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34 BORIS KR IVOKAIH ¢

ZASTITA MANJINA PUTEM BILATERALNIH
MEPUNARODNIH SPORAZUMA

PROTECTION OF MINORITIES THROUGH BILATERAL AGREEMENTS:

In our time of growing interest for the protection of minorities, bilateral agreements deserve
special attention. Dealing with this problem, the author gives a short historical survey of
bilateral agreements related to the protection of minorities, and then offers several classifi-
cations of these documents.

Special atention is paid to the latest bilateral agreements which have been concluded since
1990s. After the basic survey, the author puds them in four groups: 1) agreements on friend-
ship. cooperation and good neighourhood, 2) other agreements which partially deal with
protection of minorities, 3) special agreements on the protection of minorities, 4) bilateral
agreements concluded between states and international organizations. For each group
maty concrete agreements are mentioned and some of their common characteristics under-
lined.

The author further explains common elements of the latest bilateval agreements in this field,
particularly by covering relevant (ssues such as: political provisions, definition of minarities,
refering to international instruments, besic minority rights, other minority vights, protec-
tional provisions, controling mechanism.

In concluding remarks, the author notes that if understood as an opportunity to settle, adopt
and more precisely determine and in other ways resolve concrete issues, bilateral agree-
ments can be an important means for further development and adjustment to specific needs
of the mudtilateral agreements and other relevant international documents solutions.

Keywords: minority protection, good neighbourly relations, international agreements

U nase vreme pojacanog interesovanja za zastitu manjina, posebno mesto pripade bilater-
ahiim sporazuminia. Bavect se tim problemom, autor daje kratak istorijski osirt na dvos-
trane ugovore od znacaja za zastitu manjing, a zatim nudi nekoliko mogucth podela ovih
spordzuma, preme razlicitim kriterijiomima

Posebna paznja posvecena je novifim bilateralnim sporazumima zakljucenim od
devedesetih godina XX veka. Nakon sto je dat njihov osnovni pregled, oni su svrstati it cetiri
osnovne grupe: 1) ugovori o prijateljsten, saradnji i dobrosusedskim odnosima, 2) ostali
dvostrani ugovori koji se delimicno odnose na zastitu manfing, 3) posebni ugovori
posveceni zastiti mangjina, 4) dvostrani ugovori izmedu drzava | medunarodnih organi.
zacija. § tm u vezi, za svaky grupi dat je pregled veceg broja ugovora § ukazano fe ra njfi-
hove zajednicke osobenosii.

Pisac se, 1 nastavku bavi zajednickim karakteristikama novijih bilateralnih sporaziuma koji
sadrze relativio razvijene odredbe od znadaja za zastitu manjina. Poseban osvri dat je na
sledeca pitanja: politicke odredbe, definfcija manfing, pozivanje na medunarodye instrii-
mente, osnovna zafemcend prava, ostala prava, zastitne odredbe, meharnizmi nadzora.

U okviru zakljucnih razmatranfa autor konstatuje da, ako se shvate kao prilika da se
rasprave, prilagode, blize urede i na drugi racin vese konkretna pitanfa, bilateralni spo-
razimi mogu biti znacano syedstvo za dopunu i precizivanje reSenja utvrdenih visestran-
im medunarodnim ugovorima { drugim medunarodnim dokumentima. Isto tako, oni su i
prilika da se usvafanjem za sve prihvatljivih resenja smanje tenzife kako w datin drustoi-
ma, tako i u odnosima izmedi zainteresovanih drzava.

Klju¢ne besede: zascita manjsin, dobrososedski odnosi, mednarodni sporazumi




I. UVOD

U na3e vreme, kada se govori o medunarodnoj zastiti manjina, onda se u
prvom redu imaju u vidu re3enja ustanovljena videstranim medunarodnim ugov-
orima, a donekle i odlukama medunarodnih organizacija, odnosno odredenim
politickim instrumentima (posebno dokumentima KEBS odnosno OEBS). Tome
bi se mozda moglo dodati i postojanje izvesnih obicajnopravnih normi, u meriu
kojoj se moZe postici saglasnost oko njihovog postojanja i sadrZine.

