vecinskih i manjinskih grupa u drzavi, uz
reflektiranje razliCitih glediSta. Uvazavanije raznolikosti i pluralizma treba ukljuciti
u sva predmetna podrudja koja pokriva nastavni plan i program;'*

U viSejeziCkim drustvima, ujednaCen i inkluzivan obrazovni sistem treba
kombinirati nastavu na drzavnom i sluzbenim jezicima s odgovaraju¢im
mogucénostima za ucenje jezika manjine i poduCavanje na tom jeziku.'"
ViSejeziCko obrazovanje je dodatna vrijednost za uCenike svih zajednica i
drustva u cjelini i trebaju ga jednako podrzavati i manjinske i ve¢inske grupe;
Treba na odgovarajuci nacin osigurati moguc¢cnosti za obuku, zaposljavanje i
stalnu podrsku kvalificiranom nastavnom osoblju, uz brigu o tome da osoblje
odrazava raznolikost druStva i da je adekvatno pripremlijeno za poduku u
raznolikom okruzenju ucionice;

Gdje je potrebno, treba zakljuCiti odredene bilateralne sporazume koji se
odnose na nastavni materijal i razmjenu nastavnika s drugim drzavama;''®
Obezbijediti dodatnu podrsku pripadnicima manjinskih zajednica u nepovoljnom
polozaju kako bi mogli funkcionirati u ucionici, na budu¢em posilu i u drugom
socioekonomskom kontekstu, na jednakoj osnovi s drugim pripadnicima
drustva;

Kako bi osigurale puno ucesSc¢e svih bitnih nosilaca aktivnosti i osjecaj
odgovornosti, obrazovne politike trebaju stremiti jaCanju angaziranja i
ucestvovanja svih ucenika, roditelja i zajednica na lokalnom nivou i nivou Skole;
Drzave trebaju postovati pravo manjina da, iz jezickih ili vjerskih razloga,
uspostave i odrzavaju zasebne obrazovne institucie (javne ili privatne),
koje pruzaju obrazovanje u skladu sa zeljama djece, roditelja ili zakonskih
staratelja."® Ukljucivanje u ovakve sisteme, i pohadanje ovakvih ustanova,
treba biti po slobodnom izboru, a takvo obrazovanje treba biti prilagodeno
nacionalnim standardima utvrdenim od nadleznih vlasti;

Tamo gdje su institucije zasnovane na kulturi, jeziku ili vjeri, treba promovirati
modalitet razumijevanja i redovne interakcije izmedu ucenika koji pohadaju
razliCite institucije ili razrede. Korake kojima se osigurava odredeni stepen
raznolikosti potrebno je razmotriti i kombinirati s mjerama za osiguranje
okruzenja pogodnog za oCuvanje ove raznolikosti;

Ako se uCenici iz odredenih zajednica nesrazmjerno upucuju u specijalne Skole
ili zasebne zgrade ili razrede, bez objektivnog i razumnog objasnjenja, radi se
o diskriminaciji. U ovim sluCajevima, drzave moraju preduzeti hitne i efikasne

112
113
114
115
116

Vidjeti i Konvenciju o pravima djeteta, ¢lan 29(d).

Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 14 i Haske preporuke
Smijernica 43

Preporuke iz Bolzana/Bozena, Preporuka 18.

Konvencija o pravima djeteta, ¢lan 18.
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mjere da isprave takvo stanje i da prate razvoj dogadaja radi procjene potreba
za dodatnim mjerama;

— lzvan formalnog obrazovnog sistema, treba promovirati i politiku javnog
obrazovanja i odredene mjere, kao Sto su obrazovanje odraslih ili neprekidno
obrazovanije, Sto takoder treba podsticati postivanje raznolikosti i unapredivanje
integracije drustva.

