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UVOD

I_l |sinékom odlukom iz srpnja 1992. godine, Organizacija za europsku
e sigurnost i suradnju (OESS) utemeljila je polozaj Visokog povjerenika za
nacionalne manjine (VPNM) kako bi u najranijoj fazi bilo moguce sprijeciti sukobe do
kojih bi moglo doci uslijed napetosti u svezi pitanja koja se tiCu nacionalnih manjina.
Tijekom posliednjih 20 godina, tri Visoka povjerenika u uzastopnim mandatima su
se u svom radu suocavali s brojnim pitanjima koja se iznova javljaju. Kao rezultat
toga, objavili su Sest tematskih Preporuka i Smijernica koje pruzaju uvid u i daju
savjete drzavama ¢lanicama koje imaju iste probleme. Prve tri — Haske preporuke
o pravu nacionalnih manjina na obrazovanje, Preporuke iz Osla o pravu nacionalnih
manjina na uporabu viastitog jezika i Preporuke iz Lunda o ucinkovitom sudjelovanju
nacionalnih manjina u javnom Zivotu — uglavnom se bave unaprjedivanjem i razradom
standarda iz podrucja obrazovanja, jezika i sudjelovanja u javhom zivotu. Daljnja
izdanja — Smjernice o upotrebi jezika manjina u elektronickim medijima i Preporuke
za rad policije u multietnickim drustvima — bave se specificnim izazovima s kojima
se mnoge drzave Clanice susrecu pri organiziranju ucinkovitog rada policije u etnicki
raznolikim drustvima i stvaranju uvjeta predstavnicima nacionalnin manjina za
pristup elektroni¢kim medijima na njihovom jeziku. Najnovije preporuke — Preporuke
iz Bolzana/Bozena o nacionalnim manjinama u medudrZavnim odnosima — bave
se uvjetima i ograniCenjima unutar kojih drzave Clanice mogu pruzati podrsku
manjinama koje zive u drugim drzavama.

Sva pitanja obuhvac¢ena ovim dokumentima izravno proizlaze iz nastojanja Visokih
povjerenika da se smanje napetosti i sprijeCe meduetnicki sukobi. Iskustvo
VPNM-a ukazuje na to da sama raznolikost nije ni u uzajamnoj vezi niti je uzroéno
povezana s porastom napetosti i nasilia. Niti jedan od brojnih etnickih sukoba
koji su izbili u Europi nakon perioda Hladnog rata nije bio neizbjezan, ve¢ su
nastali kao posljedica politickin odluka koje su mogle biti drugacije. Takvi sukobi
najcesce proizlaze iz negiranja temeljnih prava i u sustavnom smislu, i/ili sustavnoj
iskljucenosti i otudenosti cjelokupnih zajednica.

Stoga je zastita ljudskih prava, ukljuCujuci i prava manjina, neraskidivo povezana s
oCuvanjem mira i stabilnosti unutar teritorija drzava &lanica i izmedu njih. Drzave su
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duzne jamciti jednake mogucénosti svima, bez obzira na pripadnost vec¢inskom ili
manjinskom stanovnistvu, kao i njihovo sudjelovanje u ekonomskom, drustvenom,
kulturnom i politickom zivotu. Dodatno, drzavama ¢lanicama je u interesu stvoriti
uvjete za pruzanje jednakih moguc¢nosti za sudjelovanje; zbog slabog sudjelovanja
isklju€enih ili marginaliziranih grupa stanovniStva, drustvo obi¢no plac¢a odredenu
neposrednu ili posrednu cijenu uslijed smanjenog doprinosa opéem dobru i
povecanih troSkova povezanih s uspostavljanjem politika usmijerenih k rieSavanju
brojnih posliedica iskljuCivanja iz drustva.

Medutim, Visoki povjerenici u svojim uzastopnim mandatima takoder su naucili
da priznavanje i susretljivost prema manjinskim kulturama, identitetu i politiCkim
interesima, te promoviranje sudjelovanja svih, sami po sebi ne mogu biti dostatni
za izgradnju odrzivog i trajnog mira. Stoga Visoki povjerenici dodatno preporucuju
da drzave Clanice donesu mjere i provode politike usmjerene na promoviranje
integracije i kohezije u raznolikim, multietnickim drustvima.

Ako u raznolikim drustvima nema dobre integracijske politike , postoji opasnost
da razliCite zajednice, posebice one velike i teritorijalno koncentrirane, postanu
sve viSe odvojene, pri ¢emu se zajednicki interesi i medusobni osje¢aj pripadnosti
smanjuju ili potpuno nestaju. Takvo razdvajanje u paralelna i nepovezana drustva
predstavlja znacajan rizik za odrzivost i stabilnost bilo koje multietnicke drzave.
Ovaj rizik moguce je ublaziti procesom integracije kojim se dobro upravlja, i koji
moze biti od klju¢nog znacaja pri sprieCavanju eskaliranja napetosti u sukob,
a istovremeno je i preduvjet za izgradnju pravednog drustva. Temeljni zadatak
integracije je ispunjavanje obveze koja podrazumijeva suverenitet, ukljucujuci
postovanje ljudskih prava i stvaranje uvjeta za dobro i u€inkovito upravljanje, te je
usko povezano sa sveukupnom stabilnoSc¢u bilo kojeg pluralistickog drustva.

Cilj Ljubljanskih smjernica o integraciji raznolikih druStava je uspostaviti opisani
nac¢in razmisljanja i pristup. Smjernice nadilaze puku podrsku priznavanju
manjinske kulture, identiteta i politiCkih interesa i dodatno preporucuju drzavama
da osiguraju uspostavljanje komunikacije i interakcije preko etnickih rascjepa. Ove
Smjernice sugeriraju ne samo da bi nacionalne manijine trebale uzivati zakonsko
pravo na uc¢inkovito sudjelovanije u cjelokupnom upravljanju drzavom, nego i da ih
na to treba poticati.

Integracija je dinamiCan proces viSe dionika koji su medusobno angazirani na
nacin koji pridonosi ucinkovitom sudjelovanju svih ¢lanova raznolikog drustva u
ekonomskom, politickom, drustvenom i kulturnom zivotu, te njeguje uzajamni i
sveobuhvatni osje¢aj pripadnosti na razini drzave i na lokalnim razinama. Kako
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bi podrzale proces integracije, drzave Clanice trebaju donijeti politike kojima je cilj
stvaranje drustva u kojem se raznolikost postuje, i u kojem svatko, ukljuCujuéi i sve
pripadnike etnickih, jezi¢nih, kulturoloskih ili vierskih skupina, pridonosi izgradnii
i odrzavanju zajedni¢kog i inkluzivnog gradanskog identiteta. Ovo se postize
pruzanjem jednakih moguénosti svima da pridonesu takvom uredenju i imaju korist
od njega. Potrebno je da drzava osigura postovanje prava svih svojin gradana i da
svim &lanovima druStva omogucéi 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 VPNM radije govori o integraciji
multietnickih drustava nego o integraciji manjinskih grupa u odredeno drustvo.

S obzirom na sve vecu etniCku i kulturolosku raznolikost u svim drzavama ¢lanicama
OESS-a i popratno povec¢ano zanimanje za modele i pristupe integraciji, VPNM
odlucio je objediniti kolektivno iskustvo Visokih povjerenika i predstaviti ga u vidu
ovih Smjernica. Njima se nastoje dati smjernice o nacinu na koji drzave Clanice
mogu raditi na postizanju vece integracije i drusStvene kohezije dok rieSavaju
sveopcCe pitanje zastite i promoviranja ljudskih prava, ukljuCujuci i pravo drugacijih
zajednica na zastitu njihova identiteta. Kako svaka drzava ima svoj kontekst,nema
tog opc¢eg savjeta koji se moze primijeniti na sve drzave Clanice a koji bi pruzio
konkretne odgovore u svezi sadrzaja drzavne politike. Medutim, ove Smjernice
ukazuju na to da odgovornost za pruzanje podrSke procesu integracije i primjeni
integracijske politike uvijek snosi drzava.

U Smjernicama se udruzuje normativni i prakti¢ni pristup utemeljen na iskustvu
VPNM-a steCenog posebice u radu na pitanjima nacionalnih manjina u kontekstu
tranzicije nakon perioda Hladnog rata, te na izgradnji drzave i konsolidaciji. lako
utemeljene na konkretnom radnom iskustvu VPNM-a i iako ne sadrze iscrpan
popis integracijskih politika, one, ipak, sadrze uvide i zakljuCke koji mogu biti od
znacaja u brojnim razli¢itim kontekstima.

Sam pojam ,nacionalna manjina“, onako kako se upotrebliava u Smjernicama,
odnosi se na Sirok dijapazon manjinskih skupina i obuhvaca etnicke, vjerske,
jeziCke i kulturoloSke zajednice, bez obzira jesu li drzave u kojima se one nalaze
priznale ove skupine kao takve, i bez obzira na obiliezja koja im se pripisuju ili
koja one same prisvajaju. Osim toga, pojam ,manjina“ Cesto se koristi kao
skracenica za pojam ,pripadnici nacionalnih manjina”. To ne znadi da se sva
nacela, prava manjina i konceptualne moguc¢nosti, 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 osmisliene tako da rijeSe probleme i zadovolje potrebe
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razliCitih manjinskih grupa i razli¢itih okolnosti. Sadrzaj integracijske politike moze
zavisiti, izmedu ostalih koje je potrebno uzeti u obzir, o elementima poput broja
pripadnika pojedine skupine, duljini trajanja nastana i geografskoj koncentriranosti,
te pojedinih drustvenih, ekonomskih i kulturoloskih potreba. Dodatno, prilikom
izgradnje integracijskih politika, potrebno je uvazavatii Cinjenicu da mnogi pojedinci
imaju viSestruke identitete koje prisvajaju na razliCite nacine, u razli€ito vrijeme i u
razli¢itom kontekstu.

Smjernice se sastoje od Cetiri dijela: strukturna nacela, nacela integriranja, elementi
okvirnog koncepta integracijske politike i klju€na podrucja politike. Strukturna
nacela, navedena bez hijerarhijskog redoslijeda, medusobno su povezana i
potrebna, iako nisu u potpunosti ostvariva. Rije¢ je o ciljevima kojima sve drzave
Clanice trebaju teziti, te je teSko zamisliti da bi dobre integracijske politike mogle
biti izvodljive u nedostatku bilo kakvih nastojanja da se ta nacela i primijene. lako
ova strukturna nacela nikada ne mogu biti ostvarena do savrSenstva i za sva
vremena, nemogucénost njihovog potpunog ostvarenja ne moze biti razlogom za
nedonoSenije ili neprovedbu integracijske politike. Nacela integriranja postavljaju
osnovne teze i vrijednosti koje se jo§ konkretnije odnose na integraciju ili koje
su neophodne za formuliranje integracijske politike. Elementi okvirnog koncepta
integracijske politike postavljaju okvir za razradu i primjenu integracijskih politika,
ukljuéujuc¢i mehanizme, procese i interdisciplinarne teme. | na kraju, iako u klju¢nim
podrucjima politike nije dana iscrpna lista relevantnih podrucja politika, prikazana
Su glavna tematska razmatranja utemeljena na iskustvu VPNM-a te je prikazan i
dodatni niz konkretnih primjera iz podrudja ovih politika koje je potrebno paZljivo
odabrati i prilagoditi specificnom kontekstu.

Rad na integriranju drustva slozeno je i interdisciplinarno podrucje politike, a
Smjernice su proizasle iz rada i iskustva steGenog u proteklih 20 godina. Zasnovane
su na vrijednim doprinosima sadasnjih i bivSih zaposlenika VPNM-a, medu kojima
su i Francesca Palermo i lize Brands Kehris. Doprinos su dali i brojni drugi vanjski
struCnjaci koji su se angazirali i pruzili svoj uvid i koji su svojim komentarima i
kritickim osvrtima na ranije inagice doprinijeli izradi Smjernica. Medu ovim vanjskim
suradnicima 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,
utemeljene su na specificnom iskustvu VPNM-a i ne odrazavaju stavove bilo kojeg
od vanjskih stru¢njaka.

Ljubljanske smijernice o integraciji raznolikih drustava 5



Svrha ovih Smjernica je ljudima koji rade na osmisljavanju politika te predstavnicima
drzavnih vlasti ukazati na vodec¢a nacela i pruziti im prakti¢ne savjete o tome kako
razraditi i primijeniti politike koje olakSavaju integraciju raznolikih druStava. Nadamo
se da ¢e i ostalim dionicima koji na razliCite naCine doprinose tom procesu, a u
koje se ubrajaju predstavnici udruga civilnog drustva, privatnog sektora i nezavisne
institucije, ove Smjernice biti od Koristi u radu. Izrada i primjena integracijskih
politika treba biti medu prioritetima svim drzavama &lanicama koje zele prepoznati
raznolikost i izbjeci rizik od sukoba koji moze nastati zbog naglasenog razdvajanja
i porasta napetosti medu druStvenim skupinama i time pridonijeti dugoronom
miru i stabilnosti. Nudeci zaklju¢ke proiziSle iz 20-godidnjeg rada VPNM-a koji
podrzavaju procese usmjerene prema integriranju druStva i daju preporuke
temeliene na tom iskustvu, nadati se da ¢e ove Smjernice pridonijeti razradi i
primjeni uCinkovitih integracijskih politika drzava ¢lanica.

Knut Vollebaek
Visoki povjerenik OESS-a za nacionalne manjine
U Haagu, 7. studenog 2012. godine

6 Ljubljanske smijernice o integraciji raznolikih drustava



|. Strukturna nacela

Suverenitet podrazumijeva odgovornost

1. Suverena je i funkcionalna drzava preduvjet stabilnog drustva. Suverenitet
podrazumijeva da drzava ima prava i odgovornosti, kako prema
vlastitim drzavljanima tako i kao dionik u medunarodnoj zajednici. Medu
odgovornosti suverene drzave treba ubroijiti razradu i primjenu integracijske
politike utemeljene na stabilnom institucionalnom i zakonodavnom okviru.

Suverenitet drzave je temeljno nacelo medunarodnog prava i ureden je nizom
temeljnih medunarodnih dokumenata ili se u njima navodi'.

Stabilno drustvo, u kojem se dinamicki procesi promjene odvijaju bez nasilja,
moguce je posti¢i, odrzavati i dalje razvijati samo onda kada su ispunjeni uvijeti
za ucinkovito ostvarivanje suvereniteta. Dodatno, suverenitet treba ostvarivati
sukladno sliede¢im nacelima: dobro i demokrati¢no upravljanje, nediskriminacija,
stvarna jednakopravnost, te postovanje i zastita ljudskih prava, ukljuCujuci i prava
manjina.

U suvremenoj demokratskoj drzavi, duznost drzave prema njezinim stanovnicima
temelji se na suglasnosti naroda. Suverenitet, dakle, proizlazi iz naroda i sluzi
narodu. Suverenitet ne podrazumijeva samo prava, vec¢ i obveze i odgovornosti.

1 To ukljuCuje, inter alia, i Clanke 1.1 2. Povelje Ujedinjenih naroda (u daljnjem tekstu: ,,Povelja UN-a“), Helsinski
zavr$ni dokument KESS iz 1975. godine, nacela |-X; PariSku povelju za novu Europu iz 1990. godine;
KESS-ov Dokument sa sastanka o ljudskoj dimenziji odrzanog u Kopenhagenu iz 1990. godine (u daljnjem
tekstu: ,Dokument iz Kopenhagena®), stavak 37.; Okvirnu konvenciju za zastitu nacionalnih manjina Vije¢a
Europe iz 1995. godine (u dalinjem tekstu: ,Okvirna konvencija“), Preambula i ¢lanak 21.; Deklaraciju UN-a
0 pravima osoba koje pripadaju nacionalnim ili etni¢kim, vjerskim i jezi€nim manjinama iz 1992. godine (u
daljinjem tekstu: ,UN-ova Deklaracija o0 manjinama®), ¢lanak 8 (4); Zavrsni dokument EU s utemeljiteljske
konferencije Pakta stabilnosti u Europi iz 1994. godine (u daljinjem tekstu: ,Pakt stabilnosti®), stavak1.6.
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Posebice, drzave su, svima u okviru vlastitih jurisdikcija, duzne omoguciti uzivanje
lijudskih prava i sloboda, ukljuéujuéi i prava manjina?.

U kontekstu medunarodne odgovornosti u pogledu postovanja i zastite ljudskih
prava, ukljuCujuéi i prava manjina, drzave su odgovorne pred medunarodnom
zajednicom i time obvezane ispuniti svoje obveze podnoSenja izvjesStaja
medunarodnim nadzornim i savjetodavnim tijelima. Takva tijela imaju znaCajnu
ulogu u promoviranju transparentnosti, razumijevanja i dobre volje, a drzave trebaju
podrzavati, razvijati i u potpunosti sudjelovati u tim mehanizmima.

U odgovornosti ¢lanica, koje proizlaze iz suvereniteta, ubraja se i promoviranje
integracije drustva. Na osnovu iskustva Visokog povjerenika OESS-a za nacionalne
manjine (u daljinjem tekstu: ,Visoki povjerenik®), trajni mir, stabilnost, unutarnja i
vanjska sigurnost i prosperitet povezani su s omogucavanjem procesa integracije
svih sastavnih dijelova drustva. ReCeno podrazumijeva da drzave Clanice Stite
svoje raznolikosti kroz politike te institucionalne i pravne okvire, koji olakSavaju
inkluziju, priznavanje i uzajamno prilagodavanje.

To $to drzava ne funkcionira, odnosno nije savrSena, nije razlog da se izbjegne
rad na razvoju i primjeni integracijskih politika; naprotiv, upravo suprotno, iskustvo
Visokog povjerenika ukazuje na to da uspostavljanjem integracijske politike drzava,
zapravo, bolje funkcionira.

2 Ova vrsta odgovornosti uvrstena je, inter alia, i u: Helsinski zavrsni dokument KESS-a, Nacelo VII, stavak
4.; Europsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda iz 1950. godine (u daljinjem tekstu:
LEuropska konvencija“), ¢lanak 1.; i posebice u svezi manjina, Medunarodni pakt UN-a o gradanskim i
politikim pravima iz 1966. godine (u daljinjem tekstu: ,Pakt o gradanskim i politickim pravima*), ¢lanak 27.;
UN-ovu Deklaraciju o manjinama, ¢lanak 1(1); Dokument iz Kopenhagena, stavak 33(1) i 36(2); te u Okvirnu
konvenciju, ¢lanak 1.
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Dobro i demokraticno upravljanje

2. Dobroidemokrati¢no upravljanje sluzi potrebama iinteresima cjelokupnog
stanovniStva jedne drzave. Dok demokracija podrazumijeva vladavinu
vecine u donoSenju odluka u politickoj sferi, ona takoder ukljucuje i mjere
zastite protiv zlouporabe vecinske viasti. Ovo se postize stvaranjem uvjeta
za zastitu i sudjelovanje manjina, kao i olakSavanjem inkluzivnih procesa
upravljanja u koji su ukljuceni svi Clanovi drustva.

PluralistiCka demokracija, razdioba vlasti, vladavina prava i poStovanje ljudskih
prava, neraskidivo medusobno povezani, preduvjeti su za trajni mir, sigurnost i
pravdu.

Sve drzave Clanice OESS-a zalazu se za provedbu demokracije, uz politicki
pluralizam, kao temeljnog nacela svojih zakonskih i politi¢kih obveza®. Buduéi da
se vlast temelji na volji naroda?, to podrazumijeva da svatko ima pravo sudjelovati
u pitanjima od dru$tvenog znacaja. To za sobom povlaci postojanje predstavnickih
institucija na svim razinama vlasti°.

Demokracija — i upravljanje vodeno nacelima demokracije — namijenjena je i &titi
cjelokupno stanovniStvo pojedine drzave, bez obzira na kulturoloske, socijalne,
ekonomske, jeziCne, etniCke ili vierske razlike ili pripadnosti. Drzave Clanice moraju
u potpunosti postivati vladavinu prava i medunarodne standarde prava manijina,
u koje spadaju i oni koji se odnose na ucinkovito sudjelovanje manjina®. Dakle,
demokratski proces donoSenja odluka omogucuje svima stvarno sudjelovanje u
upravljanju i izrazavanju mislienja, pa i onima koji su u neravnopravnom polozaju u
strukturalnom smisiu’.

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

4 Op¢a deklaracija o ljudskim pravima, ¢lanak 21(3).

5 Meduparlamentarna unija, Op¢a deklaracija o demokraciji, 1997. godina (u daljnjem tekstu: ,Deklaracija o
demokraciji), stavak 11.