Mada je, na taj nacin, zatica manjina regulisana brojnim i po svojoj prirodi
raznovrsnim izvorima, jasno je da posebno mesto pripada medunarodnim ugov-
orima. Oni mogu biti videstrani ili dvostrani.

Vigestranim (multilateralnim) ugovorima nazivaju se oni sporazumi koji su
zakljuceniizmedu tri ili viSe subjekata medunarodnog prava.l Zavisno od toga da
li teZe da obuhvate sve drZave sveta ili samo zemlje koje pripadaju odredenom
regionu, oni se dalje dele na univerzalne i regionalne. U svakom sluéaju, njihov
znadaj je u tome §to su odraz istovetnih pogleda jednog, a ponekad i velikog broja
&lanica medunarodne zajednice (regiona), pa se zbog toga nude kao dokazi o
postojanju odredenih medunarodnih standarda. Kada je re¢ o materiji zastite
manjina, u red takvih sporazuma spadaju npr. Medunarodni pakt o gradanskim i
politi¢kim pravima (1966) i drugi relevantni univerzalni ugovori (koji se, istina,
samo delimi¢no odnose na ovu materiju), odnosno Okvirna konvencija za zati-
tu nacionalnih manjina (1995), Evropska povelja o regionalnim ili manjinskim
jezicima (1992) i drugi relevantni regionalni instrumenti.

Kao $to imaju niz ociglednih prednosti, pored ostalog i to da se njihova reSen-
ja primenjuju (ili bi bar trebalo da se primenjuju) u veéem broju drzava, sto znaéi
i na veliki broj konkretnih situacija, viSestrani ugovori, upravo zbog toga §to vezu-
ju vide drZzava, pate i od odredenih slabosti. Oni su, po pravilu, nedovoljno pre-
cizni tj. sadrzZe prili¢no apstraktne norme koje bi trebalo da budu primenjive u
vrlo razli¢itim situacijama. U traganju za takvim formulacijama, posebno zbog
raznovrsnih otpora dela ugovornica, najcesce se dolazi do redenja koja su ne
samo kompromisna, ve¢ i pracena odredenim ogradama kojima drZave nastoje
da relativizuju doma3aj preuzetih obaveza. Najzad, ovi sporazumi su neretko

* k %

1 pog subjektima medunarodnog prava imaju se u vidu jedinke koje mogu biti nosioci medunarodnopravnih
prava i obaveza i koje mogu neposredno stupati u pravne odnose koji su predmet medunarodnog prava. Mada
se u nase vreme izvesni elementi medunarodnopravnog subjektiviteta nalaze kod raznih kolektiviteta (naroda;
ustanika koji su priznati kao ratujuca strany; i dr.), pa cak i pojedinaca, jedini nesporni subjekti medunarodnog
prava jos§ uvek su samo drzave i medunarodne organizacije.
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optereceni raznim rezervama ugovornih stranaka, §to znatno smanjuje domasaj
njihovih odredbi.2

U torn svetlu poseban znadaj dobijaju dvostrani (bilateralni) medunarodni
ugovori,3 tj. oni koji su zakljuéeni izmedu samo dva subjekta medunarodnog
prava (u prvom redu izmedu dve drzave). 4

Iako su, s jedne strane, njihova reSenja ograni¢enog domasaja (ureduju samo
medusobne odnose ugovornih strana), oni mogu biti, i u praksi obi¢no jesu, vilo
vaZni izvori u materiji zastite prava manjina. Stavide, u poredenju sa multilateral-
nim sporazumima, bilateralni ugovori imaju i vedi broj prednosti, od kojih ¢e
ovde biti pomenute samo neke:

- posto bilateralni ugovori regulidu jasno definisane odnose izmedu samo dve
ugovorne strane, to omogucava koncentrisanje na konkretna sporna pitanja
od sudtinskog znacaja za ugovornice. Cinjenica da bilateralni ugovori ne teze
da formuliu nekakva univerzalno vaZeéa apstraktna pravila, veé, naprotiv,
imaju za cilj da nadu reenja za postojece situacije lokalnog karaktera, ima za
posledicu da oni éesto sadrZe preciznije odredbe nego videstrani sporazumi
koji ureduju istu ili slicnu materiju. Tako se npr. dvostrani ugovori neretko
upustaju u odredivanje konkretnih manjina koje su predmet zastite (to se
najée3ce vrsi prostim navodenjem tj. poimeniénim nabrajanjem, a ponekad i
putem nekakve apstraktne definicije), blize ureduju konkretna prava pripad-
nika manjina u domenu obrazovanja, upotrebe jezika, i sl; preciziraju uslove