Sigurnost i provedba zakona

46. Sigurnosne agencije i agencije za provedbu zakona trebaju biti
profesionalne, odgovorne i u svom djelovanju u potpunosti uvazavati
ljudska prava. One trebaju odrazavati raznolikost drustva i trebaju biti
osmiSliene tako da, gdje je to potrebno, cilianom politikom zadovoljavaju
potrebe svih segmenata stanovnistva, ukljucujuci i manjinske grupe.

Odsustvo interakcije i saradnje izmedu sigurnosnih agencija i agencija za provedbu
zakonai pripadnika manjinskih grupamoze dovesti do negativnih reakcija manjinskih
zajednica, pa ¢ak i do sukoba."” MeduetniCki odnosi i integriranje drustva moze
se unaprijediti ukoliko je policijska sluzba reprezentativna za zajednicu kojoj sluZi i
ukoliko se ojaCa komunikacija izmedu policije i manjinskih zajednica.

Integracijske politike trebaju ukljuCivati nacela naglaSena u ovim smijernicama,
elaborirajuci i provodeci sigurnosne politike i provedbu zakona, ukljuuju¢i — kada
se radi o zapoSljavanju i zastupljienosti — obuku i usavrSavanje, operativne prakse,
te spreCavanje i savladavanje sukoba.

Oruzane snage mogu imati konstruktivnu ulogu u integriranju druStva. lako se
njihova uloga i odnosi s javnoS¢u u velikoj mjeri razlikuju, mnoga nacela koja se
odnose na provedbu zakona takoder se primjenjuju i na oruzane snage.

Kod izrade politika sigurnosti i struktura za provedbu zakona, drzave trebaju

razmotriti sliedece:

— Treba ustanoviti politike i mjere kojima se gradi povjerenje i saradnja izmedu svih
segmenata drustva, ukljuCuju¢i manjinske zajednice, i agencija za provedbu
zakona. Istovremeno, ovo jaca i operativnu efikasnost i kapacitet agencija za
provedbu zakona;

117 Kao §to je naglageno u Preporukama o policiji u multietnickim drustvima, 2006.
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— Zaposljavanje i zadrzavanje pripadnika manjina u agencijama za provedbu
zakona treba biti cilj politike kako bi se osigurala adekvatna ukljucenost na
svim nivoima;

— Strategija obavljanja policijskih zadataka unutar zajednice moze predstavljati
efikasan pristup ka uspostavljanju odrzive saradnje s manjinskim zajdnicama.
Ove mjere, kao $to je osiguranje medukulturalnog uvazavanja i viSejeziCke
osposobljenosti policijskih sluzbenika, koji ¢e najvjerovanije biti u kontaktu
sa pripadnicima razli¢itih zajednica, moze pomoc¢i u komunikaciji i gradenju
povjerenja;

— Drzave trebaju osigurati u€inkovitu i jednaku primjenu zakonske regulative u
praksi, uklju€ujuci zabranu diskriminacije. Ovo podrazumijeva organiziranje
obuke za pripadnike agencija za provedbu zakona i podizanje svijesti o
diskriminaciji i pravnim lijekovima. Osim toga, posebne anti-diskriminacione
politike koje se bave direktnom, indirektnom i institucionalnom diskrimninacijom
trebaju biti izradene, provedene i pracene od strane samih agencija za
provedbu zakona. Posebne mjere za gradenje kapaciteta trebaju takoder biti
uzete u obzir;

— Treba uspostaviti odgovaraju¢i pravni okvir i predvidjeti politiku njegove
provedbe, i takoder obezbijediti obuku kojom se osigurava prepoznavanje
krivicnih djela iz mrznje te njihovo efikasno istrazivanje i gonjenje. Treba
preduzeti mjere na sprecCavanju ovih krivi¢nih djela;

— Sve vrste materijala koji agencije za provedbu zakona objavljuju pri komunikaciji
s javnoScéu, ukljucujuci i Stampani materijal namijenjen za distribuciju, treba biti
osjetliiv u kulturoloSkom smislu i dostupan svim zajednicama, Sto znaci da se,
gdje je to moguce, objavljuje i na manjinskim jezicima.