6 Preporuke iz Lunda o ucinkovitom sudjelovanju nacionalnih manjina u javnom zivotu, 1999. godina (u
daljinjem tekstu: ,,Preporuke iz Lunda®), Preporuka 2.

7 Vidi, inter alia, Komentar Savjetodavnog odbora iz 2008. godine na stvarno sudjelovanje pripadnika
nacionalnih manjina u kulturnom, drustvenom i privrednom zivotu i pitanjma od znacaja za drustvo (u
daljinjem tekstu: ,Komentar na sudjelovanje®).
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Proces dobrog i demokratskog upravljanja moze zahtijevati participativne oblike
sudjelovanja u dono$enju odluka koji aktivno dopiru do skupina koje bi u protivnom
bile marginalizirane.

Demokratsko upravijanje podrazumijeva razdiobu vlasti. U odredenim
kontekstima, stvarno sudjelovanje moze porasti ukoliko se primijene instrumenti
poput teritorijalnog ili neteritorijalnog prenosenja ovlasti ili dogovora o sudjelovanju
u vlasti®.

Nediskriminacija i stvarna jednakopravnost

3. Nediskriminacija i stvarna jednakopravnost nisu samo temeljina nacela
koja se medusobno ispreplicu; to su preduvjeti za stvaran doprinos svih
opc¢em dobru. Zabrana diskriminacije podrazumijeva jednakost i jednaku
zastitu pred zakonom, te uklanjanje svih prepreka na putu ka stvarnoj
jednakopravnosti. Osiguravanje stvarne jednakopravnosti po zakonu i u
stvarnosti podrazumijeva obvezu 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 opcoj® tako i na regionalnoj razini.

8 Preporuke iz Lunda, Preporuke 14-20.

9 Vidi Op¢u deklaraciju o ljudskim pravima iz 1948. godine, Clanak 2. i 7.; Pakt o gradanskim i politickim
pravima, Clanak 2., 26. i 27.; Medunarodni pakt o gospodarskim, socijalnim i kulturnim pravima iz 1966.
godine (u daljinjem tekstu: ,Pakt o gospodarskim pravima®), ¢lanak 2.; i Medunarodna konvencija o
ukidanju svih oblika rasne diskriminacije iz 1965. godine (u daljinjem tekstu: ,Konvencija o ukidanju rasne
diskriminacije”), ¢lanak 1. Uz ove, i sliede¢im instrumentima uredeni su relevantni zasti¢eni temelji, kao Sto
su: rasa, boja koze, jezik (Pakt o gradanskim i politickim pravima i Pakt o gospodarskim pravima), precima
(Konvencija o ukidanju rasne diskriminacije), nacionalnom ili drustvenom porijeklu (Pakt o gradanskim i
politickim pravima i Pakt o gospodarskim pravima), nacionalnom ili etni¢kom porijeklu (Konvencija o
ukidanju rasne diskriminacije) i vieroispovijesti (Pakt o gradanskim i politickim pravima i Pakt o gospodarskim
pravima), i, u smislu uvrStavanja ,statusa ostalih“, lista je otvorena.
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OESS je na regionalnoj razini utvrdio nacela nediskriminacije i jednakopravnosti.’
Konkretno, u odnosu na manijine, ostvarivanje njihovih prava bez diskriminacije
sadrzano je u nizu dokumenata." Primjerice, vecina drzava Clanica OESS-a ugradila
je ova naCela i standarde u svoje ustave. Za Clanice Vije¢a Europe, Konvencijom
o ljudskim pravima izriCito je zabranjena diskriminacija na temelju povezanosti s
nacionalnom manjinom, kao §to je zabranjena i na drugim srodnim temeljima, kao
Sto su rasa, boja koze, jezik, vjeroispovijest, te nacionalno ili socijalno porijeklo.™

Nediskriminaciju na temelju, inter alia, rasnog i etnickog porijekla’® i nacionalnosti',
Europska unija'™ takoder je uredila i provela kroz dvije direktive.

Jednako postupanje ne znaci i istovjetno postupanje. Da bi se ostvarilo, nacelo
jednakopravnosti nuzno dopusta - a u nekim sluCajevima i trazi - drugacije
postupanje prema nekim osobama kako bi im bilo omoguceno ostvarivanje svih
prava ravnopravno s drugim ¢lanovima drustva. Nekoliko instrumenata potvrduje
da, kada je to potrebno i prikladno, treba donijeti posebne mjere'” kako bi se stvorili
uvjeti za ostvarivanje pune i stvarne jednakopravnosti za grupe u nepovoljnom
polozaju, do kojeg je doslo uslijed diskriminacije u proSlosti, sistemske ili stalne
diskriminacije. Takve mjere nisu diskriminatorne po prirodi sve dok teze ovom
legitimnom cilju i dok su razmjerne istom.'®

10 Helsindki zavrsni dokument KESS, Nacelo VII; Zakljuéni dokument iz Beca iz 1989. godine, stavak 13(7) i
13(8); i Kopenhagenski dokument, stavak 5(9), 25(3) i 25(4).

11 Deklaracija UN-a o manjinama, ¢lanak 2(1); i Kopenhagenski dokument, stavak 31. Uz ove dokumente i
Okvirna konvencija, u ¢lanku 4(1), posebno zabranjuje diskriminaciju na osnovu pripadnosti nacionalnoj
manjini.

12 Deklaracija o ljudskim pravima, ¢lanak 14. i Protokol 12.

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

14 Ugovor o funkcioniranju, ¢lanak 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”
(Clanak 4.2).

18  Vidi, inter alia, Odbor UN-a za ljudska prava (u dalinjem tekstu: ,Odbor za ljudska prava“, Drugi Fakultativni
protokol uz Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, Opc¢i komentar br. 18 o nediskriminaciji,
10.11.1989. godine; Odbor UN-a o gospodarskim, socijalnim i kulturnim pravima, Op¢i komentar br. 20 o
nediskriminaciji; Konvencija o ukidanju rasne diskriminacije, ¢lanak 2(2), i Op¢a preporuka br. 32 Odbora
za ukidanje rasne diskriminacije o0 znacenju i djelokrugu posebnih mjera; UN-ova Deklaracija 0 manjinama,
¢lanak 4; Konvencija za zastitu nacionalnih manjina, ¢lanak 4(2); Dokument iz Kopenhagena, stavak 31;
Sastanak struénjaka KESS o nacionalnim manjinama 1991. godine u Zenevi, dio IV; i Direktiva EU 2000/43/
EC, &lanak 5.
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Formalna jednakopravnost ¢esto nije dovoljna da bi punai stvarna jednakopravnost
bilazajam&ena svim pripadnicima drustva. Zbog toga drzave ¢lanice moraju donijeti
konkretne i ciljane politike usmjerene na uklanjanje pravnih, ekonomskih,odnosno
socijalnih prepreka koje mogu ograniCiti stvarnu jednakopravnost i ometati puno
sudjelovanje svih u politickom, ekonomskom, drustvenom i kulturnom Zivotu
drzave. Takve ciljane politike mogu i¢ii dalje od pukog uklanjanja prepreka jednakim
moguc¢nostima i teziti stvaranju opipljive jednakopravnosti, Sto podrazumijeva
jednakost ishoda u relevantnim podrucjima politike.

PoStovanje i zastita ljudskih prava, ukljuéujuéi i prava manjina

4. Postovanje ljudskih prava i temeljnih sloboda, ukljuCuju¢i i prava
manjina, omogucuje raznolikim drustvima da se u potpunosti razviju u
uvjetima sigurnosti, mira i suradnje. Medunarodne i pravno obvezujuce
duznosti predstavljaju minimum standarda koje drzave Clanice trebaju
postivati. Pozitivne obveze takoder podrazumijevaju proaktivne politike i
promoviranje potpunog postivanja prava svih pojedinaca.

Prava manjina su sastavni dio medunarodnih propisa o ljudskim pravima i namec¢u
zakonske obveze svakom ¢lanu medunarodne zajednice. Drzave Clanice OESS-a
su takoder obvezane svojim politickim opredjeljenjima na podrudju prava manjina.’
Povelja UN-a naglasava vaznost sprie¢avanja i uklanjanja prijetnji miru, a povijest
pokazuje da je izbijanje sukoba izglednije kada drzave ne §tite prava manjina na
odgovarajuci nacin.

Zastita i promoviranje ljudskih prava uz postivanje raznolikosti, ukljuCujuci i prava
manjina, pomaze drzavi ojaati druStvenu koheziju, pa stoga moze biti smatrana
preduvjetom za dugotrajni mir, sigurnost i stabilnost.

19  Dokument iz Kopenhagena.
20 Povelja UN-a, ¢lanak 1.
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Da bi promovirale integraciju drustva, drzave bi trebale prepoznati raznolikost
u svojim drustvima i suzdrzati se od bilo kakvih poku$aja asimiliranja manjina
protiv njihove volje. Dodatno, obavezne su promovirati prava pripadnika manjina
na ucinkovito sudjelovanje u javnom zivotu i oCuvanje svog identiteta pruzanjem
odgovaraju¢ih mogucénosti za razvijanje svoje kulture, uporabe svog jezika i
ispovijedanje vjere?'. Visoki povjerenik objavio je posebne preporuke o tome
kako ucinkovito ostvarivati ova prava, uzimajuéi u obzir i obrazovanje?, koristenje
jezika?® i u¢inkovito sudjelovanje u javnom Zivotu?*.

Dok su prava manjina, u sustini, individualna prava, mnoga dobivaju na znacaju
samo onda kada se uZivaju i primjenjuju u zajednici s drugima?. Pojam ,drugi*
treba tumaciti u najSirem moguc¢em smislu tako da podrazumijeva pripadnike iste
manjine, druge manijine ili vecine.

21 Ova obveza je utvrdena, inter alia, i Medunarodnim paktom o gradanskim i politickim pravima, ¢lanak
27; Konvencijom UNESCO-a protiv diskriminacije u obrazovanju, ¢lanak 5.1c.; Deklaracijiom UN-a o
manjinama, Clanci 1, 2(2) i 2(3); Dokumentom iz Kopenhagena, stavci 33 i 35; i Okvirnom Konvencijom o
zastiti nacionalnih manjina, ¢lanci 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 jeziénim pravima nacionalnih manjina, 1998 (u daljnjem tekstu: Preporuke iz Osla).

24 Preporuke iz Lunda.

25  Okvirna Konvencija o zastiti prava nacionalnih manijina, ¢lanak 3(2) i Medunarodni pakt o gradanskim i
politi¢kim pravima, ¢lanak 27.

Ljubljanske smijernice o integraciji raznolikih drustava 13



II. Nacela integriranja

Prepoznavanje raznolikosti i viSestrukih identiteta

5. Raznolikost je karakteristika svih modernih drustava i skupina koje ih
sacinjavaju. Zakonodavni i politiSki okviri trebaju biti prilagodeni Cinjenici
da individualni identiteti mogu biti viSestruki, viSeslojni, kontekstualni i
dinamicni.

Mnoga suvremena druStva odlikuju se rastu¢om razinom raznolikosti svoje
populacije. Istovremeno, migracija — i imigracija i emigracija — doprinosi
promjenjivosti demografije. Vazno je uzeti u obzir i potencijalne ucinke ovih
fenomena u svezi polozaja i stanja nacionalnih manjina.

U isto vrieme, razli¢iti segmenti i grupe koje Cine drustva su takoder i sami
heterogeni i ne bi trebali biti smatrani nepromjenljivima i monolitnima.

Individualni identiteti mogu biti, i u stvari sve viSe jesu, viSestruki (osje¢aj da imate
nekoliko paralelnih identiteta; primjerice, pripadnost ne samo jednoj etnickoj
grupi), viseslojni (razni identiteti postoje usporedo i preklapaju se u istoj osobi,
poput etnickog, vierskog, jezi¢nog, spolnog, profesionalnog i sli€no), kontekstualni
(kontekst moZe odrediti koiji je identitet istaknutiji u odredenom trenutku) i dinamicni
(sadrzaj svakog identiteta i pripadnost pojedinca identitetu mijenja se s vremenom).

Kako bi se izgradile i odrzale praviCne, stabilne i mirne demokracije, nuzno
je prepoznati jasne karakteristike grupa i istovremeno priznati heterogenost i
fluidnost unutar tih grupa. Drustvo obogacuju raznolikosti i pluralizam kaoji iz njin
proizlazi, ako i kada su veze izmedu grupa (manjinskih i vecinskih), kao i izmedu
grupa i vlasti, utemeljene na povjerenju i medusobnom postivanju, kooperativnoj
interakciji i aktivnom sudjelovanju. Potrebno je poticati veze unutar zajednice i
izmedu zajednica, buduci da one jacaju koheziju drustva, smanjuju napetosti i
preventivno djeluju na rizik od sukoba.
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Stoga je bitno raznolikost priznati unutar odgovarajucih okvira. Prihvacanje
Cinjenice da raznolikost obogacuje drustvo podrazumijeva da se drzave ne bi
trebale definirati iskljuivim i (mono)etni¢kim nazivljem kao ,vlasnistvo* jedne ili
viSe odredenih etnickih grupa. Dodatno, pripadnici vecinskih i manjinskih skupina
trebali bi prihvatiti Cinjenicu da se njihovi identiteti — kao i identitet drzave — mogu
promijeniti i evoluirati kroz kontakt i razmjenu s drugim skupinama.

Prepoznavanje multidimenzionalne raznolikosti utkane u drustvo, grupe i u
individualne identitete treba prozimati cjelokupno zakonodavstvo i stvaranje
integracijskih politika. To, primjerice, znaCi da poistovjeCivanje s viSestrukim
identitetima i kontekstualna povezanost trebaju biti dozvoljeni, ukljuCujuci i
popis stanovniStva; da bi se trebale obeshrabriti zatvorene liste identiteta u
popisu stanovnistva; i da bi svi trebali imati pravo, s vremenom, promijeniti svoju
pripadnost.

Prvenstvo dobrovoljne samoidentifikacije

6. ldentiteti su prvenstveno predmet individualnog odabira sukladno nacelu
dobrovoline samoidentifikacije. Prava manjina ukljuCuju pravo pojedinih
¢lanova manjinske zajednice da izaberu hoce i biti ili ne biti tretirani kao
manijine. Taj izbor, ili odbijanje istog, ne smije rezultirati nepovoljnijim
polozajem. Pravo na slobodu izbora ne smije trpiti bilo kakva ogranienja.
Zabranjena je asimilacija protiv volje pojedinca od strane drzave ili tre¢ih
osoba.

Medunarodni standardi prava manjina su jasni u ustanovljavanju stajalista da je
pripadnost manjinskoj skupini predmet osobnog odabira koji svakako mora biti
utemeljen i na nekim objektivnim kriterijima vaznim za identitet pojedinca. Nikakav
nepovoljniji polozaj ne smije proizi¢i iz izabrane pripadnosti odredenoj grupi.?”
Zakonodavstvo i integracijske politike trebaju zrcaliti naCelo slobode odabira. To

26  Okvirna Konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 3, kao $to je protumacen u Mislienju Savjetodavnog
odbora i Dokument iz Kopenhagena, stavak 32.
27  Okvirna Konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 3(1).
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znaci, primjerice, da vlasti ne bi trebale povezivati osobe s odredenim grupama
na temelju vidljivih karakteristika ili drugih pretpostavki bez njihove suglasnosti®®.

Zabrana asimilacije protiv necije volie znaci da nitko ne moze biti prisilien da
se izjasni o svome identitetu. Ukoliko do izjaSnjavanja dode, izbor bi trebao biti
otvoren i ne bi trebao biti ograni¢en samo na zatvorene liste identiteta®®. Ovim
se ne podrazumijeva da se pod bilo kojim izabranim identitetom moze traziti i
njegovo priznanje. U obzir je potrebno uzeti objektivne kriterije, relevantnost i
druge Cimbenike, a neki aspekti mogu biti u diskrecijskom pravu drzave. Uz
zabranu prisiine asimilacije, drzave bi takoder trebale priznati da drugi, suptilniji
i manje vidljivi oblici ,indirektne asimilacije” poput drustvenih pritisaka,hijerarhije
uspostavljene izmedu pojedinih etni¢kih grupa, predrasude i slicno, mogu dovesti
do asimilacije protiv volje pojedinca, a mogu ih €initi nedrzavni i drzavni organi.

lako je svaki oblik asimilacije koji nije odabran, - ¢ak i ako je rije€ o neizravnoj
i nedobrovoljnoj asimilaciji, - zabranjen, nacelo slobode implicira da svjesno
odabrana asimilacija mora biti dozvoliena i ne mogu je ni stigmatizirati, niti
osuijetiti pripadnici vec¢inskog ili manjinskog naroda. To znaci da je drzava takoder
odgovorna za stvaranje okruzenja u kojem pojedinci mogu napraviti ovakav izbor
slobodno i u bilo kojem trenutku.

Neizolacijski pristup pitanjima nacionalnih manjina

7. S obzirom da neka prava manjina dobivaju smisao tek kada se primjenjuju
u zajednici s drugima, to moze uzrokovati odredeni stupanj razlikovanja od
drugih grupa u drustvu u odredenom kontekstu. Unato¢ tomu, izolacija ili
pretierana 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 uzivaju i primjenjuju u zajednici sa drugima®'. Ovo vaZi za
mnoga jezi¢na i kulturna prava, kao i za prava koja se, medu ostalim, odnose

28 Prava osoba koje pripadaju nacionalnim manjinama na jezik pod Okvirnom Konvencijom, tematski komentar
broj 3, usvojen od strane Savjetodavnog odbora 24. svibanj 2012. godine (u daljinjem tekstu: Komentar na
jezik), stavak 17.

29  Vidjeti Smjernicu 5.

30 Smjernica 4.

31 Okvirna Konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 3(2) i stavak 37 lzvjestaj/Pojasnjenje.
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na obrazovanje, sudjelovanje, religiju i udruzivanje. Osjecaj pripadnosti odredenim
zajednicama, bilo da se radi o vecinskoj ili manjinskoj, moze ojaCati veze unutar
zajednice i solidarnost. Takav zajedniCki osjecaj pripadnosti zajednici utkan je u
prava manjina i neophodan za zastitu i promociju prava pripadnika manjinskih
skupina.

Medutim, vrlo je vazno da druStvo uspostavi primjerenu ravnotezu izmedu
stupnja razdvojenosti nuznog za slobodno izjaSnjavanje i razvoja raznolikosti
s jedne strane, te uspostave i jaCanja veza izmedu i unutar razliCitih zajednica
dru$tva kao cjeline s druge strane. Ukoliko veze medu zajednicama nisu dovoljino
razvijene, integracija je zaustavljena, a to dovodi kohezivnost i, na kraju, stabilnost
u opasnost®. Odgovaraju¢a ravnoteza izmedu ova dva elementa ne moze se a
priori definirati: stupanj do kojeg su zajednice, i vecinske i manjinske, uvjerene da
se njihova prava i osjecaj pripadnosti drustvu poStuju mogu se promijeniti tijekom
vremena. U tom smislu, ta ravnoteza je kontekstualna jer, zavisi od viSe elemenata
svojstvenih svakom drustvu, ukljuCujuci povijest, stavove i institucionalne i politicke
rezime.

Visoki povjerenik je uoCio da razina razdvojenosti izmedu zajednica moze postati
prevelika, i kao takva Stetna za integraciju drustva kao cjeline, kada za posljedicu
ima izolaciju, a ponekad ¢ak i segregaciju. Ovo se pokazalo toénim ¢ak i kada
je ova razdvojenost uvedena od strane same zajednice. Primjerice, lingvistiCka
prava koja se odnose na obrazovanje pripadnika manjina, iako su vazan dio prava
manjina, ne bi trebala za posljedicu imati paralelne i neinteraktivne zajednice unutar
zemlje.®® Tamo gdje je to odgovarajuée i temeljeno na predodenim dokazima,
vlasti bi trebale intervenirati i suprotstaviti se velikoj razdvojenosti i opasnosti od
segregacije; primjerice, uspostavljanjem integriranih nastavnih planova i programa
ili prilagodavanjem politika nastanjivanja kako bi se izbjegla opasnost od nastanka
odvojenih rezidencijalnih naselja. Ovakve politike ne bi trebale nepotrebno ometati
postovanje tradicija vezanih za identitet i stil Zivota predvidenih pravima manjina.

32  Vidjeti takoder Medunarodnu konvenciju o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije, ¢lanak 2(1), lit.e.