Pristup pravosudu

47. Drzave trebaju, kao prioritet, procijeniti situaciju u pogledu pristupa
pravosudu i izraditi sveobuhvatnu strategiju i odgovarajucu politiku koja ¢e
garantirati efikasan pristup pravosudu svim ¢lanovima drustva. Jednaka
mogucénost pristupa svih efikasnom i nepristrasnom pravosudu klju¢an je
element za integraciju drustva.

Povjerenje u pravi¢an i efikasan pravni sistem, i dostupnost pravnih lijekova bez
obzira na pravni status, od vitalnog su znacaja za integriranje druStva. Neefikasan
pravosudni sistem moze se lako shvatiti kao diskriminatoran prema pripadnicima
manjinskih grupa. Nepovjerenje u pravosudni sistem, ili percepcija da taj sistem
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favorizuje pripadnike vecinskih grupa, podrivaju drustvenu koheziju, pojacavaju
otudenost i mogu povecati rizik od konflikta, ukljuCujucii onaj meduetnicke prirode.

U ovom kontekstu, politika pravosuda treba se rukovoditi sliedec¢im:

Zakonodavstvo treba omoguciti adekvatnu zastuplienost pripadnika manjina u
pravosudnom sistemu;

Treba saciniti odgovaraju¢e politike za obuku, zapoSljavanje, zadrzavanje i
unapredenje sudija, javnih tuZilaca i drugog osoblja. Treba redovno pratiti
efikasnost ovih politika i, gdje je potrebno, uspostaviti posebne mjere za bolju
zastupljenost pripadnika nacionalnih manjing;

Treba utvrditi i ukloniti prepreke pristupa pravosudu, ukljucujuci i one koje
posebno utiCu na pripadnike manijina, bilo da su finasijske, jeziCke ili socijalne
prirode. Omoguc¢avanjem koristenja jezika manjine u pristupu besplatnoj pravnoj
pomocCi u sudskim i upravnim postupcima, iznad minimuma predvidenog
standardima ljudskih prava za krivicne postupke,'™® promovira se jednakost
postupanija i povjerenje u vlasti, te umanjuju potencijalni uzroci sukobg;

Mijere za omogucavanje jednakog pristupa pravdi trebaju biti Sire od pukog
omogucavanija pristupa sudu. U te mjere mogu spadati i drugi pravni lijekovi kao
i pristup nezavisnim i efikasnim tijelima za zalbe, te alternativnim mehanizmima
za rjeSavanje spora;

Drzave trebaju hitno pruziti efikasne pravne lijekove zrtvama teSkih krenja
judskih prava i promovirati odgovarajute mehanizme pomirenja, posebno
u postkonfliktnim drustvima. Za to trebaju osigurati odgovaraju¢e forume i
usmijeriti sredstva za efikasno i pravovremeno rieSavanje, na primjer: nerijeSenih
imovinskih zahtjeva, zaStite prava na povratak u dom, vrac¢anja drzavljanstva
i uspostavljanja drugih uslova, neophodnih za uCestvovanje Zrtava u procesu
integriranja drustva i ispunjenja svoje zadace.

118 ICCPR, &lan 9.2; ECHR, ¢lan 6, i Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 10.3.

60

Ljubljanske smjernice o integraciji raznolikih drustava



Mediji

48. Drzavne politike trebaju imati za cilj promoviranje i omogucavanje
kapaciteta medija i svijesti da trebaju biti odraz raznolikosti, i reagirati na
njih u svom okruzenju tako Sto ¢e promovirati medukulturalnu razmjenu,
boriti se protiv negativnih stereotipa i predrasuda i na druge nacine
suzbijati netoleranciju.