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

Ljubljanske smijernice o integraciji raznolikih drustava 17



Zajednicke javne institucije, osjecaj pripadnosti i uzajamno priznavanje

8. Integracija je proces kojim se zahtijeva da svi Clanovi odredenog drustva
prihvate zajednicke javne institucije i dijele osjecaj pripadnosti zajednickoj
drzavi i jednom drustvu. Ovim se ne iskljuCuje moguc¢nost postojanja
razli¢itih identiteta, koji konstantno evoluiraju, viSestruki su i kontekstualni.
Mehanizmi koji imaju za cilj postizanje obostranog priznavanja, nuzni su za
ostvarivanje legitimnih zahtjeva razliCitih grupa ili zajednica.

Do integracije kao dvosmjernog procesa moze doc¢i samo ako svi legitimnim
prihvate postojanje i ulogu zajednickih institucija, kao i minimalan stupanj
pripadnosti zajednickoj pluralistiCkoj i raznolikoj drzavi i drustvu. Maksimalisticki
pristupi, kao §to su odbacivanje legitimiteta drzave, bojkot institucija, negiranje
multinacionalnog ili multietnickog karaktera drzave i drustva ili odrzavanje
asimilacionih stajalista, protivni su procesu integracije.

Ovo nacelo podrazumijeva da u raznolikim drustvima utemelienima na vladavini
prava i politickom i institucionalnom pluraliznu, nema suprotstavljenosti izmedu
postojanja razli¢itih identiteta i zajedniCkog osjecaja pripadanja, koji uklju€uje, ali
nije ograni¢en samo na, zajednicke institucije.

Drzava stoga treba iznaci politike, zakonske propise i mehanizme kojm bi
omogucila i podrzala izrazavanje i uvazavanje raznolikosti unutar zajednickog
institucionalnog i pravnog okvira. Da bi do integracije doS$lo, pojedinci i grupe
moraju prihvatiti takve instrumente i doprinijeti njihovom funkcioniranju.

U pogledu ovog nacela, pod pojmom ,zahtjevi® ne podrazumijevju se samo
zahtjevi za priznavanje prava, nego obuhvataju sve legitimne interese ili razumne
zahtjeve razliCitih grupa ili osoba. To takoder podrazumijeva priznavanje posljedica
takvih zahtjeva, kako za one koji ih snose, tako i za drustvo kao cjelinu. Primjerice,
legitimne zahtjeve za odredenom provedbom prava ili posebnih mjera treba
tumaciti unutar lokalnog konteksta; bilo kakve moguce utjecaje koje bi mogli imati
narazliCite segmente drustva i, na kraju, na sveukupnu koheziju drustva, treba uzeti
u obzir. Udovoljavanje vjerskoj raznolikosti takoder se ubraja u ovu kategoriju. Time
se podrazumijeva tolerancija na razini pojedinca, izmedu osoba i grupa unutar
drustva, ali i na razini drzave, a ostvaruje se uspostavljanjem zajednickih pravila
drustva utemeljenima na potpunom postivanju ljudskih prava ¢ime se omogucuju
vjerske slobode i izrazavanje vjerskih raznolikosti, posebice na javnim mjestima.
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U kontekstu integracije raznovrsnih druStava, pojedinci i/ili grupe mogu
pregovaranjem i medusobnim priznavanjem naci svima prihvatljivo rieSenje za
pitanja s kojima se susrecu. Izvjesnije je da ¢e rezultati pregovaranja biti odrziviji, i
samim time viSe doprinijeti dugoro€noj stabilnosti, kada su pripadnici i vecinske i
manjinske zajednice, u najvec¢oj mogucoj mjeri, udovoljili zahtjevima drugih strana.
Takve pregovore treba odrzavati unutar institucionalnih i proceduralnih okvira koji
omogucuju ucinkovito sudjelovanje i pravicno donosenje odluka. Pored toga Sto
tako raste mogucnost uspjeSnog ostvarenja cilieva, sudjelovanje u pregovaranju
moze poboljSati angazman svih grupa u drustvu.

Ukljuéivanje i uéinkovito sudjelovanje

9. Integracijske politikke trebaju biti utemeliene na jednakopravnom
sudjelovanju svih i na taj nacin teziti situaciji u kojoj svi uzivaju punopravno
Slanstvo u svojoj zajednici, svi imaju jednako pravo pristupa javnim
dobrima i uslugama i svima se pruzaju jednake mogucénosti. U¢inkovito
sudjelovanje na jednakim temeljima svih ¢lanova drustva u socijalnom,
gospodarskom, kulturnom zivotu i u javnim djelatnostima treba biti
uobiCajena sastavnica takvih politika.

Uspostava punopravnog C&lanstva u drustvu, jednake mogucénosti i jednako
postupanje prema svima, uz pristup svim javnim dobrima i uslugama, treba biti
vodece nacelo prilikom donoSenja integracijskih politika. To znaci da drzave
moraju proaktivno promovirati raznolikost i stvarati uvjete kako bi se svi osjecali
i djelovali kao punopravni ¢lanovi tog drustva. Osjecaj pripadnosti zajednickom
drustvu podrazumijeva da, kada su prisutni potrebni uvjeti, pojedinci, neovisno
od vlastitog identiteta, ne bi trebali samo postivati zakone i prava drugih®, nego i
izbjegavati samoizolaciju i u potpunosti iskoristi moguénost usmjeravanja zahtjeva
kroz legitimne instrumente koje vlasti nude.

Politika integracije treba podrzavati i promovirati ucinkovito sudjelovanje svih
Clanova drustva u svim oblicima socijalnog, ekonomskog,kulturnog Zzivota
i javnih djelatnosti na jednakom temelju, neovisno o njihovoj pripadnosti
vecinskoj ili manjinskoj zajednici. To, inter alia, iziskuje postojanje sveobuhvatnog
antidiskriminacijskog zakonodavstva, i ucinkovito prac¢enje njegove primjene,
te moze podrazumijevati i uspostavu neovisnih antidiskriminacijskin tijela,

34  Opca deklaracija o ljudskim pravima, ¢lanak 29.2 i Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 20.
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pravobranitelja ili drugih specijaliziranih institucija. Stvaranje uvjeta za uspostavljanje
ucinkovitih instrumenata sudjelovanja u svim segmentima zivota takoder je nuzno®.
Ucinkovitost ovih instrumenata mora biti kontinuirano monitorirana i po potrebi,
s vremena na vrileme, azurirana®®. Nadalje, nuzno je informacije o dostupnim
pravnim lijekovima protiv diskriminacije, ukljuCujuci indirektne ili viSestruke oblike
diskriminacije, kao i informacije o instrumentima koji poti€u sudjelovanje, u najvecoj
mogucoj mjeri uciniti dostupnima na jezicima nacionalnih manjina.

Prava i obveze

10. Integracijske politike moraju biti osvijeStene i konzistentne u pogledu
interesa svih pripadnika druStva, ukljuCuju¢i i prava osoba koje su
pripadnici manjina. Osim posjedovanja ovih prava, svi pripadnici drustva
imaju obvezu pokoravati se zakonima i odgovornost u smislu doprinosa
dru$tvu i njegovoj integraciji.

Na osnovu iskustva Visokog povjerenika, dugoro¢ni mir, stabilnost, sigurnost i
blagostanje 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 povjerenika za nacionalne manjine koje zahtijeva
poStovanje prava manjina na odrzanje i razvijanje svoje kulture i oCuvanje bitnih
elemenata svog identiteta kao Sto su vjeroispovijest, jezik, tradicija i kulturno
nasliede. Istovremeno, potrebno je teziti ka kohezivnom druStvu u kojem svaka
osoba ima mogucénost sudjelovanja i utjecanja na politicki, ekonomski, socijalni
i kulturni zivot drustva kao cjeline. To podrazumijeva balansiranje prava i interesa
svih grupa, i manjinskih i vecinskih. Odgovaraju¢a ravnoteza razliCita je u svakom
dru$tvu i nikada se ne moze ostvariti jednom i za sva vremena, jer je dinami¢nost
karakteristika druStva. Zato je potrebno stalno pracenje i rebalansiranje radi
prilagodavanja promjenjivim prilikama.

Dakle, integracijska politika djelovanja treba biti osmiSliena i provedena kroz
kontinuirani i demokratski proces koji doprinosi dobrom upravljanju. To zahtijeva
priznavanje, prinvac¢anje i predanost svih dionika. Integracijska politika djelovanja
treba biti utemeljena na postivanju prava svih i treba uzeti u obzir legitimni interes

35  Vidjeti Smjernice 38-41.

36 Preporuke iz Lunda, Preporuka 22.

37  Preporuke iz Bolzana/Bozea o nacionalnim manjinama u medudrzavnim odnosima (u daljnjem tekstu:
+Preporuke iz Bolzana/Bozena“, Pojasnjenje Preporuke 7.
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svih pripadnika drustva, neovisno jesu li su oni njegovi ¢lanovi ili ne.®® Razdvojenost
zajednica i grupa nije dobar temelj na kojem bi se gradilo drustvo koje dobro
funkcionira i ima dobre izglede za ostvarenje odrzive stabilnosti. Pod integracijom
se podrazumijeva i interakcija, a ne samo puko toleriranje vise kultura.®®

Integracija je proces koji angazira sve. Ne samo prava, nego i obveze pripadnika
drustva podijeliene su jednako medu svima. Pored postivanja zakona i prava
drugih*®, ove obveze podrazumijevaju odgovornost za doprinoSenje drustvu i
njegovoj integraciji kao i njegovim demokratskim procesima. Pripadnici manjina
trebaju sudjelovati u svim aspektima upravljanja u drzavi u kojoj zive i njihovo
sudjelovanje ne treba biti ograni¢eno na podrucja koja se samo na njih odnose.
U ovom kontekstu, uspostavljanje paralelnih, izoliranih, manjinskih ili vec¢inskih
zajednica ne pridonosi opc¢oj integraciji drustva.

Veze medu zajednicama

11. Integracijske politike bi trebale sadrzavati mjere koje potiCu dijalog i
interakciju medu zajednicama na temelju tolerancije i medusobnog
postivanja. Navedeno pokriva Sirok spektarinicijativa naraznim podrucjima,
ukljucujuci obrazovanje, medije i jezik. Kada je to moguce, treba preferirati
uporabu pozitivnih inicijativa kako bi se osigurala uskladenost ponaSanja,
a izbjegavati koriStenje kaznenih mjera.

Integracijske politike trebaju promovirati kontakte i razmjenu izmedu zajednica
i pojedinaca kroz razli€ite inicijative i podizanje razine svijesti o zajedni¢kim
prednostima interakcije, dijaloga i sudjelovanja.*!

U kontekstu obrazovanja, mjerama poput razmjene izmedu Skola u kojima se
obrazuju ucenici koji su pripadnici i vec¢inskog i manjinskog naroda, mogu se
promovirati interakcija i medusobno razumijevanje.*? Kada se radi o medijima,

38 UN Vije¢e za ljudska prava - Opéi komentar br. 23, Prava manjina (Clanak 27), 08-04-1994, stavak
5.1;Europska komisija za demokraciju kroz zakon (Venecijanska Komisija) (u daljinjem tekstu: Venecijanska
Komisija), ,lzvjestaj o pravima nedrzavljana i pripadnika manjina“, CDL-AD(2007)001).

39 Preporuke iz Bolzana/Bozena, Nota Preporuke 7 i Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanci
5i6.

40  Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 20, i Deklaracija UN-a o ljudskim pravima, ¢lanak
29.1.

41 Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 6.

42 Vidjeti Smjernice 44 i 45.
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dozvoljavanje ili ¢ak poticanje emitiranja programa na viSe jezika jo$ je jedan
primjer kojim se promovira interakcija kako unutar programa tako i kroz publiku u
razli¢itim jezi¢nim zajednicama.

U brojnim sluCajevima, uporaba upravnih ili kaznenih mijera radi poticanja
poStovanja odredenih duznosti vezanih za integraciju — poput obveze ucenja, a
u nekim slucajevima i uporabe drzavnog jezika — mogu dovesti do ozlojedenosti i
stvoriti otpor, tako potkopavajuci, a ne promovirajuci integraciju drustava. Obrnuto,
pozitivne inicijative pokazale su da su ucinkovitije u pruzanju podrske i stvaranju
uvjeta pogodnih za integraciju.

Primjerice, a kao $to ¢e biti objasnjeno u tekstu koji slijedi*®, drzave mogu legitimno
promovirati sluzbeni jezik svoje drzave. Medutim, ovo treba Ciniti samo kroz
pozitivne inicijative (kao Sto je promoviranje multijezicnosti, nudenje sati jezika,
itd.), a ne sankcijama, i, u svakom slucaju, treba postivati jezicna prava pripadnika
manjina. Uvidanje prednosti i pozitivnih vrijednosti etniCke, kulturne i jezicne
raznolikosti sukladno je promoviranju multijezi¢nosti svih pripadnika drustva. U
tom smislu, poticanje vecine da postigne umijece vladanja jezicima manjina moze
doprinijeti integraciji drustva.

Politike djelovanja usmjerene na veéinske i manjinske grupe

12. Potrebno je osmisliti i primjenjivati usmjerene politike tako da se odnose na
pripadnike i manjinskih i ve€inskih naroda. Ovim se ukazuje na injenicu da
je integriranje drustva proces medusobnog priznavanja i prilagodavanja,
te aktivnog angazmana svih pripadnika drustva, bilo kao pojedinaca ili
kao organizirane grupe.

Integracija je proces u kojem sudjeluju svi pripadnici drustva, i vecine i manjine.
Kao takva, izviesno je da ¢e dovesti do postepene prilagodbe drustvenim
strukturama, Sto je prirodni rezultat priznavanja, medusobnog prilagodavanja i
aktivnog angazmana. Stoga se treba zasnivati na konkretnoj politici*4, usmjerenoj
ka ostvarivanju uravnotezene interakcije u druStvu. Ovakvom politikom treba
angazirati i pripadnike manjine i pripadnike vecine u procesu medusobne
prilagodbe. Primjer politike usmjerene na vecinu je izrada nastavnih planova

43  Smijernica 42.
44 Vidjeti dio IV.
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i programa za opce obrazovanje koji sadrze i podatke o manjinama i njihovom
doprinosu kulturi i povijesti drzave. Mediji trebaju biti jednako pazljivi kada se radi
o doprinosu koji oni mogu dati kako bi se etniCke, kulturne i jeziCke raznolikosti
dru$tva ogledale u svim programima i za svu publiku, a ne samo proizvodnjom
specijaliziranih programa za manjine.

Da bi doslo do ucinkovitog sudjelovanja svih pripadnika drustva, ukljuCujuci
organizirane grupe, nuzno je da i drzavne strukture i drustvene grupe poStuju
nacela dobrog upravljanja, na primjer, izborom svojih predstavnika na demokratski
i pluralisti¢ki nacin.

Medusobno prilagodavanje i aktivno sudjelovanje ucinkovito se ostvaruju kroz
inkluzivne procese donoSenja odluka koje, svima koji zele da se njihov glas Cuje,
omogucuju direktno sudjelovanje ili preko legitimno izabranih predstavnika. Ovim
procesima takoder se otvara jasan proceduralni put za sudjelovanje, te daju
ucinkoviti pravni lijekovi protiv nepravednog ili samovoljnog iskljucenja.
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lll. Elementi okvira integracijske
politike

Oblikovanje ucinkovitih politika

13. Vlade trebaju, u razumim vremenskim okvirima, izraditi strategiju, politiku
i njima povezane akcijske planove za integriranje uzimajuci u obzir
nadleznosti i uloge razliCitih razina vlasti, kao i drugih sudionika i interesnih
grupa. Stoga pri izradi integracijskih politika treba koristiti oba pristupa: od
vrha prema dolje, kao i od dna prema vrhu.

Buduci da nijedna politika ne moze obuhvatiti i reagirati na sve elemente raznolikosti
i odnosa izmedu grupa, potrebno je koordinirano reagirati na vise polja. Opcenito,
ovakav pristup iziskuje izradu cjelovite strategije integracijske politike koja sadrzi
konkretne akcijske planove s jasno definiranim ciljevima, mijerljivim aktivnostima
i rasporedima na svim relevantnim poljima, ukljucuju¢i ekonomsko, drustveno,
kulturno i politiCko polje.

Drzava je primarno odgovorna za uspostavljanje okvira i politika, te osiguravanje
postizanja integracije drustva. Medutim, politike mogu biti ucinkovite samo ako
se sve razine vlasti — drzavna, regionalna i lokalna — angaziraju sukladno svojim
nadleznostima. Stoga je potrebno nacionalne strategije i planove koji sadrze
opc¢a nadela, smjernice i cilieve, nadopunjavati i adekvatno kontekstualizirati kroz
lokalne, a tamo gdje je relevantno, i kroz regionalne strategije i akcijske planove.

Vaznu ulogu ima i nezavisno i pluralisticko civilno drustvo, kao i drugi nevladini
akteri.
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14. Vlade trebaju promovirati ucinkovito sudjelovanje svih relevantnih
segmenata drustva, ukljucujuci i pripadnike manjina, u postupku izrade,
provedbe i pracenja integracijskih politika.

Drzave trebaju osigurati da svi zainteresirani Clanovi druStva, ukljuujuci i
pripadnike manjina, uzivaju odgovaraju¢e mogucénosti da se njihov glas ¢uje na
svim razinama vlasti, posebice u pogledu pitanja koja se na njih izravno odnose,
ali ne ogranicavajuci se iskljuc¢ivo na njih. Posebice je potrebno prilikom izrade
i provedbe integracijskin politka obaviti savjetovanje s predstavnicima svih
interesnih grupa. Oni takoder trebaju sudjelovati u p rac¢enju i procjeni djelovanja
takvih politika.

UcCinkovito sudjelovanje podrazumijeva, inter alia, da su predstavnici manjina
u stanju vrsiti znaCajan utjecaj na sam proces stvaranja politike, te time lakse
preuzeti i dio odgovornosti i svoj udio u ishodu. Formalno angaziranje nije
dostatno. Primjeri sredstava i instrumenata koji pomazu stvarnom sudjelovanju
ukljuCuju: izborna uredenja, specijalizirana drzavna tijela, savjetodavne
mehanizme, participativne postupke donosenja odluka i kampanje za dizanje
svijesti*s. Potrebno je uloziti posebne napore kako bi se utvrdile prepreke
sudjelovanju te nacini prevladavanja istih.

15. Politike postizu bolji ucinak kad su zasnovane na C¢vrstim dokazima i
uspostavljene tako da djeluju u konkretnim okolnostima. Razvoj politike
treba temeljiti na prikuplianju sistemskih i sveobuhvatnih informacija,
kao i na njihovoj objektivnoj analizi. Podatke treba razvrstati prema
onim kriterijima koji su relevantni za integracijske politike, poput etnicke
pripadnosti ili jezika. Pri prikupljanju i obradi podataka, treba u potpunosti
postivati nacelo samoidentifikacije i obvezujuca pravila zastite osobnih
podataka.

Kao $to su nadlezna nadzorna tijela®® istaknula, objektivni, pouzdani, i razvrstani
podaci su klju¢ni za osmiSljavanje i provodenje ucinkovite politike koja promovira i
Stiti prava pripadnika manjina.

45  Komentar na Preporuke iz Lunda.
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 Europe.
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U tom smislu, politike treba temeljiti na statistiCckim dokazima, posebice kada je
rijie€ o aspektima relevantnim za prava manjina i integriranja, kao $to su: etnicka
pripadnost, jezik i drugo, a takoder trebaju omoguditi i viSestruko identificiranje.
Drzave uZivaju Siroku slobodu u pogledu instrumenata i mehanizama za
prikuplianje podataka, u koje spadaju i sluzbeni popisi stanovnistva. Medutim, u
popisima stanovniStva ne treba zahtijevati obavezno izjaSnjavanje o pripadnosti
odredenim identitetima ili skupinama, buduci da nitko ne treba biti prisilien
izjasniti se o pripadnosti odredenoj manjinskoj grupi.*” Popisni obrasci ne trebaju
ograniCavati ispitanika zatvorenim listama, buduc¢i da samoidentifikacija isto tako
podrazumijeva moguénost odabira pripadnosti koju odredena osoba preferira.*®
Otvorene liste omogucuju da osobni izbor bude odrazen u rezultatima, i da se,
istovremeno, izbjegne problem koji nastaje kada pojedine grupe imaju osjecaj
da nisu predstavljene u kategorijama sluzbenog popisa. Upitnike i metodologiju
izrade popisa stanovniStva treba razraditi u suradnji s predstavnicima manijina, te
sva dokumentacija treba biti prevedena na relevantne jezike nacionalnih manjina.*

Popisi stanovniStva nisu jedini na¢in za prikupljanje pouzdanih informacija o strukturi
populacije. Drzave takoder trebaju razmotriti koriStenje pouzdanih i objektivnih
podataka prikuplje nih kroz druge instrumente ili dobivenih iz drugih izvora, kao §to
Su neovisna socioloska, etnografska, lingvisticka i druga znanstvena istrazivanja
i analize, ukljuCuju¢i i ankete po domacinstvima, ankete radne snage, ankete
provedene u Skolama i druge, ili podaci prikuplieni u opc¢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 na nacin koji je u potpunosti uskladen sa standardima o zastiti osobnih
podataka.®°

Pri tumacenju podataka, nadlezna tijela moraju biti sviesna da dosadasnje
iskustvo i strah od diskriminacije moze potaknuti osobe da sakriju svoj identitet,
Sto bi dovelo do nedovoljne zastuplienosti odredenih grupa. U svakom slucaju,
vlade bi morale iznaci nacin kako da pripadnici manjina postanu svjesni posljedica
pruzanja podataka o svojoj etnickoj pripadnosti i jeziku/jezicima, jer to moze utjecati

47 Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 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, stavak 21.