Mediji vr8e dvije vazne uloge u procesu integracije drustva.'® Prvo, oni su kljuéni
forum za pripadnike manijina u ostvarivanju svojih prava, uklju¢ujuci i pravo da
koriste svoj jezik i promoviraju svoju kulturu. Drugo, kao sredstvo za primanje i
prenosenje informacija, mediji imaju posebnu vaznost u njegovanju klime pogodne
za medukulturalni dijalog i medusobno razumijevanje, suzbijaju¢i negativne
stereotipe, predrasude i netoleranciju u drustvu.

Politika drzave treba promovirati medukulturalnu razmjenu u medijima i osporavanje
negativnih stereotipa i netolerancije. U tom pogledu, mjere mogu varirati od
odredenih krivi¢nih i upravnih sankcija za kr3enje zakona, do aktivne podrske
uvodenju jezika i kultura manjina u medije, pa i posebnim finansiranjem. Osim
toga, politike medija, samoregulacioni okviri i rezimi licenciranja trebaju imati za
cilj stvaranje okruzenja za nezavisne i pluralisticke medije pogodne za prenosenje
ideja i informacija koje odrazavaju potrebe razliCitin zajednica i reagiraju na njih.

Klju¢na druStvena i demokratska uloga koju mediji igraju podrazumijeva da
sloboda medija treba biti posebno zasti¢ena.'”® Istovremeno, Cinjenica da mediji
igraju ovako vaznu ulogu u oblikovanju drustvene klime, takoder u smislu odnosa
medu zajednicama, podrazumijeva da trebaju uzeti u obzir djelovanje svog rada
na drustvenu koheziju i integraciju. Mediji trebaju biti svijesni mogucih posljedica
kad izvjeStavaju o izjavama politiCara ili drugih javnih zvani¢nika koji doprinose
negativnim stereotipima i drugim aktivnostima koje doprinose podjelama.

119 Kao Sto je potpomognuto, inter alia, od strane Okvirne konvencije o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 6. i
9., i Smjernicama o koristenju manjinskih jezika u javnim medijima, 2003 (u daljnjem tekstu: ,Smjernice za
medije”).

120 Kao stoje, inter alia, naglaSeno odlukom Stalnog vije¢a OSCE-a br.193, 1997. (mandat zastupanja OSCE-a
o slobodi medija); takode vidi ECHR, ¢lan 10 i njegova interpretacija u sudskoj praksi, posebno Jersild v
Denmark, br. 15890/89, 23-09-1994.
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49. Mjere na promoviranju drzavnog ili sluzbenog odnosno sluzbenih jezika u
medijima ne treba nesrazmjerno ograniciti pravo na upotrebu manjinskog
jezika.

Znacajno prisustvo jezika manjina u lokalnim medijima signalizira inkluzivnu
politiku u odnosu na manjine i odraz je pozitivnih vrijednosti koje se pridaju jezickoj
razliCitosti. U konsultacijama s manjinama, drzave trebaju razviti strategiju koja ¢e
se baviti pitanjem upotrebe jezika manjina (jednog ili viSe njih) u javnim medijima.'!
Politke trebaju biti utemeljene na pravu osoba koje pripadaju nacionalnim
manjinama da prime i pruze informacije i ideje na svom jeziku,'??> kao preduslov za
njihov jednako i efikasno u¢edc¢e u javnom, ekonomskom, drustvenom i kulturnom
Zivotu.

U isto vrijeme, drzave legitimno mogu promovirati drzavni jezik, posebno u javnim
medijima, uz gore navedena ograni¢enja,’”® pod uslovom da to ne dovodi do
nesrazmjernog umanjivanja prava pripadnika manjina na koristenje svog jezika u
medijima, ili da neopravdano ograni¢ava postojanje jeziCke razliCitosti.