50  UkKljucujuci Konvenciju Vije¢a Europe 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 naéi u Preporukama Konferencije
europskih statisti¢ara iz 2010. godine.
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na jeziCka prava, mehanizme sudjelovanja i druge aspekte politike povezane s
odredenim demografskim pragovima.

16. Potrebno je izdvojiti odgovarajuce financijske i ljudske resurse za izradu,
provedbu i pracenje zadataka navedenih u strateSkim i akcijskim
planovima.

Akcijski planovi bi trebali precizirati financijske i ljudske resurse koji su potrebni za
provedbu zadataka, navesti, naine osiguranja tih resursa, ukljucujuci i uspostavu
rasporeda.

Problem ograni€enih resursa javlja se ¢ak i u najoogatijim drzavama. Medutim,
kako ograni¢eni resursi ne mogu biti izgovor drzava za nepostivanje obveza u svezi
ljudskih prava, to takoder ne moze biti izgovor za neaktivnosti pri izradi, usvajanju
i provedbi realistiCnih integracijskih politika.

TroSkovi se mogu znatno smanijiti ucinkovitim povezivanjem politika i mjera na
svim razinama i u razli¢itim institucijama. Ovo ukljuCuje povezivanje politika i mjera
za cjelovitu integracijsku strategiju, kao i jamstvo za odgovaraju¢u koordinaciju.
Efikasnost i uc€inkovitost se mogu poboljSati preciziranjem nadleznosti, zadataka,
uloga, odgovornosti i postupaka koji se trebaju slijediti, ukljuCujuci i proces
koordinacije. Osim toga, mnogi aspekti ljudskih prava u pogledu identiteta, a
posebice priznanje pluralizma u drustvu, ne zahtijevaju nuzno puno resursa.

Tamo gdje su resursi neadekvatni, drzave mogu istraziti moguc¢nost trazenja
komplementarne medunarodne podrske, ukljucuju¢i fondove razvojne pomodi.
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Resursi bi se trebali dodjeljivati pravedno i bez diskriminacije.

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

Sve instrumente i mjere nuzno je redovno pratiti, vrSiti procjenu cilieva i ishoda,
te prilagodavati na temelju dotadaSnjeg iskustva i izmijenjenih okolnosti.5' Takve
aktivnosti mogu dovesti do toga da se politika, zakonski propisi i provedbene mjere
prilagodavaju situacijama i okolnostima koje su pretrpjele promjenu. Pri vrSenju
procjene ucinka ne treba razmatrati samo jesu li su utvrdeni ciljevi ostvareni, vec i
relevantnost tih ciljeva.

Vazno je da se integracijskom politikom postave jasni cilievi s pokazateljima
i mjerilima kako bi se omogucio sistematski i ucinkovit razvoj politike, njene
provedbe i prilagodavanja s vremenom.

Isto tako, nadlezne vlasti trebaju interne recenzije nadopuniti neovisnim procjenama
utemelienim na jasnim kriterijima, formuliranim u savjetovanju s pripadnicima
manjinskih skupina. Recenzije treba raditi redovito i prema odredenom rasporedu,
primjerice, svake dvije godine.

Zakonodavstvo i institucije

18. Zakonodavni okviri, u koje ulazi i ustavno pravo, trebaju biti inkluzivni,
trebaju eksplicitno priznati postojanje raznolikosti u pluralistickom drustvu
i jamciti mu zastitu i promoviranje.

Nacelo priznavanja raznolikosti u druStvu i stvarnog sudjelovanja svih®? treba
biti izrazeno u zakonskim propisima. To se postize eksplicitnim priznavanjem
raznolikosti unutar pluralistiCkih drustava. Zastita raznolikosti treba biti zajam&ena
i njena vrijednost promovirana. Pravno okruzenje postaje povoljino za integraciju
samo onda kada je zakonodavstvo na svim razinama, ukljuCujuci i pod-drzavne

51 Preporuke iz Lunda, Preporuka 22.
52  Takoder vidjeti Smjernice 51 9.
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razine gdje je to primjereno, prozeto ovakvim pristupom. Ovo se moze dodatno
poboljSati ako se ustavno utvrde nacela priznanja i inkluzije, kao i uc€inkovitog
sudjelovanja.

Pod inkluzivnim zakonodavstvom podrazumijeva se da je svim zainteresiranim
manjinama osiguran odgovaraju¢i nacin putem kojeg mogu dati svoje misljenje
u procesu izrade zakona i u procesu provedbe mijera. To znaCi da oni mogu
znacajno pridonijeti utvrdivanju sadrzaja zakonskih propisa. Inkluzivnost je stoga
usko povezana s pojmom i prakti€nom manifestacijom uc¢inkovitog sudjelovanja®.
Prema potrebi, to se moze odnositi i na: utvrdenu proceduru donoSenja odluka,
stru€nu raspravu, bolje i ve¢e sudjelovanje u svim fazama izrade propisa, reviziju
pred sudom na zahtjev manjinske grupe, te na pravo veta, mehanizme mirenja i
druge oblike sudjelovanja.

19. Promoviranje i zastita ljudskih prava i temeljnih sloboda svih pojedinaca
bez diskriminacije treba biti ukorijenjena u ustavu i prenesena u konkretne
norme i mehanizme. Prava manjina sastavni su dio ljudskih prava.
Potrebno je uspostaviti sveobuhvatnu zakonsku regulativu koja se odnosi
na prava manjina.

Ova Smijernica specificira naCela nediskriminacije i stvarne jednakopravnosti
onako kako su definirani u Smjernici 3. Zakonski propisi i provedbene mjere
na svim razinama vlasti trebaju pocivati na nacelima nediskriminacije i stvarne
jednakopravnosti, kako je to navedeno u medunarodnim i regionalnim
instrumentima za zastitu ljudskih prava. Vrlo je vazno da se ova nacela ukorijene
u ustav kako bi usmierila formuliranje i tumacenje zakonskih propisa. Da bi se
osigurala nediskriminacija u praksi, vazno je nacelo ucinkovitog pravnog lijeka
prenijeti na konkretne i dostupne mjere propisane zakonom.

Tamo gdje je to nuzno, potrebno je usvojiti posebne mijere radi promoviranja
cjelokupne i stvarne jednakopravnosti izmedu pripadnika manjina i pripadnika
vecine; ove mjere ne treba smatrati diskriminatornima®. Takve se mjere posebice
odnose na grupe koje su dugo bile prisutne u drustvu ili su brojno znacajne®.

53 Kao sto je navedeno, inter alia, u Komentaru na sudjelovanje.
54 Vidjeti Pojasnjenje Smjernice 3.
55  Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 10(2).
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lako je moguce prava manijina §tititi posebnim odredbama u resornim zakonima
(poput zakona o obrazovanju, medijima, izborima ili koriStenju jezika), znacajnu
prednost moze donijeti posebni zakon o pravima pripadnika manjina. Te prednosti
mogu obuhvatiti omogucavanje lakSeg pristupa jasnim informacijama o pravima i
pravnim lijekovima namijenjenim pripadnicima manjina, integriranju, osiguravanju
uskladenosti s drugim zakonskim propisima, te priznavanju i podizanju opce svijesti
0 manjinama i njihovim pravima. Nadalje, sveobuhvatan zakon o pravima manjina
moze pruziti okvir za pojasSnjenje pitanja poput podrucja osobne i teritorijalne
primjene prava manjina, i definiranje vaznih kriterija poput tradicionalnog ili
znacCajnog bivanja na odredenom prostoru te granicnih razina, koje je inace tesko
uklopiti u resorne zakone.

20. lako je moguce ograniciti odredena prava i slobode, ta ograni¢enja moraju
biti jasno navedena u zakonu i utemeljena na legitimnim cilievima poput:
sigurnosti, javnog poretka, javnog zdravija ili prava i sloboda drugih, i
moraju biti proporcionalna navedenim ciljevima.

Kao Sto je navedeno u propisima koiji Stite ljudskih prava, vecina prava i temeljnih
sloboda mogu biti predmetom odredenih ograni€¢enja utemeljenih na legitimnom
javnom interesu sukladno ustavu i medunarodnim obvezama drzave. Ova se
ograni¢enja moraju temeljiti na zakonu kako bi se izbjegla arbitrarnost, osigurao
iscrpni popis mogucih razloga za stavljanje ograniCenja te moraju biti nuzna i
proporcionalna cilju. Ogranicenja treba usko tumacditi i redovito revidirati.

Kada je ograniCenje na uzivanje nekog prava uredeno zakonom ili se primjenjuje
u specificnom slucaju, odluka o ograniCenju treba biti uskladena s relevantnom
sudskom praksom® i inspirirana ustaljenom poredbenom interpretacijom
sadrzanom u relevantnim smjernicama. ¥

Balansiranje dva ili viSe jednako zasti¢enih prava koja su u potencijalnom sukobu
provodi se na razliCite nacine na politickoj i sudskoj razini. Na politi€koj razini,
zakonodavci mogu zakonom propisati da, u odredenim okolnostima, prednost
treba dati jednom pravu na racun drugog. Na sudskoj razini, ravnotezu izmedu dva
prava sud utvrduje na temelju jasnih kriterija.

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
institucije i ljudska prava ,Smjernice o slobodi javnog okupljanja“, 2007.
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21. Zakonski propisi trebaju pruZiti jasne i u¢inkovite pravne lijekove. Potrebno
je osigurati puni pristup ovim lijekovima.

Zakonske propise treba podrzati ucinkovitim pravnim lijekovima, zahvaljujuci
kojima krSenje zakona postaje kaznjivo, a posliedice istog reverzibilne®®. Ovaj
koncept svoje ishodiste nalazi u nacelima vladavine prava i jednake zastite pod
okriliem zakona, sadrzanim u propisima o medunarodnim ljudskim pravima i
opc¢eprinva¢enim u svim drzavama Clanicama.

Pravni lijekovi trebaju biti propisani zakonom. Trebaju biti definirani $to jasnije, kako
bi njihovo arbitrarno tumacenije bilo svedeno na najmanju mogu¢u mjeru, te o njima
moraju odlucivati nezavisni sudovi. U osiguravanje ucinkovitog pristupa pravnim
lijiekovima moguce je ubrojiti uspostavljanje i podrSku neovisnih tijela, poput
pravobranitelja ili nacionalne institucije ljudskih prava, te pruzanje besplatne pravne
pomocdi za one kojima je potrebna. Nekada je potrebno pokrenuti informativne
kampanje o pravima i pravnim lijekovima, i naCinu kako ih ostvariti i koristiti.

Uz pojedinacne pravne lijekove®, vazno je da je drustvo otvoreno za sustavne
promjene kako bi se sprijecilo daljnje krSenje prava. Pracenje i analiziranje krSenja
prava, prikuplianje podataka, uspostavijanje neovisnih institucija za ljudska
prava, te poticanje sudjelovanja civilnog drustva u procesima pra¢enja, mogu biti
pokretaci sustavnih promjena.®®

22. Drzave bi trebale osigurati postojanje odgovaraju¢ih i djelotvornih
institucionalnih uredenja za oblikovanje i implementaciju integracijske
politike.

lako odredivanje optimalnog institucionalnog uredenja ovisi o kontekstu, javne/
vladine i/ili nezavisne institucije moraju postojati kako bi ucinkovito oblikovale i
provodile integracijske politike djelovanja. Njihove nadleznosti i zadaci trebaju biti
specificirani, a njihovo funkcioniranje osigurano na odgovarajuci nacin. Njihove
razne uloge moraju biti jasno definirane kako bi se osigurala jasnost provedbe
i kako bi se izbjeglo dupliranje. Primjerice, nezavisne institucije su ukljuCene u

58  Takoder vidjeti Smjernicu 47.

59  Vidjeti Smjernicu 47.

60 Vazna specifikacija ovih nacela u raznim podrugjima moguce je pronaéi u raznim Opcéim politickim
preporukama Europske komisije Vije¢a Europe protiv rasizma i netolerancije (u daljinjem tekstu: ECRI).
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proces pracenja politika, ali obicno nisu odgovorne za njihovo oblikovanije.
Posebna tijela ili jedinice vlade ili vlasti mogu poboljSati uc¢inkovitost oblikovanja
i koordinaciju integracijske politike, te povecati njenu vidljivost. Takoder je vazno
da drzave osiguraju da integracijska politika ima odgovarajucu prioritetnu razinu
medu drugim politikama djelovanja, tako da odvojena tijela nisu marginalizirana.

Uz oblikovanje, implementaciju i pra¢enje politike institucionalnim uredenjima
koja se odnose na integraciju, takoder je potrebno osigurati adekvatno zrcaljenje
pluralizama dru$tva u drzavnim institucionalnim strukturama i onima koje donose
odluke. Takva uredenja, koja mogu ukljucivati posebna tijela ili procedure, takoder
trebaju ukljucitii programe za oblikovanje i promoviranje zajednickih interesa unutar
zajednice. Zakonski propisi trebaju osigurati takve programe na svim razinama
vlasti, uklju€ujuci i lokalne te, gdje je to primjereno, regionalne razine. Razlog za
ovo je to Sto ¢e vecina stanovnika iskusiti izravnu drustvenu interakciju na lokalnoj
razini, kao i kroz kontakte s vlastima.

Sudionici i uloge

23. Provedba integracijske politike je proces koiji iziskuje aktivno sudjelovanje
mnogobrojnih dionika iz javnog i privatnog sektora. RazliCite sudionike
i njihove relevantne odgovornosti potrebno je uzeti u obzir prilikom
planiranja i pripreme politickin dokumenata.

Integracijske politike djeluju na sve sektore drustva i stoga iziskuju angazman
Sirokog dijapazona sudionika: institucija na svim razinama, pojedinaca i civiinog
druStva u najSirem smislu, ukljuujuci i organizacije civiinog drustva (u daljinjem
tekstu: ,OCD"), interesne grupe i akademsku zajednicu.

Potrebno je prepoznati i ukloniti prepreke provedbi odredene politike i
zakonskih propisa, poput socijalnih faktora, nedostatne politiCke volje, manjka
administrativnih kapaciteta i nedostatnog financiranja. UCinkovita provedba obi¢no
pocinje donoSenjem odluka uz sudjelovanje svih, kao $to je opisano u prethodnom
poglavlju. Zapravo, participativan, otvoren i transparentan proces razradbe obi¢no
omogucuje da su osobe zaduzene za primjenjivanje politika i zakona predane
cilievima i dobro informirane o njihovoj svrsi.

Pri izradi integracijske politike vlade trebaju posvetiti duznu paznju osiguranju
provedbe, posebice u klju¢nim podruc¢jima inkluziie poput zdravstvene zastite,
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pristupa trziStu rada i stanovanju, kao i u sektoru kulture. Potrebno je uspostaviti
procedure koje omogucuju suradnju i podjednaku odgovornost svih relevantnih
grupa, vecinskih i manjinskih. UCinkovit dijalog sa svim dionicima potrebno je
odrzavati u svim stadijima procesa.

24, Vlada ima vodec¢u ulogu u formuliranju i provedbi integracijske politike. U
planovima za sprovedbu integracijske politike trebaju biti definirane uloge
i zadaci razlicitih institucija i sudionika na razli¢itim razinama vlasti.

Dok se integracijske politike u najve¢oj mjeri provode na lokalnoj razini, od klju¢ne
vaznosti je da se njihova formulacija i provedba koordinira na drzavnoj razini kako
bi se jamcila dosliednost na cijelom teritoriju i kako bi se osiguralo da drzava u
cjelini ispunjava svoje medunarodne obveze.

Uzimajuciu obzir teritorijalnu i upravnu strukturu drzave, integracijske politike trebaju
definirati uloge i zadatke razliCitih institucija na svim razinama vlasti. Posebice, ovo
znaci potrebu da srediSnje vlasti uspostave jasnu i dosliednu podjelu zadataka i
odgovornosti medu razli¢itim institucijama i sudionicima na svim razinama. Ovo
takoder znaci da srediSnje vlasti trebaju, ili izraditi programe (institucije ili posebne
procedure), ili koristiti, na odgovarajuc¢i nacin, postojeCe programe za ispunjavanje
ovih uloga, kojima se sukobi oko nadleznosti ili neslaganje oko odredenih aspekata
provedbe mogu raspraviti i rijeSiti. U federalnim drzavama i autonomnim regijama
za ove su zadatke nadleZzne kompetentne vlasti.

25. Sve razine vlasti trebaju biti uklju¢ene u provedbu integracijske politike.
Dok klju¢ni zakonodavni okvir treba biti uspostavljen na razini srediSnje
vlasti, lokalne, i tamo gdje postoje, regionalne viasti klju¢ni su sudionici u
kontekstualizaciji i provedbi radnih planova integracijske politike.

Kako stupanj drustvene kohezije moze znacajno varirati u razli¢itim dijelovima
drzave, uloge dodijeliene lokalnim, i gdje je to moguce, regionalnim razinama vlasti
trebaju biti od sustinske vaznosti u smislu odredivanja sadrzaja politika, a potom
i njihove provedbe. Lokalne i regionalne vlasti su najodgovornije za ucinkovitu
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integraciju zbog njihovog, izmedu ostalog, upravljanja klju¢nim podrucjima poput
obrazovanja, urbanisti¢kog planiranja, kulture te zdravstvene i socijalne zastite.®!

26. Javna uprava i drzavna sluzba trebaju ukljuciti raznolikost u strukture i
mehanizme svog rada, ukljucujuci i zapoSljavanje osoba koje pripadaju
manjinskim skupinama, posebice u sektorima pruzanja vrlo bitnih usluga.
Ove sluzbe trebaju raznolikost uklopiti u srz svog rada.

Kako bi se promovirala integracija, javna uprava treba, u najve¢oj mogucoj mjeri,
odraZavati raznolikosti drustva.®? Drzave trebaju pronaéi nacine za promoviranje
zaposljavanja osoba koje pripadaju manjinskim skupinama i njihovo zadrzavanje
u javnom sektoru. Posebnu paznju potrebno je posvetiti postizanju odgovarajuce
prisutnosti predstavnika manjina u sektorima koji pruzaju klju¢ne usluge. Ovo,
inter alia, ukljuCuje pravosude, tijela za provedbu zakona, institucije socijalne i
zdravstvene skrbi, te obrazovne institucije.

Definiranje razina zastupljenosti i vremenskog rasporeda za njihovo ostvarenje je
prakti¢an nacin na koji vlade mogu posti¢i odgovarajucu zastuplienost. Medutim,
dok kvote mogu biti korisne pod odredenim izuzetnim prilikama, u pravilu treba
izbjegavati krute sustave primjene kvota s to¢nim udjelima ili posebnim pozicijama
za pojedinu skupinu. S vremenom, oni ograniCavaju fleksibilnost i potencijalno
mogu sprijeciti drzavne sluzbe prilagodbi promjenljivim okolnostima u drustvu.

Ukljugivanje politike raznolikosti u javni sektor podrazumijeva da sastav i
unaprjedivanje osoblja na svim razinama javne uprave treba pratiti kako bi se
sprijecila izravna ili neizravna diskriminacija. To takoder podrazumijeva da svatko u
javnom sektoru razumije ciljeve i politike za promoviranje integracije, te da uvazava
ucinak koji na integraciju imaju politike u trenutku njihove pripreme i primjene. Javne
obrazovne institucije i javni mediji imaju vaznu ulogu u oblikovanju razumijevanja i
podrske za integraciju.

61  Vazne reference u ovom smislu mogu se pronaci u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi Vije¢a Europe,
1985 (ETS 122) i u Referentnom okviru za regionalnu demokraciju Vije¢a Europe, 2009.
62 Komentar o sudjelovanju, stavak 120.
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27. Stranacki sustavi trebaju biti pluralistiCki sustavi koji poti¢u slobodnu
konkurenciju svih dijelova druStva i ne trebaju se ograniCavati etniCkim
linfjama. PolitiCke stranke mogu igrati zna¢ajnu i konstruktivhu ulogu u
oblikovanju politike kao i politickog dijaloga. PolitiCari imaju posebnu
odgovornost angaziranja u dijalogu koji uvazava raznolikosti i ima jasan
stav protiv poticanja mrznje.

StranaCki sustavi, ukljuCujuci stranaCke organizacije, aktivnosti i financiranje,
moraju biti valiano i nepristrano regulirani i trebaju jamciti politiCki pluralizam. Oni
trebaju omoguciti sudjelovanje svih kako bi se oCuvala raznolikost, pluralizam i
pravo na bivanje drugacijim u tolerantnom okruzenju.’® Ovo, inter alia, znadi
stvaranje uvjeta za okvir koji omogucuje da stranacki sustav bude ukljuciv i preko
etnickih linija.

Ukljucivost preko etnickih linija ima nekoliko slojeva. Prvo, prema medunarodnim
standardima, osobe koje pripadaju manjinama imaju pravo osnivati politiCke
stranke koje zastupaju interese njihove manjinske skupine.®* Sva ograni¢enja u
pogledu osnivanja politickin stranaka na etniCkim ili religijskim temeljima moraju
biti sukladna normama medunarodnog prava i nacelima sadrzanim u Konvenciji
o ljudskim pravima.®® Ovo, inter alia, podrazumijeva izbjegavanje numerickih i
geografskih uvjeta za registraciju, koji mogu prekomjerno ili disproporcionalno
ograniciti politicka prava osoba koje pripadaju manjinskim skupinama. Drugo, dok
etnicke stranke, same po sebi, ne smiju biti zabranjene, one su, takoder ,kao i svi
drugi akteri, obvezne djelovati protiv diskriminacije. lako stranke mogu imati za cilj
promoviranje i zastitu prava i interesa odredene skupine, one ne trebaju odbijati
nicije ¢lanstvo zbog etniCke pripadnosti. TreCe, glavne stranke u drustvu trebaju
se drzati naCela demokratskog upravijanja te bi trebale razmotriti promoviranje
sudjelovanja osoba koje su pripadnici manjinskin skupina.®® Cetvrto, cjelokupan
okvir za politicko sudjelovanje treba biti osmiSljen tako da omogucuje ukljucivanje
manjinskih pitanja u javne rasprave, kao i da promovira politicko sudjelovanje osoba
koje pripadaju manjinskim skupinama. Ovo treba podrazumijevati dostupnost
izbornih informacija i oglaSavanja na jezicima manjina, pruzanje mogucnosti za
koriStenje manijinskih jezika u medijima i izradu izbornog materijala na manjinskim
jezicima. Medunarodni standardi prepoznaju vaznu ulogu politickih stranaka

63 UDD, stavak 12. i 22. Osim toga, vazan opis ovih nacela uklju¢en je u Smijernice o pravilima politickih
stranaka Venecijanske komisije i OESS ODIHR-a, 2001.

64 Ukljucujuci Okvirnu konvenciju o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 7.

65 Komentar o zastuplienosti, stavak 75.

66 Komentar o zastuplienosti, stavak 78.
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u promoviranju tolerancije, kulturne raznolikosti i rieSavanju pitanja koja se ticu
manjina.’” Politi¢ari imaju klju¢nu ulogu u procesima integracije i kao zakonodavci,
i kao oni koji donose odluke, oblikuju politicki diskurs i doprinose cjelokupnoj
drustvenoj klimi, ukljuCujuci i odnose medu zajednicama. Politicke stranke i
akteri, bez obzira na politiCke i ideoloske linije, povezani su istom borbom protiv
diskriminacije kao i ostatak drustva.

lako je sloboda izrazavanja politickin stranaka i izabranih predstavnika u
izvrSavanju njihovih duznosti posebno zasti¢ena zbog njihova klju¢nog drustvenog
i demokratskog polozaja, zabrana poticanja rasne, etniCke ili vierske mrznje
primjenjuje se i na njih.?8 Osim toga, ¢ak i u Sirokim granicama njihove slobode
izrazavanja, politiari moraju takoder biti svjesni utjecaja — i pozitivnog i negativnog
— kojeg njihovo ponaSanje moze imati na klimu tolerancije u drustvu. Ako politicke
stranke i zastupnici sudjeluju u dijalogu koji je ispunjen poStovanjem i ako zauzmu
jasan stav protiv poticanja mrznje, politicka klima ¢e biti viSe usmjerena prema
integriranju drustva.

28. Aktere u privatnom sektoru, poslodavce i sindikate, kao i privatne
obrazovne institucije i privatne medije, treba poticati da realiziraju svoj
potencijalni doprinos tako da izraduju i Sire integracijske politike, kako
sami tako i u suradnji s drugim akterima.

Integriranje druStva nije samo odgovornost institucija ili politiCkih stranaka i ne
moze se, opcenito govoreci, svesti samo na politiCki proces. Svi sudionici u
drustvu dijele odgovornost i moraju biti svjesni svojin uloga. Ovo takoder utjece i
na privatne aktere koji zbog prirode svojih aktivnosti mogu biti posebice relevantni.
Ovo se odnosi, inter alia, na poslodavce i sindikate zbog vaznosti trzista rada i
radnog okruzenja u cilju zadovoljavanja raznolikosti i promoviranja integriranosti.

Prilikom izrade javne politike, potrebno je prepoznati doprinos koji privatni sektor
moze dati omogucavanju integracije i potaknuti ga uspostavljanjem veza izmedu
javnih i privatnih sudionika na razliCitim razinama (nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj).
Radeci zajedno, u partnerstvu javnog i privatnog sektora i civiinog drustva, akteri

67  Vidjeti, inter alia, Dokument iz Kopenhagena, stavak 30.

68  Vidjeti, inter alia, ICCPR (Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima), lanak 20; ICERD (Konvencija
o eliminiranju svih oblika rasne diskriminacije), lanak 4; ECHR (Europski sud za ljudska prava), ¢lanak 10;
kao $to je interpretirano u ECtHR predmetu o govoru mrznje, posebice: Predmet Feret v Belgium, broj
aplikacije 15615/07.
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mogu bolje iskoristiti resurse, utjecaj i ekspertizu kako bi postigli vec¢e rezultate i
promjene.

Akteri iz privatnog sektora mogu imati vaznu i konstruktivnu ulogu u izradi i Sirenju
integracijskin politika. U integracijskim politikama i kod izrade zakonskih propisa
potrebno je uzeti u obzir i, mozda, razmotriti poticaje i mjere za promovira nje svijesti
medu privatnim sudionicima i tako omoguciti njihovu suradnju i aktivan doprinos
integraciji. Ovakve mjere mogu ukljuCivati kreiranje poticaja za poslodavce da
zaposle pripadnike najc¢esce nezaposlenih grupa, za programe ciljane obuke na
poslu ili za sate sluzbenog jezika na radnom mjestu.

29. Sudionici civilnog drustva imaju vaznu ulogu u doprinosu izradi
integracijskih politika, zahvaljuju¢i zajednickom iskustvu. Oni su i moguci
akteri u provedbi politika djelovanja i planova.

Kao proces koji ukljuCuje viSe aktera i viSe razina, integracija ne moze biti uspjeSna
bez aktivnog uklju€ivanja civilnog drustva u postupak razrade integracijskih politika
i u njegovu provedbu i pracenje.

Raznolikost samog civilnog drustva treba biti prepoznata. Ovo podrazumijeva da
vlade ne trebaju predodrediti koje ¢e organizacije civilnog drustva biti konzultirane
ili pozvane na sudjelovanje u izradi nacrta i provedbi integracijskih politika, a koje ¢e
iskljuciti iz toga. Naprotiv, treba uciniti napore i uspostaviti transparentne procedure
radi pokretanja i ukljuCivanja zainteresiranih organizacija civinog drustva, kao sto
su nevladine organizacije, ukljuCujuci i one koje predstavljaju manjinske skupine,
profesionalne organizacije, vjerske organizacije i institucije i akademsku zajednicu.

Civilno drustvo doprinosi cjelokupnom postovanju nacela dobrog upravijanja

i pluralizmu osiguravaju¢i postovanje demokratskih i pluralistickin nacela u
unutarnjem ustrojstvu organizacije.
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IV. Kljucna podrucja politike

Antidiskriminacija i potpuna i stvarna jednakopravnost

30. Pri izradi sveobuhvatne antidiskriminacijske politike i odgovarajucih
zakonskih propisa, drzave trebaju izgraditi mehanizme za njihovu
provedbu. Proaktivne politike trebaju biti donesene s ciliem prepoznavanja
i uklanjanja prepreka za pruzanje jednakih moguc¢nosti svima. Pravni
lijekovi za slucaj diskriminacije trebaju ubrajati ucinkovite, proporcionalne
i odbijajuc¢e sankcije, pravicnu naknadu i, kad je to potrebno, korektivhe
mijere.

Drzave trebaju donijeti sveobuhvatne politike, zakonske propise i administrativne
mjere za ucinkovito suzbijanje diskriminacije — izravne i neizravne — u svim
relevantnim dijelovima zivota i pokrivajuCi sve relevantne sudionike u javnom
i privatnom sektoru. Stvarna jednakopravnost takoder znaci i da prepreke za
uzivanje jednakih mogucnosti bez obzira na podrijetio, trebaju biti prepoznate i
uklonjene.

Sveobuhvatna antidiskriminatorna zakonska regulativa podrazumijeva ugradivanje
relevantnih odredbi u ustav, kaznenu, 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. Posebice
je potrebno osnovati nezavisna tijela za zastitu jednakosti ili druga nezavisna tijela
s potrebnim nadleznostima i odgovaraju¢im izvorima na nacionalnoj, a gdje je
potrebno, i na regionalnoj razini.

69 ECRI, Preporuka br.7 o op¢oj politici (zakonska regulativa na drzavnoj razini za suzbijanje rasizma i rasne
diskriminacije), 2002., i Odbor za eliminaciju rasne diskriminacije (u daljiem tekstu: ,CERD").
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Antidiskriminacijske instrumente potrebno je redovito pratiti i procjenjivati u
pogledu njihove ucinkovitosti. Takoder ih je potrebno koordinirati — medu sobom,
kao i s drugim instrumentima — kako bi bili konzistentni i uinkoviti.

Niti jedna antidiskriminacijska politika ne moZze biti u¢inkovito provedena ako je
ne prate odgovaraju¢i pravni lijekovi za slucaj diskriminacije. Kaznene, upravne
i gradanske sankcije trebaju biti uCinkovite, proporcionalne i dovoljino ostre da
odvrate eventualne pocinitelje. Osim naknade, nenovcani oblici obestecenja, kao
Sto je objavljivanje sudskih odluka u cijelosti ili djelomicno, ili obvezivanje pocinitelja
diskriminacije na drustveno koristan rad, mogu imati zna¢aja i u dijeljenju pravde u
slu¢ajevima diskriminacije.

Diskriminacija se ne mora dogoditi samo na temelju jednog aspekta identiteta
pojedinca, nego moze biti viSestruko utemeljena, kao Sto je to u slucaju viSestruke
diskriminacije ili one koja uklju€uje sve razine. Primjerice, Zene manjinskog podrijetla
mogu biti viSe podlozne diskriminaciji. Politike djelovanja trebaju biti takve da
osiguraju da i ova vrsta diskriminacije bude utvrdena zakonskom regulativom i da
joj se pruza odgovaraju¢a paznju.

31. Politike koje sadrze posebne mijere za suzbijanje ucdinaka diskriminacije
u proSlosti ili sustavne diskriminacije odredene grupe ne smatraju se
diskriminatornim. Moguénost usvajanja ovakvih mjera treba predvidjeti u
zakonu.

Moze biti potrebno usvojiti posebne mjere za suzbijanje djelovanja diskriminacije
u proslosti ili sustavne diskriminacije odredene grupe i osigurati potpunu i stvarnu
jednakost pripadnicima manjinskih grupa koji su u nepovolinom polozaju.” Prema
medunarodnim standardima ljudskih prava, ovakve mjere mogu ostati na snazi
dok nejednakopravnost nije ispravljena.”! Kada su usvojene sukladno nacelu
proporcionalnosti, ovakve mjere nece se smatrati diskriminatornima.

Mogucnost i, kada se javi, potreba za usvajanjem ovakvih mjera mora biti
eksplicitno predvidena zakonom, pa, ako je potrebno, i ustavom. Ovim se ne samo
osigurava konzistentnost sa zakonskim propisima, nego pomaze i sucima prilikom

70  Pogledati i Smjernicu 3.
71 ICERD, clan 1.4, | Opce preporuke br.32; CCPR Op¢i komentar br.18: Nediskriminacija: 10-11-1989 |
Odbor UN-a o gospodarskim, socijalnim i kulturnim pravima, Op¢i komentar br.20.
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tumacenja odredbi o jednakopravnosti sukladno opcepriznatim medunarodnim
standardima nediskriminacije.

Drzavljanstvo

32. Inkluzivna i nediskriminatorna politika u vezi s drzavljanstvom vazan je
aspekt integracijske politike. Drzavljanstvo, dodatno, ima i simbolicnu
vrijednost kao znak zajednicke pripadnosti i nositelja drzavljanstva i onoga
koji ga dodjeljuje.

U pravnom smislu, drzavljanstvo (Cesto spominjano kao ,nacionalnost” u
medunarodnim dokumentima) ,je pravna spona izmedu pojedinca i drzave i ne
odnosi se na etnicko porijeklo osobe*.”2

Medutim, drzavljanstvo karakterizira vaznost koja seze izvan dimenzije pojedinca
i od vaznosti je za druStvo u cjelini. Drzavljanstvo, a pogotovu pristup njemu,
temeljni je element integracije. Kod izrade politike drzavljanstva, drzava treba uzeti
u obzir posliedice koje bi njene odluke mogle imati na integraciju u drustvu.

Politika drzavljanstva treba posebno teziti iznalaZzenju ujednaCenog pristupa
izmedu legitimnih zahtjeva za autentiCnim i stvarnim vezama s drzavom i realno$¢u
postojanja viSestrukih identiteta i mjesta boravka tijekom vremena. Primjerice,
reguliranje viSestrukog drzavljanstva jeste podrucje gdje je potrebno naci tocku
ravnoteZe izmedu ova dva elementa.”

Znacaj drzavljanstva za integraciju vidljiv je i u njegovoj drustvenoj i u simbolickoj
dimenziji. To je opipljiv znak zajednicCke pripadnostii zajednickih temeljnih vrijednosti
i nositelja drzavljanstva i drzave koja je dodijelila drzavljanstvo. Integraciju drustva
olakSava inkluzivna politika dodjeljivanja drzavljanstva i pravila koja imaju za cil;
prihvatanje, a ne iskljucivanje osoba koje imaju osje¢aj pripadanja tom drustvu.

72 Europska konvencija o drzavijanstvu, ¢lanak 2.
73  Vidjeti Smejrnicu 37.
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33. Drzavljanstvo spada u nadleznost drzave i treba se temeljiti na istinskoj
sponi pojedinca s drzavom. Ipak, suvremeni razvoj postavija jasna i sve
veca ogranic¢enja prema slobodi odlucivanja drzave u formuliranju politika
u svezi pristupanja i oduzimanja drzavljanstva, ukljuCujuci i zabranu
diskriminacije kod dodijeljivanja drzavljanstva.

Budu¢i da je drzavljanstvo u izravnoj vezi sa suverenitetom, dodjeljivanje
drzavljanstva nacelno potpada pod iskljuCivu unutradnju nadleznost svake
pojedine drzave.™ Drzave imaju Sirok raspon diskrecijskog prava u odredivanju
kriterija za dodjeljivanje drzavljanstva, iako ono nije neograniceno.

Prvo, dodijeljivanje drzavljanstva treba se temeljiti na postojanju istinske veze
izmedu drzave i osobe na koju se prenosi, sukladno stajaliStu koje je zauzeo i
Medunarodni sud pravde.™

Drugo, iako drzave imaju pravo odrediti tko su njihovi gradani, one ne trebaju
Zlorabiti ovo pravo kr8ec¢i nacCela suvereniteta i prijateljskin odnosa, ukljuCujudi i
dobrosusjedske odnose.”

Trece, nacelo nediskriminacije primjenjuje se i na podrucju drzavljanstva, tako da
diskrecijsko odlu€ivanje u svezi drzavljanstva ne moze dovesti do diskriminacije
utemeljene na, inter alia, spolu, vjeroispovijesti, rasi, boji koze ili nacionalnom ili
etnic¢kom podrijetlu.”” Diskriminacija podrazumijeva razli¢ito postupanje, kojim se
izravno ili neizravno iskljuCuje moguénost pristupa drzavljanstvu odredenoj grupi
ljudi zbog njihovih karakteristika, i ne ostvaruje legitimni cilj ili nije proporcionalna
takvom cilju.”® Postoji jasna razlika izmedu diskriminacije i opravdanog razlikovanja
ili povlastenosti kod dodjeljivanja drzavljanstva.” Opravdano razlikovanje moZze,
primjerice, ukljucivati preduvjet da podnositelj zahtjeva za drzavljanstvo posjeduje
odredeno znanje sluzbenog jezika drzave kako bi bio naturaliziran, ili da je stjecanje
drzavljanstva olakSano zbog porijekla ili mjesta rodenja.

74  HasSka konvencija o odredenim pitanjima u svezi sa Zakonom o sporovima u svezi drzavljanstva, 1930;
Vije¢e Europe, Europska konvencija o drzavijanstvu, 1997. Clanak 3; i ETS br.166, &lanak 1.

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

76  Vidjeti i Smjernicu 36.

77  Europska konvencija o drzavljanstvu, ¢lanak 5(2).

78 CERD, Opc¢i komentar br.11 o diskriminaciji na temelju drzavijanstva, 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.

Ljubljanske smijernice o integraciji raznolikih drustava 4



Konacno, potrebno je podsijetiti da se ljudska prava primjenjuju na svakoga tko
je podvrgnut nadleznosti drzave, bez obzira na njegovo/njeno drzavljanstvo.
Stoga, uzivanje ljudskih prava ne moze zavisiti o drzavljanstvu, izuzev usko i jasno
definiranih izuzetaka, kao §to je dostupnost odredenih politickih prava.

34. Drzavljanstvo je ljudsko pravo i svatko ima pravo na drzavljanstvo. Stovige,
zakoni ne smiju dovoditi do apatridije pri rodenju, bez obzira na uzrok
apatridije.

Pravo svakoga na drzavljanstvo od trenutka rodenja dio je medunarodnih ljudskih
prava.f® U slu¢aju nezakonitog uskracivanja drzavljanstva, drzave su obvezne
pruZiti odgovaraju¢u pomo¢ i zastitu radi njegovog ponovnog stjecanja.?’

Sukladno medunarodnim obavezama, domace zakonodavstvo treba izbjegavati
stvaranje situacija u kojoj djeca od rodenja mogu biti bez drzavljanstva.
Medunarodna suradnja na multilateralnim i bilateralnim razinama, kroz savjetodavna
i strucna tijela, moze pruziti okvir za rieSavanje problema koji se mogu javiti u svezi
ovog pitanja.

35. Drzave trebaju razmotriti dodjeljivanje drzavljanstva osobama koje su
de jure ili de facto bez drzavljanstva izvjesno vrijeme, €ak i kada drugi
objektivni uvjeti za to mozda nisu zadovoljeni.

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

Medunarodne obveze za izbjegavanje odsustva drzavljanstva obi¢no pokrivaju
apatridiju de jure, $to je pravna situacija koja nastaje kada niti jedna drzava
odredenu osobu ne smatra svojim drzavljaninom. Medutim, prisutnost znacajnog
broja de facto osoba bez drzavljanstva na teritoriju drzave, predstavlja dodatni
izazov procesu integracija. Takva situacija moze utjecati na stabilnost. Osobe koje

80 Pravo moze biti utemelieno u, inter alia, Op¢oj deklaraciji o ljudskim pravima, ¢lanak 15. i, s posebnim
osvrtom na djecu, Konvenciji o pravima djeteta, ¢lanak 8(2).