Kod omogucavanja ove ravnoteze, politike trebaju biti zasnovane na, inter alia,

sliede¢em:

— Nisu dozvoliena jeziCka ograniCenja za Stampane i internet medije, a svako
ograniCavanje u vezi s izborom jezika u radio i televizijskim medijima, bilo
da su javni ili privatni, treba biti pazljivo procijenjeno kako bi se osigurala
proporcionalnost i potpuno uvazavanje slobode izrazavanja;

— Kvote za javno emitiranje na drzavnom jeziku mogu biti legitimne, ali trebaju biti
dopunjene posebnim odredbama kojima se garantiraju jeziCka prava osobama
koje pripadaju nacionalnim manjinama; na primjer fleksibilnom primjenom ovih
kvota i/ili primjenom izuzetaka za podrucCja gdje manjinske zajednice zive u
znatnom broju. Osim toga, nametanije jezickih kvota nikada ne smije uticati na
reguliranje sadrzaja i u potpunosti mora poStovati slobodu medija. Nametanje
krutih kvota privatnim i javnim emiterima moze biti u sukobu sa slobodom
izrazavanja. Zbog toga, promoviranje jezika drzave preko privatnih emitera,
kada je opravdano legitimnim ciliem, moze se na bolji nacin postici koristenjem
razliCitih ekonomskih inicijativa, ukljucujuci i raspodjelu drzavnih dotacija i
podrSku produkciji odredenih sadrzaja;™?*

121 Smijernice za medije, Smjernica 5

122 Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 9.
123 Smijernica 42.

124 Komentar o jeziku, stav 43.
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Ako se titlovanje, kvote i/ili zahtjevi za ponovnim emitiranjem uvode kako bi se
promovirala integracija, onda drzava treba osigurati odgovarajucu finansijsku i
tehni¢ku pomo¢ kako bi sprijecila disproporcionalanost u odnosu na koristenje
jezika manjina. U nekim kontekstima, titlovanje moze biti efikasno sredstvo za
postizanje bolje komunikacije medu razliCitim zajednicama i za ukljucivanje Sire
zajednice. Na primjer, viSejeziCki programi ponekad se izraduju i titluju i na
vecinske i na manjinske jezike u cilju podsticanja interakcije medu grupama i
prevazilazenja jeziCkih barijera;

Treba promovirati pristup i predstavljanje manjina u izradi programa opc¢ih javnih
medija stvaranjem uslova pogodnih za njegovanije pluralizma i raznolikosti kroz
medije;

Program javnih emitera treba odrazavati kulturnu i jeziCku raznolikost drustva.
Kao takav, treba garantirati da pripadnici manjinskih grupa, pa i broj¢ano
manje nacionalne grupe i njihov jezik, dobiju zadovoljavaju¢u zastuplienost.
Ovo se odnosi i na tijela koja reguliraju javne medije. Drzave trebaju osigurati
zastupljenost interesa korisnika manjinskih jezika, pogotovo u regulatornim
tijelima;™®

lako nije neuobiCajeno da manjine, koje zive pograni¢nim podrudjima , imaju
pristup emiterima iz susjednih drzava s kojima mozda imaju isti jezik, ovo ne
oslobada odgovornosti drzavu domacina da osigura prava manjina, u koja
spadaju pravo na jezik i pravo na medije. U svakom sluCaju, u interesu je
drzave da, svim Clanovima drustva, pruzi informacije o pitanjima relevantnim
za drzavu. Ovo ukljucivanje je neophodno kod izgradnje zajednickog okvira za
razumijevanje drustvenih procesa, a samim tim i za integriranje drustva. Drzava
treba razmotriti sredstva za osiguranje dovoljnog broja informacija dostupnih
na jezicima manjing;

Treba uciniti napor na zaposljavanju i zadrzavanju novinara iz manjinskih grupa
u glavnim javnim medijima i osigurati da i manjine imaju svoje predstavnike
u vije¢u emitera. Posebnu paznju treba posvetiti potrebama broj¢ano malih
grupa ili posebno ugrozenih grupa, koje najceSce imaju ograniCen pristup
medijima na svom jeziku i nemaju kvalificirane novinare osposobljene za rad
na jeziku manjine;'?®