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

82 Inter alia, Konvencija iz 1954 koja se odnosi na status osoba bez drzavljanstva, Konvencija iz 1961. o
smanjenju osoba bez drzavljanstva i Europska konvencija o drzavljanstvu.
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Su de facto bez drzavljanstva formalno imaju drzavljanstvo drzave boravista ili
drzave podrijetla, ali nisu u mogucnosti to drzavljanstvo uzivati i u praksi. Razlozi
za ovo su brojni, od raskida veza s drzavom porijekla, do poteSkoca s upisom u
knjigu rodenih ili zbog socijalno-ekonomske marginalizacije. Takve situacije Cesto
posebice utjeCu na odredene ranjive skupine, kao $to su Romi ili raseljene osobe
i izbjeglice.

Drzave trebaju razmotriti ciliane mjere kojima bi se ogranicila i de jure i de facto
apatridija u svrhu promoviranja integracije. Za de jure apatridiju, pravni okvir
treba osigurati mehanizme za stjecanje drzavljanstva pod razumnim uvjetima,
dok politike djelovanja trebaju osigurati da su ovi mehanizmi dostupni. Za de
facto apatridiju, politike djelovanja trebaju biti prilagodene rieSavanju specifi¢nih
problema. Takve politike mogu sadrzavati rieSenja situacija kao $to su izostanak
upisa u matic¢ne knjige, nepostojanje dokumentacije, ili bilo koji drugi razlozi koji
uzrokuju de facto apatridiju, tako Sto ¢e uklanjati prepreke i aktivno traziti rieSenja
koja omogucavaju upis u knjige.

Uz zakonske obveze postoje, gdje je to moguce, i integracijski razlozi za olakSavanje
naturalizacije. Dugoroc¢na prisutnost 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 uobiCajeno prebivaju na njenom teritoriju
duze vrijeme osigurati neometanu naturalizaciju i aktivno promovirati njihovu
naturalizaciju. Istovremeno, u interesu je svakog pojedinca imati pristup svim
pravima koja proizlaze iz drzavljanstva i na takav opipljiv nacin izraziti osjecaj
pripadnosti poduzimajuéi sve §to je nuzno za naturalizaciju. To znadi da se treba
pripremiti i ispuniti zakonom propisane uvjete za naturalizaciju, poput posjedovanja
zadovoljavaju¢eg znanja sluzbenog jezika drzave.
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36. Politike koje omogucuju privilegirani pristup drzavljanstvu osobama na
osnovu kulturnih, povijesnih ili obiteljskih veza trebaju osigurati poStovanje
nacela prijateljskih i dobrosusjedskih odnosa te teritorijalnog suvereniteta.
Takve politike trebaju biti izradene tako da ne stvaraju nejasnoc¢e u svezi
nadleznosti. Zastita prava manjina jeste primarna obveza drzave u kojoj
one borave.

Drzava moze imati legitiman interes podrzati osobe koje pripadaju nacionalnim
manjinama koje borave u drugim drzavama na temelju etnickih, kulturnih, jezi¢nih,
vierskih ili drugih veza. Osim toga, drzava moze dodijeliti drzavljanstvo na temelju
odredene razine znanja jezika, kao i na temelju kulturnih, povijesnih i obiteljskih
veza.

Medutim, to nikako ne podrazumijeva pravo ,sukladno medunarodnom pravu,
na uspostavljanje nadleznosti nad takvim osobama na teritoriju druge drzave
bez pristanka te drzave, ili mogu¢nost dodjeljivanja drzavljanstva en masse
drzavljanima druge drzave, Cak i kad do toga dode radi brojnosti pojedinacnih
zahtjeva za prijem u drzavljanstvo.®?

Istovremeno, drzave ne mogu zastitu manjina koje borave na njihovom teritoriju
»prenijeti“ na druge drzave (takozvane ,bliske drzave"), buduci da je drzava u kojoj
ove manjine borave primarno odgovorna za zastitu manjinskin prava® (mati¢ne
drzave).

Uz ova zakonska ograniCenja, politika drzavljanstva koja djeluje prema vani moze
negativno djelovati na prijateljske i dobrosusjedske odnose, te stvoriti dodatne
izazove za integraciju drustva u drzavi u kojoj ove manjine borave. Politike koje
imaju takve negativne ucinke treba izbjegavati.

Drzava boravista ima primarnu odgovornost za za8titu prava svojih rezidenata,
ukljucujuci i pripadnike nacionalnih manjina. Ova odgovornost proSirena je i na
osobe koje imaju viSestruka drzavljanstva i drzave ne smiju diskriminirati gradane s
dvojnim drzavljanstvom. Drzava moze legitimno zahtijevati od svojih gradana da se

83 Preporuke iz Bolzana/Bozena o nacionalnim manjinama u medudrzavnim odnosima, 2008 (u daljinjem
tekstu: “Preporuke iz Bolzana/Bozena”), posebice Preporuka 4,101 11.

84  Preporuke iz Bolzanao/Bozena, Preporuka 2., i Europska komisija za demokratiju kroz zakon, “lzviestaj o
povlastenom odnosu prema manjinama od strane bliske drzave” (u daliem tekstu: ,lzvjestaj Venecijanske
komisije*), CDLINF (2001) 19.
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odreknu drugog drzavljanstva prije preuzimanja visokih politickih pozicija, poput
poglavara drzave ili ¢lana viade.®®

37. ViSestrukadrzavljanstva, per se, ne treba smatrati preprekom zaintegraciju.
Dodijeljivanje drzavljanstva od strane drzave boraviSta osobama koje dugo
borave na njenom teritoriju, a koje ve¢ imaju drzavljanstvo druge drzave,
moze potaknuti integracijski proces i ojacati veze s drustvom. Djeci koja
su stekla viSe od jednog drzavljanstva po rodenju ne treba zabranjivati
stjecanje viSestrukog drzavljanstva tijekom Zivota.

ViSestruka drzavljanstva odraz su sve veceg prekogranicnog kretanja osoba,
raznolikosti unutar obitelji, ukljuCujuci i medugeneracijsku raznolikost, i rastucih
napora drzave da oCuva pravne veze s emigrantskom populacijom u inozemstvu.
Omogucavanje pristupa drzavljanstvu rezidentima s dugotrajnim boravkom,
ne traze¢i pri tom odricanje od prethodnog drzavljanstva, potice sudjelovanje i
osjecaj pripadanja te moze doprinijeti integriranju drustva. Ovo se posebice odnosi
na djecu. Drzave trebaju omoguciti djeci koja su stekla razliCita drzavljanstva po
rodenju da ih i zadrze.® Djeci koja se nalaze u takvoj situaciji ne treba zabranjivati
zadrzavanje viSestrukih drzavljanstava tijekom Zivota.®”

Medutim, utjecaj viSestrukog drzavljanstva na integraciju druStva moze znacajno
varirati ovisno od razliCitih faktora, medu kojima su povijest i bilateralni odnosi.
Optimalna politika djelovanja u pogledu viSestrukog drzavljanstva zavisi od
konteksta i treba biti oblikovana na temelju svog utjecaja na prava pojedinaca,
integriranje drustva i prijateljske i dobrosusjedske odnose.

85  Preporuke iz Bolzanao/Bozena, BilieSka s objasnjenjem uz Preporuku 11.
86 Europska konvencija o drzavljanstvu, ¢lanak 14(1).
87  Konvencija o pravu djeteta, ¢lanak 7.
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Ucinkovito sudjelovanje

38. Proces integracije moze biti samo olakSan ako svi pripadnici drustva imaju
mogucnost za sudjelovanje. UCinkovito sudjelovanje u javnom Zivotu i svi
vidovi drustvenog, ekonomskog i kulturnog zivota, ukljuCujuci i pripadnike
nacionalnih manjina, je samo po sebi i pravo, i kljucni preduvjet za jednake
mogucnosti u praksi.

Procesintegracijeiziskuje da svipripadnici drustva, bilo da pripadaju manijiniili vecini,
medusobno djeluju kroz aktivan angazman. To je izravno povezano s ucinkovitim
sudjelovanjem svih u razvoju drustva u njegovim razliCitim vidovima, Sto ¢e takoder
doprinijeti percepciji legitimnosti procesa integracije. Iz tog razloga, klju¢ni element
integracije je pravo svih, uklju€ujuci i pripadnike manjina, da ucinkovito sudjeluju u
javnom, kulturnom, drustvenom i ekonomskom Zivotu.8® Zakonsko jamstvo ovog
prava zapravo je preduvjet za primjenu nacela podjednakih mogucénosti za sve.
U primjeni potrebno je teziti tomu da se pripadnicima manjina, podjednako kao
i pripadnicima vecine, osigura uzivanje prava i obveza poput postivanja zakona.
Dok ucinkovito sudjelovanje, kao temeljno nacelo integracije, treba biti ukljuc¢eno
u svako relevantno podrucje politike®, i samo sudjelovanje zahtijeva svoju viastitu
politiku, kao i posebne instrumente®.

a Sudjelovanje u javnom Zivotu

39. Drzave trebaju usvojiti posebne, ciljane politike koje osiguravaju da
svatko ima jednake mogucénosti za stvarno sudjelovanje u demokratskom
odludivanju. Kao dio ovog procesa, drzave trebaju teziti odgovarajucoj
zastupljenosti razli¢itih skupina u drustvu, ukljuCujuci i manjinske grupe, u
svim relevantnim strukturama javne uprave i tijelima koja donose odluke.

Odgovarajuc¢a zastuplienost osigurava izravno sudjelovanije i vazno je sredstvo za
pruzanje stvarnih mogucénosti da se glas manjina ¢uje. Kako bi bila odgovarajuca,

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

89 Smjernica 9.

90 Korisna smjernica gdje se mogu naci instrumenti koji mogu i, gdje je prikladno, trebaju biti dostupni za
uspostavljanje ucinkovite politike sudjelovanja, inter alia, u Komentaru o sudjelovanju i Preporukama iz
Lunda.
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zastuplienost ne treba biti matematiCki proporcionalna, no treba za cilj imati
odraZavanje sastava drustva.®' Potrebno je pobrinuti se da i broj¢ano male grupe
imaju moguénost stvarnog sudjelovanja. Istovremeno, drzave trebaju nastojati da
se pridrzavaju nacela rodne jednakosti u omoguc¢avanju zastupljenosti i javnog
sudjelovanja osoba pripadnika manjina.

Sukladno medunarodnim standardima i pozitivnim primjerima iz prakse, te na
temelju iskustva Visokog povjerenika za nacionalne manjine, ciliane politike mogu
ukljucivati jednu ili viSe sliedecih stavki:

Posebne sustave zastuplijenosti i sudjelovanja manjina u izabranim skupStinama
i/ili izvrSnoj viasti, kao i u vladinom i Sirem javnom sektoru na nacionalnoj,
regionalnoj i lokalnoj razini. Takvi posebni sustavi mogu ukljuCivati, zavisno
od okolnosti: osigurana mjesta u jednom ili oba doma parlamenta ili u
parlamentarnim odborima kao i u drugim oblicima zajamc&enog sudjelovanja u
zakonodavnom procesu, osiguranje zastuplienosti manjina u izbornom sustavu,
pozitivnu diskriminaciju pri dodjeljivanju ministarskih polozaja, mandata na
vrhovnom ili ustavnom sudu ili na nizim sudovima, i/ili mjesta u imenovanim
savjetodavnim ili drugim visokim tijelima, kao i posebne mjere za zapoSljavanje
manjina u drzavnoj sluzbi;*

Izborni sustav koji omogucuije zastuplienost i utjiecaj manjina, uz otvaranje izborne
utakmice glasovima svih sektora drustva.® Politicki programi medu zajednicama
mogu igrati vaznu ulogu u integriranju dru$tva i stvarnom sudjelovanju manjing;
Savjetodavna i tijela za konzultacije, i mehanizme koji djeluju kao formalni ili
neformalni kanali komunikacije izmedu vladinih predstavnika i predstavnika
zajednice;

Tijela i procese osmiSliene s ciliem osiguranja i promoviranja svrsishodnog
dijaloga;

Neteritorijalne samoupravne sustave ili sustave podjele vlasti s ciliem jacanja
utjecaja odredene grupe na pitanja koja su za nju od posebnog interesa;

U odredenim okolnostima, teritorijalne samoupravne sustave, poput teritorijalnog
prijenosa ovlasti, koji, takoder, mogu omoguciti zastuplienost pojedinih
manjinskih grupa. Bez obzira na formu, tijela samouprave moraju biti utemeljena
na demokratskim nacelima i procesima kako bi se osiguralo legitimno zastupanje
stajaliSta svih zajednica unutar njihove nadleznosti, ukljuCujuci i pripadnike
manjina. U ovom kontekstu, dogovori u svezi podjele vlasti, tamo gdje postoje,
ne trebaju biti osmisljeni tako da iskljucuju zastuplienost bilo koje zajednice.

91

Komentar o sudjelovanju, stavak 123.

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

40. Stvarno drustveno i ekonomsko sudjelovanje pod jednakim uvjetima
za sve Clanove drustva od klju€ne je vaznosti za uspjesSnu integraciju.
Drzave trebaju oblikovati i provoditi odgovarajuc¢e politike u relevantnim
podru¢jima poput obrazovanja i obuke, zapoSljiavanja, zdravstvene
zastite, stanovanja, kao i pristupa drustvenim dobrima i uslugama, tako
da promoviraju socio-ekonomsku inkluziju na sveobuhvatan nacin.

Stvarno sudjelovanje pripadnika manjina u ekonomskom i druStvenom Zzivotu
drzave vazno je isto koliko i njihovo sudjelovanje u javnom zivotu. Sudjelovanje u
druStvenom i ekonomskom zivotu obuhvaca Sirok dijapazon pitanja, ukljucujuci:
odgovaraju¢e stambeno zbrinjavanje, zdravstvenu skrb, socijainu zastitu (socijalino
osiguranje i socijalne povlastice), usluge centara za socijalnu skrb, obrazovanje i
zapoSljavanje (ukljuCivanje na trziste rada, i u javnom i u privatnom sektoru, pristup
poslovnim i drugim prilikama za samozaposljavanje).** U ovom kontekstu, drzave
trebaju osigurati da svi, bez obzira na etniCko porijeklo, uzivaju iste mogucénosti
sudjelovanja i doprinosa u ekonomiji, te da imaju koristi od resursa i zajedni¢kog
bogatstva drzave.

Drzave posebice trebaju:

— UcCinkovito suzbijati diskriminaciju i promovirati jednake mogucénosti za sve kao
i jednako postupanje prema manjinama pri zaposljavanju u privatnom i javnom
sektoru za cjelokupni ciklus zaposljavanja, uvodenjem zakonskih propisa,
institucija i javnih politika;

— Osigurati da jednak pristup obrazovanju, zdravstvenoj skrbi, stambenom
zbrinjavanju i javnim dobrima i uslugama nije zakonski onemogucen zbog
etniCkog porijekla, jezika, viere ili vierovanja;

— Provoditi strategije ili ciljiane politike u svrhu ukljuCivanja na trziste rada
manjinskih grupa s disproporcionalnim stupnjem sudjelovanja. Politike trebaju
biti utemelijene na Cinjenicama, uz procjenu ekonomskih potreba i interesa
razliCitih zajednica, ukljuCujuci i manjinske skupine, u kontekstu Sire dinamike
trzista rada. Strategije i javne politike trebaju biti osmiSliene, primjenjivane i
pra¢ene putem redovitin konzultacija s predstavnicima osoba i/ili grupa na koje

94  Kao Sto je sadrzano, inter alia, u Socijalnoj povelji Vije¢a Europe, 1961; Revidiranoj europskoj socijalnoj
povelji, 1966; i Komentaru o zastupljenosti, stavak 24.
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se odnose kako bi se ustanovila njihova ucinkovitost. Gdje je to potrebno, treba
donijeti konkretne, ali ne i iskljucive mjere za nadilazenje prepreka u zapoSljavanju
posebno ranjivin skupina.®® Primjeri ovih mjera ukljuCuju programe usavrsavanja
na radnom mijestu, kao i te€aje jezika na radnom mjestu. lako su ciline skupine
ovih mjera podzastupliene manjinske grupe, one ne trebaju biti ograniCene na
sudjelovanje konkretnih grupa, ve¢ trebaju biti otvorene za sve kojima je takva
podrSka potrebna;

Kada je potrebno, uvesti posebne mijere i specijalizirane obuke s ciliem bolje
pripreme zaposlenih u javnim sluzbama i institucijama socijalne skrbi, kako bi
na odgovarajuéi nacin odgovorile na potrebe pripadnika manjinskih skupina;*
Ukloniti nepotrebne prepreke i suviSne propise koji onemogucavaju obavljanje
poslovnih djelatnosti svojstvenih odredenoj manijinskoj grupi i, gdje je to bitno,
poduzeti odgovaraju¢e mjere za stvaranje uvjeta za odrzivost tradicionalnih
zanimanja kojima prijeti nestanak, uzimaju¢i u obzir tradicionalne tehnologije,
kulturu i stil zivota;

Gdje je moguce i uz savjetovanje sa zainteresiranima, detaljno razraditi javne
politike i razmotriti uspostavljanje pozitivnih obveza s onima kojih se to izravno
tiCe, kako bi drzavna poduze¢a provodila inkluzivne politike zapoSljavanja.
Drzava takoder treba poticati poslodavce u privatnom sektoru da doprinesu
integraciji. Ovo se moze posti¢i kreiranjem inicijativa za takve mjere, radeci na
uspostavljanju partnerstva izmedu privatnog i javnog sektora, omogucavajuci
zapoSljavanje pripadnika manjina mjerama fiskalne politike, ili osiguranjem
razumnog zadovoljavanja potreba osoba s posebnim potrebama na radnom
mjestu;

Ukljuciti lokalne zajednice, te manjinske zajednice koje su koncentrirane na
gospodarski nerazvijenim podrucjima, u izradu i provedbu ciljanog programa
gospodarskog oporavka, kao i regionalnih i lokalnih razvojnih javnih politika i
projekata. Takve zajednice trebaju podjednako uZivati u rezultatima takvih
projekata;®”

Tamo gdje je to i na koji nac¢in potrebno, razmotriti potencijalne prednosti
prekograni¢ne suradnje za lokalno i regionalno gospodarstvo, posebice u
pograni¢nim podrudjima,ukljuéujuéi vidove suradnje sa susjednom drzavom. %

Vidjeti i Komentar o zastuplienosti, stavci 47-49.

Komentar o zastupljenosti, stavak 38.

Komentar o sudjelovanju, stavak 42-46.

Preporuke iz Bolzana/Bozena, Preporuke 16-18 i Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak
18(2).
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Drzave trebaju biti svjesne i uzeti u obzir u€inak koji po pripadnike manjina imaju
bilo kakvi zahtjevi (poznavanje jezika ili boravite) definirani zakonom ili upravnim
propisima za pristup uslugama i imovini, ukljuCuju¢i i ono §to se odvija tijekom
procesa privatizacije.

¢ Sudjelovanje u kulturnom i vjerskom Zivotu

41. Drzave trebaju stvoriti uvjete za stvarno sudjelovanje pripadnika manjina
u kulturnom Zivotu svoje i Sire zajednice. Potrebno je osigurati slobodu
vjeroispovijesti i vjerovanja, te moguc¢nost slobodnog sudjelovanja u
vjerskom zivotu zajednice, uz medusobno prilagodavanije.

Drzave trebaju teziti provedbi politika i zakona koji za cilj imaju ukljuCivanje
svih ¢lanova drustva pod jednakim uvjetima u kulturni Zivot. Uz osiguranje istih
moguc¢nosti, takve politike su vazne za sprijeCavanje otudenosti i iskljuCivanje
manjinskih grupa, $to moZe dovesti do poticanja radikalizacije i polarizacije,
te konflikta. Drzavna politika treba postivati i, gdje je to potrebno, podrzavati
zastitu, jacanje i prenoSenje svih pojavnih oblika kulturnog i religijskog naslieda
zajednice buduc¢im generacijama. Ovo moze ukljucivati kulturne i vierske obiCaje,
predstavljanje, izrazavanje, znanje i vjestine, objekte i umjetnine, zgrade i prostor
koji im pripada. Konacno, od kljucne je vaznosti da su predstavnici manjina
stvarno ukljuCeni u sve faze izrade, provedbe i pracenja relevantnih javnih politika
i zakonske regulative.

Integriranje drustva podrazumijeva da pripadnici manjina imaju pravo na ocuvanje
i razvijanje svog kulturnog naslieda i identiteta, kao i pravo na sudjelovanje i
interakciju u kulturnom zivotu Sire zajednice, u duhu tolerancije i medukulturnog
dijaloga.®® Od iznimne je vaznosti da temelino pravo pripadnika manjina na
samostalno odlucivanje o pitanjima koja se ti¢u njihove kulture ne dovede do
njihove izolacije. U tom smislu, potrebno je jacati trajan i kontinuiran interkulturalni
dijalog medu svim manjinskim grupama, kao i izmedu manjina i vecine ;to treba
Ciniti podizanjem svijesti svih stanovnika o postojanju drugih kultura u njihovom
dru$tvu i njihove sve vece izlozenosti utjecaju tih kultura.

99 Deklaracija UN-a o manjinama, ¢lanak 5,6 i 15; Deklaracija o medukulturnom dijalogu i sprieCavanju
sukoba, usvojena od strane Konferencije europskih ministara kulture 22. listopada 2003.
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Javne politike na podrucju kulture ne treba ograniCavati na oCuvanje i promoviranje
tradicionalnih kultura, nego istovremeno trebaju teziti jacanju pluralistiCke kulture i
umjetni¢kog izrazavanja, promovirati zajedni¢ki pristup suvremenoj kulturi u svim
pojavnim oblicima i poticati interakciju i interkulturalnu razmjenu.

Istovremeno, dok je pravo na sudjelovanje i razvijanje viastite kulture nesto Sto
moze biti omoguceno i podrzano od strane drzave, kultura je sama po sebi od
drzave nezavisna. Drzava ne treba uspostavljati sluzbenu ,drzavnu kulturu® koja
obuhvaca i definira sadrzaje kulture. Naprotiv, javna politika na podrucju kulture
treba uvazavati naCela pluralizma, sudjelovanja, demokratizacije i decentralizacije.
Procesi decentralizacije, ukljuCujuci sustave neteritorijalne samouprave (kulturnu
autonomiju), mogu imati vaznu ulogu u stvaranju uvjeta potrebnih za stvarno
sudjelovanje pripadnika manjina u kulturnom Zzivotu.®

U pluralistickom kulturnom kontekstu, integracijske politike trebaju uzeti u obzir
razli¢ite kulturne potrebe razli¢itin grupa, ukljucuju¢i migranate'™' i starosjedilacke
narode'® (autohtone narode).

U kreiranju politika drzave trebaju imati u vidu da su kulturni identitet, sustavi
vjerovanja i vierski obi¢aji neraskidivo povezani. Svatko ima pravo na slobodu
misli, savjesti vjeroispovijesti. Time se podrazumijeva sloboda izbora imanja
ili prinvacanja vjere, vjerovanja ili nevierovanja. Nadalje se time podrazumijeva
sloboda, bilo pojedinacno ili u zajednici s ostalima, na javno ili privatno, iskazivanja
vjeroispovijesti ili vijerovanja kroz molitvu, obrede, osobnu primjenu i ucenje.’®®
Sloboda iskazivanja vjeroispovijesti i vijerovanja, ukljucujuci i javnu molitvu, moze
biti ograniCena samo zakonom. Takva ograniCenja su legitimna samo ako se
odnose na javni interes i ako su razumna i proporcionalna krajnjem cilju.’*

Drzave trebaju poduzeti odgovaraju¢e mijere za zastitu osoba koje bi mogle biti
predmetom zastraSivanja ili diskriminacije, neprijateljstva ili nasilia zbog njihove
kulture, vjeroispovijesti ili vjerovanja. Odgovornost je drzavnih viasti i javnih
duznosnika izbjegavati negativnu retoriku ili aktivnosti koje su usmijerene prema
odredenoj kulturnoj ili vjerskoj zajednici.

100 Komentar o sudjelovanju, stavak 67.

101 Medunarodna konvencija o zastiti prava svih migrantskih radnika i ¢lanova njihovih obitelji, 1990, ¢lanak 31.

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

103 Generalno: Opc¢a deklaracija o ljudskim pravima, ¢lanak 18; ICCPR, ¢lanak 18(1); i ECHR, clanak 9.
Posebno u vezi s manjinama:ICCPR, ¢lanak 27; Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 7
i 8; Dokument iz Kopenhagena, stavak 32.

104 ICCPR, ¢lanak 18(3) i ECHR, ¢lanak 9(2).
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Nadalje, potrebno je izbjegavati nepotrebno ograni¢avanje potpunog sudjelovanja
u kulturnom i vjerskom Zzivotu. Takva ograniCenja mogu ukljuCivati prekomjerne
uvjete za registraciju kulturnih ili vijerskih organizacija i mjesta za molitvu, ili za
ishodenje dozvola za vjerske i kulturne objekte. Takoder mogu ukljuCivati i
nerazmjerna ogranicenja koja se tiCu javnog prikazivanja kulturnih ili vjerskih
simbola i odje¢e. Javne vlasti ne smiju nametati nikakva nepotrebna ograni¢enja
0 tome koji se jezik (jezici) moze koristiti tijekom kulturnih i vjerskin dogadaja.
Primjerice,kad javne vlasti evidentiraju gradanska akta za koja su nadlezne, one
mogu legitimno zahtijevati da kulturna udruzenja i/ili vierske organizacije prevedu
svoje sluzbene i upravne dokumente na drzavni ili sluzbeni jezik (jezike) drzave.!%

Jezik

42. Politike drzava trebaju uravnoteziti potrebu za jednim ili viSe zajednickih
jezika kao zajednickog temelja za integriranje i funkcioniranje drustva s
obvezom oCuvanja i promoviranja jezi¢nih raznolikosti, ukljucujuci zastitu
jezicnih prava manjina. Vlade trebaju osigurati dostupnost ucenja jezika
odredene drzave.

Jezik je bitna sastavnica individualnog i kolektivnog identiteta. Medunarodni
standardi, onako kako ih tumace nadlezna tijela, detaljno definiraju sadrzaj
prava pripadnika manjina na uporabu vlastitog jezika slobodno i bez ometanja,
privatno i javno, usmeno i u pismenoj formi'®. Istovremeno, pravo na uporabu,
Cuvanije i promoviranje manjinskih jezika treba biti proporcionalno drugim pravima
i potrebama, ukljuCuju¢i i odredivanje jednog ili viSe zajedniCkih jezika kao
zajednickog temelja za funkcioniranje i integriranje drustva.

Dok drzave imaju obvezu §tititi i promovirati manjinske jezike, kao i prava pripadnika
manijina na ucenje i koristenje istog, manjine s vec¢inom dijele odgovornost
sudjelovanja u kulturnom, druStvenom, gospodarskom i javnom Zzivotu Sire
zajednice. Takvo sudjelovanje podrazumijeva, primjerice, da pripadnici manjina
steknu odgovarajucu razinu znanja sluzbenog jezika drzave ili sluzbenih jezika.’*”

105 Preporuke iz Osla, objasnjenje uz Preporuku 5.

106 Inter allia, ICCPR, ¢lanak 27; Dokument iz Kopenhagena , stavak 35; Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih
manjina, ¢lanak 10-14; Europska povelja o regionalnim i manjinskim jezicima, 1992; Preporuke iz Osla; i
Komentar o jeziku.

107 Dokument iz Kopenhagena, stavak 34; HaSke preporuke, Preporuka 1; i Okvirna konvencija o zastiti
nacionalnih manjina, Objasnjenje uz ¢lanak 14. Vidi i Smjernice 101 11.
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Ravnoteza izmedu ova dva aspekta promoviranja jezika je kontekstualna i razlikuje
se od drzave do drzave, zavisi od polozaja svake pojedinacne manjine i ne moze se
nikada u potpunosti ostvariti. Iskustvo Visokog povjerenika za nacionalne manijine
pokazuje da su neslaganja oko ove ravnoteze ucestala i da mogu stvoriti znacajne
meduetnicke napetosti.

Javne politike na podrucju jezika, koje imaju za cilj promoviranje integracijskog
postivanja raznolikosti, trebaju u obzir uzeti sliedece:

Drzava moze odrediti sluzbeni jezik; to jest, jedan jezik koji je u sluzbenoj uporabi
u javnim ustanovama, sluzbama i infrastrukturi. Uvodenje politike koja dopusta
uporabu viSe od jednog sluzbenog jezika na temelju teritorijalinog ili personalnog
nacela moze pomocdi prepoznatljivosti jezicnih zajednica i doprinijeti ujedinjenju
jezi€nih raznolikosti drzave. U tim sluCajevima, isti status ili razli€it opseg uporabe
sluzbenih jezika u razli¢itim sferama mora biti jasno definiran;

Drzave ne trebaju ograniCavati uporabu manjinskih jezika u privatnoj sferi; svaki
zahtjev drzave u smislu uporabe jezika u javnom djelokrugu treba biti utemeljen
na legitimnim ciljevima, nuzan i proporcionalan;

Drzave trebaju osigurati da svatko, ukljuCujuci i pripadnike manjina, ima
odgovaraju¢u mogucnost za ucenje jezika drzave, tako da moze ucinkovito i
podjednako sudijelovati u gospodarskom, drustvenom, kulturnom i politickom
Zivotu drzave;

Kada jezino razliCite drzave njeguju i odrzavaju jedan sluzbeni jezik kao
instrument integracije, istovremeno omogucuju¢i , do odredenog stupnja,
uporabu drugih jezika u javnoj upravi i sluzbama, obrazovanju i medijima, to
moze pomodi zadovoljavanju potreba i promoviranju inkluzije manjina. Razine
i prirodu svake jeziCne usluge, i ukljucivanje nesluzbenih jezika u javnu upravu
potrebno je urediti u skladu s posebnim okolnhostima konkretne zajednice.
NajznaCajnije javne sluzbe, poput zdavstvene skrbi, trebaju, u mijeri u kojoj
je to moguce, imati mogucnost da svoje usluge, kada je nuzno, pruzaju i na
manjinskim jezicimay;

Dobro poznavanje jezika od strane svih stanovnika u drzavi nuzno je za njihovo
potpuno i stvarno sudjelovanje. Dodatno, jezik moze biti mo¢no sredstvo
za jaCanje zajedniCkog osjeCaja pripadnosti. Stoga je legitimno promovirati
jezik drzave pozitivnim mjerama i inicijativama, ukljuSujuci pristupacne javne
programe za ucenje tog jezika;

Jezik se moze koristiti i za iskljuCivanje iz odredenih profesija ili simboli¢nog
prinvacanja u drustvu onih za koje se smatra da ga nedovoljno poznaju. Drzave
se trebaju suzdrzati od usvajanja politika kojima se promovira jezik drzave, a
koje su neproporcionalne ili su nedovoljno uravnotezene s jeziCnim pravima
pripadnika manjina;
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— Drzave trebaju osigurati da manjine uzivaju dostatnu podrSku u odrzavanju i
razvijanju jezinog identiteta. Ovo moze ukljuCivati jamstvo prava na uporabu
manjinskih ili regionalnih jezika u privatnom i obiteliskom Zzivotu, uz podrsku
njihovog koristenja i privatno i u javnosti. Primjerice, drzave mogu osigurati
znakove, natpise, imena mijesta, imena ulica i druge topografske znakove na
jezicima manijina ili dvojezi¢no, na sluzbenom jeziku drzave i jeziku manjine.

43. Promicanje viSejeziCnosti za sve Clanove drustva moze doprinijeti integraciji
jezi¢no raznolikih drustava.

Integracija je dvosmijeran proces koji ukljuCuje i manjinski i vec€inski narod. Zbog
toga, u jezi¢no raznolikim drustvima, integracija moze biti u velikoj mjeri omoguc¢ena
kada se i Clanove vecinske zajednice poti¢e na uCenje jezika manjinskih zajednica,
posebice na jezicno izmijeSanim podruc¢jima. Ovo moze biti klju¢ za priznavanje
medusobnog prilagodavanja neizbjeznog u procesu integracije.

ViSejeziCnost, a posebice uCenje jezika osoba s kojima smo stalno u interakciji,
vid je zajedniCkog bogacenja i sredstvo za jaGanje medusobnog razumijevanja
i tolerancije. Usprkos percepciji 0 Cvrstim vezama izmedu jezika i identiteta,
svaka razina poznavanja ili nepoznavanja jezika, kao i puka uporaba, ne moraju
automatski biti povezane sa sklonoS¢u prema odredenoj grupi ili s uzivanjem
jezi¢nih prava.'®® Stoga viSejeziénost treba promicati kao element integracije medu
svim ¢lanovima zajednice, pogotovo u jezi¢no raznolikim drustvima.

Obrazovanje

44. Obrazovne politike trebaju biti formulirane sukladno integracijskim
politikama i kao njihov sastavni dio. Na taj nacin mogu se stvoriti bolji
temelji za integriranje drustva i jaCanje znanja, te interakcije i razumijevanja
izmedu ucenika koji pripadaju razli¢itim zajednicama.

Obrazovanje je jedan od najvaznijih instrumenata za unaprjedenje integracije
i druStvene kohezije, i treba biti sastavnica integracijskin politika djelovanja.
Obrazovanje je od sustinskog znacaja za sve Clanove drustva koji obrazovanjem

108 Komentar o jeziku, stavak 16.
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stieCu nuzne vjestine, s ciliem omogucavanja njihovog potpunog i stvarnog
sudjelovanja u svim sferama Zzivota pod jednakim uvjetima. Obrazovanje je
osnovno sredstvo za odrzavanije i prenoSenje bitnih elemenata identiteta i jedan je
od najucinkovitijih nacina promoviranja medukulturalnih kontakta i razumijevanja te
zajedniCkog osjecaja gradanskog identiteta.

Oni koji su odgovorni za razvoj obrazovnog sustava trebaju teziti kombiniranju
interakcije i sudjelovanja svih uz podr8ku odrzavanju i razvijanju raznolikih
identiteta.!®®

45, Drzave trebaju uvazavati pravo pripadnika manjina da uCe svoj jezik
ili budu poducavani na svom jeziku, posebice na podrucjima gdje su
tradicionalno nastanjeni ili se na njima nalaze u znacajnom broju. Drzave
bi trebale ovome doprinijeti razvitkom integriranih i viejezicnih obrazovnih
sustava na svim razinama, osmislienih tako da osiguraju jednak pristup,
mogucnosti i obrazovne ishode svim ucenicima, bez obzira pripadaju li
vecinskoj ili manjinskoj zajednici. Ovako integrirano obrazovanje treba
ukljucivati i poducavanije svih u¢enika o raznolikostima u njihovom drustvu.

Obrazovne politike trebaju teziti iznalazenju odgovarajuce ravnoteze izmedu
uvazavanja utvrdenog prava pripadnika manjina da uce svoj materinski jezik ili
da, gdje to uvjeti dopustaju, budu poducavani na svom jeziku'®, i potrebe za
stvaranjem zajedni¢kog obrazovnog prostora unutar kojega svi imaju jednake
mogucnosti za kvalitetno obrazovanje. U tom je smislu vazno izbjegavati
segregaciju u obrazovanju, pa ¢ak i kada je uvode manjinske zajednice, uz puno
postovanje obrazovnih prava pripadnika manjina.™

U pokusaju dosezanja uravnotezenosti, integrirane obrazovne politike trebaju, inter

alia, biti utemeljene na sliede¢em:

— Obrazovne polittke na svim razinama, od predSkolskog obrazovanja do
obrazovanja odraslih, trebaju biti usmjerene prema osiguranju jednakih
mogucnosti za svaku osobu da ispuni njegov/njen potencijal za razvijanje
vjestina, znanja, kapaciteta i mreza nuznih da postanu produktivni i angazirani
¢lanovi integriranog i kohezivhog drustva;

109 Kao §to je, inter alia, sadrzano u Haskim preporukama i Komentaru o obrazovanju.
110 Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 12-14, i HaSke preporuke.
111 Vidjeti i smjernicu 7.
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Politike trebaju imati za cilj jaCanje zajedniCkog integriranog i inkluzivnog
obrazovnog okruzenja koje prepoznaje, cijeni i odgovara na raznolikosti te
promovira kulturu postovanja drugih unutar ucenickog tijela, a i Sire;

Potrebno je razvijati obrazovni sustav i izvoditi obvezni nastavni plan i program
za opc¢e obrazovanje s prate¢im materijalima koji ukljuuju poduku o povijesti,
religiji, kulturama, tradiciji i doprinosima vecinskih i manjinskih grupa u drzavi, uz
odrazavanje razliCitih gledista. Uvazavanje raznolikosti i pluralizma potrebno je
uklopiti u sva predmetna podrucja nastavnog plana i programa;'?

U viSejezicnim drustvima, ujednagen i inkluzivan obrazovni sustav treba
kombinirati nastavu na drzavnom i sluzbenom jeziku/jezicima s odgovaraju¢im
mogucnostima za u¢enike da uce jezik svoje manjine ili da budu poducavani na
tom jeziku.''® Visejeziéno obrazovanje je dodatna vrijednost za sve u&enike svih
zajednica i drusStva u cjelini, te ga trebaju podjednako podrzavati i manjinske i
vecinske grupe;'*

Potrebno je osigurati odgovaraju¢e mogucénosti za obuku, zapoSljavanje i stalnu
podrSku kvalificiranom osoblju, uz brigu o tome da osoblje odrazava raznolikost
druStva i da je primjereno pripremlieno za poduku u raznolikom okruzenju
ucionice;

Gdje je to potrebno, sklopiti bilateralne sporazume koji se odnose na nastavni
materijal i razmjenu nastavnika s drugim drzavama;''®

Osigurati dodatnu podrsku pripadnicima manjinskih zajednica u nepovoljnom
polozaju kako bi mogli funkcionirati u ucionici, na budu¢em poslu i u drugom
socio-ekonomskom kontekstu, pod jednakim uvjetima kao i drugi pripadnici
drustva;

Kako bi se osiguralo potpuno sudjelovanje svih klju¢nih dionika i razvio osjecaj
odgovornosti, obrazovne politike trebaju teziti jatanju angazmana i sudjelovanja
svih: uCenika, roditelja i zajednica na lokalnom nivou i nivou Skole;

Drzave trebaju postivati pravo manijina da, iz jezi¢nih ili vierskih razloga, osnivaju i
imaju odvojene obrazovne institucije (javne ili privatne), koje pruzaju obrazovanje
sukladno Zeljama roditelja djece ili zakonskih staratelja.”® Uklju&ivanje u ovakve
sustave, i pohadanje ovakvih ustanova treba biti fakultativno,a takvo obrazovanje
treba biti prilagodeno nacionalnim standardima definiranim od strane nadleznih
vlasti;

Tamo gdje su institucije osnovane na kulturi, jeziku ili vjeri, potrebno je promovirati

112
113
114
115

116
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Vidjeti i Konvenciju o pravima djeteta, ¢lanak 29(d).

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

Preporuke iz Bolzana/Bozena, Preporuka 18.

Konvencija o pravima djeteta, ¢lanak 18.
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sustave unaprjedenja razumijevanja i uobicajene interakcije izmedu ucenika koji
pohadaju razliCite institucije ili razrede. Korake kojima se osigurava odredeni
stupanj raznolikosti potrebno je razmotriti i kombinirati s mjerama za osiguranje
okruzenja pogodnog za o€uvanje ove raznolikosti;

— Ako su ucenici iz odredenih zajednica nerazmjerno i bez objektivnog i razumnog
objasnjenja upuceni u posebne Skole ili odvojene zgrade ili razrede, rijeC je o
diskriminaciji. U takvim sluCajevima drzave moraju bez odgode poduzeti
ucinkovite mjere kako bi se takvo stanje ispravilo, te pratiti razvoj radi procjene
potrebe za dodatnim mjerama;

— lzvan formalnog obrazovnog sustava, javne politike obrazovanja i mjere, poput
obrazovanja odraslih i cjeloZivotnog uCenja, trebaju promovirati i postovanje
raznolikosti i integriranje drustva.

Sigurnost i provedba zakona

46. Tijela za sigurnost i provedbu zakona trebaju biti profesionalna, odgovorna
i u svom djelovanju u potpunosti uvazavati ljudska prava. Ona trebaju
odrazavati raznolikost drustva i trebaju biti uspostavijena tako da, gdje
je to potrebno, cilianom politikom zadovoljavaju potrebe svih dijelova
stanovnistva, ukljucujuci i manjinske grupe.

lzostanak interakcije i suradnje izmedu sigurnosnih struktura i struktura za
provedbu zakona i pripadnika manjinskih grupa moze dovesti do negativnih
reakcija manjinskih zajednica, pa Cak i do sukoba."” MeduetniCki odnosi i
integriranje drustva moze se unaprijediti kada je zajednica kojoj policijske snage
sluze zastupliena u istoj, i kada je komunikacija izmedu policiie i manjinskih
zajednica pojacana.