Kada je rije¢ o privatnim medijima, drzave trebaju razmotriti kreiranje inicijativa
za privatne medije i one koji pruzaju usluge u zajednicama; na primjer
finansiranjem i osiguravanjem frekvencija za emitovanje i povecavanjem
pristupacnosti medijima, posebno brojno malim grupama kojima treba osigurati
pristup medijima na njihovom jeziku. lako ne mora biti nezakonito samo po sebi

125 Evropska povelja o regionalnim i manjinskim jezicima, ¢lan 11(3).
126 Komentar o jeziku, stav 41.i42.
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to da se zahtijeva da privatni mediji ispunjavaju kvote vezane za drzavni jezik,
to stvara posebne probleme buduc¢i da moze nepropisno ograniciti privatnu
inicijativu i samo postojanje medija na manjinskom jeziku ;™

— Zbog velike vaznosti koje mediji Stampani na jezicima manjina imaju za
manjinske zajednice, drzave trebaju osigurati da opca pravila, koja se odnose
na subvencije za medije, koja obi¢no sadrze uslove poput minimalnog tiraza ili
distribucije Sirom drzave, ne trebaju biti primjenivana na stampane medije na
manjinskim jezicima za koje je malo vjerovatno da ¢e modi ispuniti ove uslove;™®

— Mogucénosti novih tehnologija za laksi prijem programa na manjinskim jezicima
koji su proizvedeni u drugim, obi¢no susjednim drzavama, treba, tamo gdje je
to moguce, utvrditi i podstaci. Medutim, ti programi ne mogu zamijeniti lokalne
programe koji se emitiraju na manjinskim jezicima.

Raznolikost simbola i njihovo kori§tenje u javhom domenu

50. Drzave trebaju promovirati integraciju uvazavajuci zahtjeve i senzibilnost i
manjinskih i vecinskih grupa u vezi s postavljanjem i koriStenjem simbola
na zajedniCkim javnim mijestima. Imaju¢i na umu slobodu izrazavanja,
drzave trebaju izbjegavati koriStenje simbola koji upucuju na podjele
i obeshrabrivati nedrzavne sudionike u njihovom koriStenju. Gdje je
moguce, treba koristiti moguénosti za promoviranje inkluzivnih simbola.

Simboli, kao §to su zastave, znakovi, statue, spomenici, imena ulica i mjesta,
komemorativni skupovi ili praznici, historijske znamenitosti i groblia mogu biti
duboko povezana s identitetom. Simboli mogu imati velik uticaj na druStvene
odnose i mogu se koristiti za promoviranje kako inkluzije i kohezije tako i razdvajanjai
podijele. Neadekvatna upotreba simbola moze izazvati tenzije i incidente koji mogu
eskallirati u konflikt i nasilie medu zajednicama. Ovo se moze izbjeci koriStenjem
uravnotezenih i pravicnih pravila za rieSavanje pitanja koja se odnose na simbole
kao klju¢ne elemenate integracijske politike.

Sto se tite simbola, integracijske politike trebaju se zasnivati, inter alia, na

sliede¢em:

— lIsticanje simbola u vezi s identitetom od strane privatnih osoba u javnosti spada
u slobodu izrazavanja i ne treba biti zabranjeno ako je legitimno i jasno zakonski

127 Komentar o jeziku, stav 45 i 46.
128 Komentar o jeziku, stav 47.
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utemeljeno. Taj pravni osnov treba, u svakom slucaju, usko interpretirati i svaka
zabrana mora biti proporcionalna legitimnim ciljevima;