Integracijske politike trebaju ukljuCivati nacela naglaSena u ovim smijernicama,
razradujuci i provodeci takve sigurnosne politike i provedbu zakona, koje ¢e, prije
svega, voditi racuna o radnom angazmanu, zastupljenosti, obuci i usavrSavanju,
operativnoj praksi, te sprieCavanju i upravljanju sukobom.

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

117 Kao §to je naglageno u Preporukama o policiji u multietnickim drustvima, 2006.
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Pri izradi politika na polju sigurnosnih struktura i struktura za provedbu zakona,
drzave trebaju razmotriti sliedece:

58

Potrebno je osmisliti politike i provoditi mjere kojima se gradi povjerenje i suradnja
izmedu svih dijelova drustva, ukljuCujuc¢i manjinske zajednice i tijela za provedbu
zakona. Istovremeno, ovime se ja¢a i operativna uCinkovitost i kapaciteti tijela
za provedbu zakona;

ZapoSljiavanje i zadrzavanje pripadnika manijina u tijelima za provedbu zakona
trebaju biti cilj politike koja je usmijerena na osiguravanje odgovarajuce
uklju€enost na svim razinama;

Policijske strategije u zajednici mogu biti ucinkovit pristup uspostavijanju
odrzive suradnje s manjinskim zajednicama. Takve mjere, kao $to je osiguranje
medukulturalnih nadleznosti i viSejeziCne osposobljenosti policijskih sluzbenika
koji ¢e najvjerojatnije biti u kontaktu s pripadnicima razli¢itih zajednica, mogu
pomoci u komunikaciji i gradenju povjerenja;

Drzave trebaju osigurati uCinkovite propise za zastitu jednakog postupanja
i u zakonu, i u primjeni zakonske regulative u stvarnosti, ukljucujuc¢i zabranu
diskriminacije. Ovo podrazumijeva organiziranje obuke za pripadnike tijela
za provedbu zakona i podizanje svijesti o diskriminaciji i pravnim lijekovima.
Osim toga, posebne anti-diskriminacijske politike koje bi se bavile izravnom,
neizravnom i institucionalnom diskriminacijom trebaju biti izradene, provedene i
monitorirane unutar samih tijela za provedbu zakona. Posebne mjere za jaCanje
kapaciteta trebaju takoder biti uzete u obzir;

Treba uspostaviti odgovarajuci pravni okvir i politike za njegovu provedbu, te
osigurati obuku koja jamc&i prepoznavanje kaznenih djela iz mrznje, njihovo
ucinkovito istrazivanje i gonjenje. Treba poduzeti mjere kojima ¢e takva kaznena
djela biti prevenirana;

Sav materijal koji pripremaju tijela za provedbu zakona, ukljudujuci i tiskani
materijal za distribuciju u javnosti, treba biti kulturoloSki senzibiliziran i dostupan
svim zajednicama, i gdje je to moguce objavljivan i na i manjinskim jezicima.
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Pristup pravosudu

47. Drzave trebaju, kao prioritet, procijeniti situaciju u pogledu pristupa
pravosudu i izraditi sveobuhvatnu strategiju i odgovaraju¢u politiku s
ciliem osiguranja ucinkovitog pristupa pravosudu svim ¢lanovima drustva.
Jednak pristup ucinkovitom i nepristranom pravosudu kljucan je za
integraciju drustva.

Povjerenje u nepristrano i ucinkovito pravosude, i dostupnost pravnih lijekova bez
obzira na pravni status, od vitalnog su znacaja za integriranje drustva. Neucinkovit
pravni sustav moze jednostavno biti percipiran kao diskriminatoran prema
pripadnicima manjinskih grupa. Nepovjerenje u pravosudni sustav, ili percepcija
da sustav daje prednost pripadnicima vecinskih grupa podrivaju drustvenu
koheziju, pojacavaju otudenost i mogu povecati rizik od sukoba, ukljuCujuci i onaj
meduetnicke prirode.

U ovom kontekstu, politike na podrudju pravosuda trebaju slijediti sliedece:

— Zakonski propisi trebaju omoguciti odgovaraju¢u zastuplienost pripadnika
manjina u pravosudnom sustavu;

— Potrebno je uvesti odgovarajuce politike za obuku, zaposljavanje, zadrzavanje
i promaknuce sudaca, javnih tuzitelja i drugog osoblja. Potrebno je redovito
pratiti ucinkovitost ovih politika i, gdje je to nuzno, uvesti posebne mjere za bolju
zastuplienost pripadnika nacionalnih manjing;

— Potrebno je identificirati i ukloniti prepreke pristupu pravosudu, ukljucujuci i
one koje posebice utjecu na pripadnike manijina, bilo da su financijske, jezitne
ili socijalne prirode. Omoguc¢avanjem koriStenja jezika manijine u pristupu
besplatnoj pravnoj pomoc¢i u sudskim i upravnim postupcima, iznad i izvan
minimalnih standarda ljudskih prava u kaznenim postupcima,'™® promovira
se jednakost postupanja i povjerenje u vlasti, te smanjuju potencijalni uzroci
sukoba;

— Mijere za omogucavanije jednakog pristupa pravosudu trebaju biti Sire od pukog
omogucavanja pristupa sudu. U te mjere mogu spadati i drugi pravni lijekovi kao
i pristup neovisnim i uc¢inkovitim zalbenim tijelima te alternativnim mehanizmima
za rieSavanje spora;

— Smatrajuci ih posebno neodgodivim, drzave trebaju osigurati u€inkovite pravne
liegkove zrtvama teSkog krSenja ljudskih prava, i promovirati odgovarajuce

118 ICCPR, &lanak 9.2; ECHR, ¢lanak 6, i Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 10.3.
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mehanizme za pomirenje, posebice u postkonfliktnim drustvima. Potrebno je
odrediti odgovarajuc¢i prostor i usmieriti sredstva za ucinkovito i pravovremeno
rieSavanje, primjerice nerijeSenih imovinskih zahtjeva, zastite prava na povratak
kuci, vracanja drzavljanstva i uspostavljanja drugih uvjeta, nuznih za sudjelovanje
Zrtava u procesu integriranja drustva i ispunjenje svoje zadace.

Mediji

48. Drzavne politike trebaju ciljati promociji kapaciteta medija i njihovoj svijesti
da trebaju biti odraz raznolikosti u drustvu i reagirati na njih 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 manjina u ostvarivanju svojih prava, ukljucujuci i pravo na
koriStenje svog jezika i promoviranje svoje kulture. Drugo, kao sredstvo za primitak
i prijenose informacija, mediji imaju posebnu vaznosti u njegovanju klime pogodne
za interkulturalni dijalog i medusobno razumijevanje, suzbijaju¢i negativne
stereotipe, predrasude i netoleranciju u drustvu.

Politika drzave treba promovirati medukulturainu razmjenu u mediima i
preispitivanje negativnih stereotipa i netolerancije. U tom pogledu, mjere mogu
varirati od odredenih kaznenih i upravnih sankcija za krSenje zakona, do aktivne
podrske uvodeniju jezika i kultura manjina u medije, pa i posebnim financiranjem.
Osim toga, politike na podrucju medija, samoregulacijski okviri i rezimi licenciranja
trebaju imati za cilj stvaranje okruzenja za neovisne i pluralisticke medije pogodne
za prenosenje ideja i informacija koje odrazavaju potrebe razli€itih 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, pa i u pogledu odnosa

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

120 Kao $to je,inter alia, naglaSeno odlukom Stalnog vije¢a OESS-a br.193, 1997. (mandat zastupanja OESS-a
o slobodi medija); takode vidi ECHR, ¢lanak 10 i njegova interpretacija u sudskoj praksi, posebno Jersild v
Denmark, br. 15890/89, 23-09-1994.
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medu zajednicama, podrazumijeva da trebaju uzeti u obzir djelovanje svog rada na
drustvenu koheziju i integraciju. Mediji trebaju biti svjesni mogucih posljedica kad
prenose izjave politiCara ili drugih javnih duznosnika koje doprinose negativnim
stereotipima i drugih aktivnosti koje doprinose podjelama.

49. Mijere na promoviranju drzavnog ili sluzbenog odnosno sluzbenih jezika u
medijima ne treba disproporcionalno umanijivati pravo na koristenje jezika
manjine.

Smislena prisutnost jezika manjina u lokalnim medijima ukazuje na inkluzivnu
politiku u odnosu na manjine i odraz je pozitivnih vrijednosti na strani jezicne
raznolikosti. Uz savjetovanje s manjinama, drzave trebaju osmisliti strategiju za
pokretanje pitanja jezika manjina u javnim medijma.’?' Javne politike trebaju
biti utemeljene na pravu osoba koje pripadaju manjinama da prime i prenesu
informacije i ideje na svom jeziku,’?? kao preduvjet za njihovo jednako i uginkovito
sudjelovanje u javnom, gospodarskom, drustvenom i kulturnom zivotu.

Istovremeno, drzave legitimno mogu promovirati jezik drzave, posebice u
javnim medijima, uz gore navedena ograni¢enja,’®® uz uvjet da to ne dovodi do
disproporcionalnog suzavanja prava pripadnika manjina na koristenje svog jezika
u medijima, ili da neopravdano ograniCava postojanje jeziCne raznolikosti.

Kod postizanja ove uravnotezenosti, politike trebaju biti temeljene na, inter alia,

sliede¢em:

— Nisu dopustena nikakva jezi¢na ograni¢enja za tiskane i internet medije, a svako
ograniCavanije u svezi izbora jezika u javnim medijima, bilo da su javni ili privatni,
treba biti pazljivo procijenjeno radi osiguranja proporcionalnosti i potpunog
uvazavanja slobode izrazavanja;

— Kvote za javno emitiranje na jeziku drzave mogu biti legitimne, ali trebaju biti
dopunjene posebnim odredbama kojima se garantiraju jezicna prava osobama
koje pripadaju nacionalnim manjinama; primjerice, fleksibilnom primjenom ovih
kvota, i/ili primjenom izuzetaka za podrucja gdje manjinske zajednice Zive u
znatnom broju. Dodatno, nametanje jezicnih kvota nikada ne smije utjecati na
reguliranje sadrzaja i u potpunosti mora postivati slobodu medija. Nametanje

121 Smijernice za medije, Smjernica 5.
122 Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 9.
123 Smijernica 42.
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krutih kvota privatnim i javnim medijima moze biti u sukobu sa slobodom
izrazavanja. Zbog toga, promoviranje jezika drzave preko privatnih medija,
gdje je to opravdano legitimnim ciliem, moZe se posti¢i uporabom razlicitin
ekonomskih inicijativa, ukljuCujuci i dodjelu drzavnih sredstava i potpora za
produkciju sadrzaja;'?*

Ako se podnaslovi, kvote i/ili zahtjevi za ponovno emitiranje uvode kako bi
promovirali integriranje, drzava treba osigurati odgovarajucu financijsku i
tehniCku potporu kako bi sprijecila disproporcionalan utjecaj na uporabu jezika
manjina. U nekim slu€ajevima, podnaslovi mogu biti ucinkovito sredstvo za
postizanje bolie komunikacije medu razli¢itim zajednicama i ukljuCivanje Sire
zajednice. Primjerice, viSejezi¢ni programi ponekad se izraduju s podnaslovima i
na vec¢inskim i na manjinskim jezicima u cilju poticanja interakcije medu grupama
i prevladavanja jezi¢nih barijera;

Potrebno je promovirati prisutnost i pristup manjina programima opc¢ih javnih
medija stvaranjem uvjeta pogodnih za njegovanje pluralizma i raznolikosti kroz
medije;

Program javnih medija treba odrazavati kulturnu i jezinu raznolikost drustva.
Kao takav, treba jamciti pripadnicima manjinskih grupa, pa i broj€ano manjim
nacionalnim manjinama i njihovim jezicima, zadovoljavajucu zastuplienost.
Ovo se odnosi i na tijela koja reguliraju javne medije. Drzave trebaju osigurati
zastuplienost interesa korisnika manjinskih jezika, posebice u regulatornim
tijelima;'2®

lako nije neuobiCajeno da manijine, koje zive u Sirem podrudju, imaju pristup
medijima iz susjednih drzava s kojima mozda dijele isti jezik, ovo ne oslobada
odgovornosti drzavu domacina da osigura prava manjina u koja se ubrajaju
pravo na jezik i pravo na medie. U svakom sluCaju, u interesu je drzave
pruziti informacije o pitanjima relevantnim za drzavu svim ¢lanovima drustva.
Ovo uklju€ivanje je nuzno kod izgradnje zajedniCkog okvira za razumijevanje
drusStvenih procesa, a tako i za integriranje drustva. Drzava treba razmotriti
sredstva za osiguranje dovoljnog broja informacija dostupnih na jezicima
manjina;

Potrebno je poduzeti mjere za zaposljavanije i zadrzavanje novinara iz manjinskih
grupa u glavnim javnim medijima i osigurati da i manjine imaju svoje predstavnike
u medijskim vijec¢ima. Posebnu paznju treba posvetiti potrebama broj¢ano malih
zajednica ili posebno ugrozenih grupa, koje naj¢esce imaju ogranicen pristup
medijima na vlastitom jeziku i nemaju kvalificirane novinare osposobljene za rad

124 Komentar o jeziku, stavak 43.
125 Europska povelja o regionalnim i manjinskim jezicima, ¢lanak 11(3).
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na njihovom jeziku; 2

— U pogledu privatnih medija, drzave trebaju razmotriti stvaranje poticaja za
privatne i medije zajednice; primjerice, financiranjem i osiguranjem frekvencija
za emitiranje, povec¢anjem pristupacnosti medija, posebice brojcano malim
grupama, kojima treba osigurati pristup medijima na njihovom jeziku. lako to
mozda ne bi bilo nezakonito per se, problemati€¢no je traziti od privatnih medija
da ispunjavaju kvote koje propisuje drzava, buduc¢i da one mogu neopravdano
ograni¢iti privatnu inicijativu i postojanje medija na jezicima manjina;'?”

— Zbog velike vaznosti koje mediji tiskani na jezicima manjina imaju za manjinske
zajednice, drzave trebaju osigurati da se opca pravila, koja se odnose na
subvencije za medije,a koja obi¢no sadrze uvjete poput najmanjeg broja
primjeraka ili distribuciju diliem drzave, ne trebaju primjenjivati na tiskane medije
na manjinskim jezicima koji ne¢e modi ispuniti ove uvjete;?8

— Moguc¢nost novih tehnologija za laksi prijem programa na manjinskim jezicima
proizvedenih u drugim, obi¢no susjednim drzavama, potrebno je, tamo gdje je
to moguce, potvrditi i potaknuti. Medutim, oni ne mogu zamijeniti programe koji
se emitiraju na lokalnoj razini na jezicima manjina.

Raznolikost simbola i njihova uporaba u javnom Zivotu

50. Drzave trebaju promovirati integraciju posStujuci zahtjeve i senzibilnost i
manjinskinh i vecinskih grupa u svezi postavljanja i uporabe simbola na
zajednickim javnim mijestima. Imajuci na umu slobodu izrazavanja, drzave
trebaju izbjegavati uporabu simbola koji upucuju na podijele i obeshrabrivati
nedrzavne sudionike u njihovom koristenju. Gdje je to moguce, treba
iskoristiti moguc¢nosti za promoviranje inkluzivnih simbola.

Znacenja simbola poput zastava, znakova, kipova, spomenika, imena ulica i
mjesta, komemorativnih prigoda ili praznika, povijesnih mjesta ili groblja, mogu
biti duboko povezana s identitetom. Simboli mogu imati snazan utjecaj na
drustvene odnose i mogu se koristiti u promoviranju kako inkluzije i kohezije, tako
i razdvajanja i podjele. Neodgovaraju¢a uporaba simbola moze izazvati napetosti
i incidente koji mogu eskalirati u sukob i nasilie medu zajednicama. Ovo se moze

126 Komentar o jeziku, stavak 41.i42.
127 Komentar o jeziku, stavak 45 i 46.
128 Komentar o jeziku, stavak 47.
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izbje¢i uporabom izbalansiranih i pravi¢nih pravila pri rieSavanju pitanja koja se
odnose na simbole kao klju€ne elemente integracijske politike.

Sto se ti¢e simbola, integracijske politike trebaju se temeljiti, inter alia, na sliede¢em:

Postavljanje simbola koji se odnose na identitet na javnim mjestima ubraja se u
slobodu izrazavanja i ne treba biti zabranjeno ako je legitimno i jasno zakonski
utemeljeno. Takve zakonske temelje treba, u svakom slucaju, usko tumacditi i
svaka zabrana mora biti proporcionalna legitimnim ciljevima;

Postavljanje zastava i simbola unutar objekata ili na objekte lokalne uprave
ili druge javne instituciie moze biti sporno i izazivati napetosti. U takvim
slu€ajevima, drzave trebaju razmotriti reguliranje isticanja simbola polaze¢i od
nacela inkluzivnosti i dobrog upravijanja, kako bi se postigla ravnoteza izmedu
razumnih interesa svih grupa unutar drustva;

Pravima manijina ureduje se postavljanje topografskih znakova i imena ulica na
jezicima manijina (Sto moze podrazumijevati, gdje je to prikladno, koristenje pisma)
pod odredenim uvjetima.'?® Budu¢i da topografski znakovi imaju i simboli¢no
znaCenje, drzave mogu, gdje je to prikladno, omoguditi pravo postavljanja
topografskih znakova na jezicima manjina €ak i onda kada pripadnici manjina
tradicionalno ili u znaCajnom broju ne Zive na tim podrucjima. Nadalje, kada se
uspostavljaju pragovi za uzivanje prava na topografske znakove na manjinskim
jezicima, takvi pragovi ne smiju predstavijati disproporcionalnu prepreku za
uvazavanje odredenih manjinskih jezika. Dodatno, sigurnost u prometu ili
koriStenje razliCitih pisama nije dovoljno razuman argument protiv postavljanja
viSejeziCnih prometnih znakova. Umjesto toga, treba promovirati prikazivanje
viSejezi¢nosti, buduci da ono prenosi poruku da razliCite populacijske grupe na
odredenom teritoriju Zive u skladu;'3°

Kod uvodenja ili zabrane simbola, te postavljanja ili uklanjanja kipova, spomenika
i drugih simboli¢kin objekata i zgrada, drzave trebaju razmotriti i povijesne i
suvremene odnose u zajednici. U ovom kontekstu, politika drzave treba teziti
jacanju medukulturnih veza i medusobnom priznavanju i zadovoljavanju potreba
svih grupa u drustvu;

Kod davanja ili mijenjanja naziva ulicama, zgradama i drugim javnim mjestima,
posebnu paznju treba posvetiti utjecaju koji bi to moglo imati na integriranje
drustva. U tom smislu, od klju¢ne je vaznosti ovakve odluke donijeti na inkluzivan
nacin i uz sudjelovanje zainteresiranih, te voditi racuna da posljedice tih odluka
ne dovedu do podijeljenosti medu grupama u drustvu;

Sto se ti¢e isticanja vjerskih simbola u javnosti, izgradnje ili rekonstrukcije

129 Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, ¢lanak 11.
130 Komentari o jeziku, stavak 67.
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vijerskih objekata, religijskin obiCaja i ishrane, te obiCaja u svezi odijevanja,
pristup se uveliko razlikuje medu drzavama Clanicama. Ipak, ispovijedanje vjere
manjine, koja je razliita od vjere vecine, moze biti u nepovolinom polozaju i
moze naic¢i na diskriminaciju. lako drzava ima Siroko diskrecijsko pravo u svezi
isticanja vjerskih simbola u javnosti, treba stvoriti uvjete da u zakonu i praksi
ne dode do diskriminaciie na temelju vjeroispovijesti. Drzava takoder treba
stvoriti uvjete da se vjerska prava manjina postuju, pogotovo njihovo pravo
na slobodu vjeroispovijesti, vierovanja ili nevjerovanja. Drzava treba poStivati
vierske raznolikosti i treba razmotriti primjenu nacela razumnog zadovoljavanja
zahtjeva temeljenih na vjeri. Drzave trebaju promovirati, gdje je to prikladno, i
medureligijski dijalog.
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. Organizacija za europsku sigurnost i suradnju
(OESS) radi na uspostavi stabilnosti,
prosperiteta i demokracije u svih 57 drzava
¢lanica, kroz politi¢ki dijalog o zajedni¢kim
vrijednostima i uz prakti¢an rad, koji €ini trajnu

razliku.