Isticanje zastava i simbola unutar objekata ili na objekte lokalne uprave ili druge
javne institucije moze biti sporno i izazivati tenzije. U ovakvim slu€ajevima,
drzave trebaju razmotriti reguliranje takvih situacija odgovaraju¢im propisima,
polaze¢i od nacela inkluzivnosti i dobrog upravijanja, kako bi se postigla
ravnoteza izmedu razumnih interesa svih grupa unutar drustva;

Manijinska prava predvidaju postavljanje topografskih znakova i imena ulica
na jezicima manjina (Sto, zavisno od situacije, moze podrazumijevati koristenje
pisma) pod odredenim uslovima.'?® Posto topografski znakoviimaju i simboli¢no
znacenje, drzave mogu, gdje je prikladno, omoguciti pravo postavljanja ovakvih
znakova na jezicima manjina ¢ak i na podrucjima na kojima pripadnici manjina
ne zive niti tradicionalno niti u znatnom broju. Nadalje, po utvrdivanju pragova
za uzivanje prava na koriStenje topografskih znakova na manjinskim jezicima,
ovi pragovi ne smiju predstavljati disproporcionalnu prepreku za uvazavanje
odredenih manjinskih jezika. Osim toga, sigurnost u saobracaju ili koriStenje
razli¢itin pisama nije dovoljno razuman argument protiv postavljanja viSejezickih
saobracajnih znakova. Umjesto toga, treba promovirati visejeziCnost, posto se
tako prenosi poruka da na odredenoj teritoriji u harmoniji zive razli€ite grupe
stanovnistva;'°

Kod uvodenja ili zabrane simbola i postavljanja ili skidanja statua, spomenika i
drugih simboli¢nih objekata i zgrada, drzave trebaju uzeti u obzir i historijske i
savremene odnose u zajednici. U ovom kontekstu, politika drzave treba stremiti
jaCanju medukulturalnih veza i medusobnom priznavanju i zadovoljavanju
potreba svih grupa u drustvuy;

Kod davanja ili mijenjanja naziva ulica, zgrada i drugih javnih mjesta, posebnu
paznju treba posvetiti uticaju koji to moze imati na integriranje drustva. U tom
smislu, od klju¢ne je vaznosti da su ovakve odluke donesene na inkluzivan
nacin i uz uceSce zainteresiranih, i da posliedice tih odluka ne dovedu do
razjedinjavanja medu grupama u drustvu;

Kada je rije¢ o isticanju vjerskih simbola u javnosti, izgradnii ili rekonstrukciji
vjerskih objekata, poStivanju vjerskih prehrambenih obiCaja ili obi¢aja u vezi
s odijevanjem, pristup se uveliko razlikuje medu drzavama cClanicama. Ipak,
manjine koje ispovijedaju vjeru razli€itu od vjere vecine, mogu biti u nepovoljnom
polozaju i mogu se suoCiti s diskriminacijom. lako drzava ima Siroko polje
slobodnog odlucivanja u vezi s isticanjem vjerskih simbola u javnosti, treba
stvoriti uslove da se ni u zakonu ni praksi ne dogodi diskriminacija na osnovu

129 Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lan 11.
130 Komentari o jeziku, stav 67.

Ljubljanske smijernice o integraciji raznolikih drustava 65



66

vjere. Drzava takoder treba stvoriti uslove u kojima se vjerska prava manjina
postuju, pogotovo njihovo pravo na slobodu viere, uvjerenja ili nevjerovanja.
Drzava treba postovati vjerske razli¢itosti i treba razmotriti primjenu nacela
razumnog zadovoljavanja zahtjeva zasnovanih na vjeri. Drzave trebaju
promovirati, gdje je prikladno, i medureligijski dijalog.
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Organizacija za sigurnost i suradnju u

Evropi (OSCE) radi na uspostavi stabilnosti,
prosperiteta i demokracije u svih 57 drzava
clanica, kroz politicki dijalog o zajednickim

vrijednostima i uz praktican rad, koji cini trajnu
razliku.