* % %

2 Najkrace receno, rezerve su formalne jednostrane izjave kojima se jedna ugovornica ograduje od izvesnih
odredbi ugovora, bilo 1ako $to iskljuuje njihovu primenu na sebe, bilo tako $to tim odredbama daje odredeni
smisao (odredeno tumacenje). Premda tolerisanje rezervi u odredenocj meri dovodi ugovorne strane u ner-
avnopravan poloZaj, ono, s druge strane, omogucava da se u &lanstvo visestranih medunarodnih ugovora pri-
dobije 3to vedi broj drzava odnosno medunarodnih organizacija. Rezerve proizvode pravno dejstvo samo ako
th druge ugovorne strane izricito ili pre¢utno prihvate.

3 Mada imaju samo dve strane, dvostrani ugovori mogu vezivati vedi broj drzava. Naime, postoje bilateralni spo-
razumi kod kojih se na jednoj strani nalazi samo jedna zemlja (obi¢no ona koja preuzima odredenu obavezu),
a na drugoj strani grupa zemalja, koje se, medutim, zbog istoveinog interesa i jedinstvenog nastupa posmatra-
ju kao jedinstvena ugovorna strana. Tako se npr. bilateralnim ugovorima mogu smatrati sporazumi o zastiti
manjina koji su zaklju¢eni nakon Prvog svetskog rata izmedu pojedinih zemalja i velikih sila. Isto se moZe reci
i za Memorandum o saglasnosti jzmedu ltalije, Ujedinjenog Kraljevsva i SAD, s jedne, i Jugoslavije, s druge
strane (1954), kao i niz drugih ugovora.

U principu dvostrani medunarodni ugovori mogu se zakljuivati na sledeéim relacijama: drzava<drzava,
drzava-medunarodna organizacija i medunarodna organizacijai-medunarodna organizacija. Jasno je, medutim,
da u materiji zastite manjina daleko najveéi znacaj imaju bilateratnj sporazumi zaklju¢eni izmedu drzava (jer
na njihovim teritorijama Zive manjine, jer su to njihovi drzavljani, jer su date drZave po pravilu matic¢ne zemlje
odnosnih manjina, i dr.). Mada ne treba olako odbacivati moguénostda i drugi dvostrani ugovori mogu da odi-
graju vaZznu ulogu (npr. ugovori kojima se izmedu drZave i neke medunarodne organizacije ugovaraju mere
medunarodnog nadzora polozaja manjina, jli nekog oblika pomoéi manjinama; ili ugovori izmedu dve medu-
narodne organizacije o uskladivanju napora usmerenih na poboljianje poloZaja manjina), oni su ipak, opste
uzev, od drugostepenog interesa.
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i na¢ine pomodi koju mati¢na drZava moZe da pruZa svojoj manjini na teri-
toriji druge ugovornice; i dr;

- zbog svoje prirode bilateralni ugovori su prilagodivi konkretnim okolnosti-
ma. Iz tih razloga i njihov predmet moze se odnositi na razna pitanja - reg-
ulisanje statusa odnosnih manjina (5to se moZe udiniti daleko podrobnije
nego u slucdaju videstranih ugovora), uredenje poloZaja manjina na samo
pojedinim delovima teritorija drZzava ugovornica, regulisanje samo nekih
pitanja od posebnog znacaja za konkretne manjine (npr. samo preciziranje
pitanja koja se odnose na posebno obrazovanje za manjine), i dr;

Posto su ugovorne strane slobodne da urede svoje medusobne odnose onako
kako to same Zele, one mogu odstupiti od nadela uzajamnosti (reciprociteta)
ugovorenih prava i obaveza. To je posebno bilo primetno u proslosti kada su jace
drzave tim putem obezbedivale za sebe pravo intervencije u korist odredenih
(mahom verskih) manjina u drugoj drzavi ugovornici. I u nase vreme mogude je
da se odstupi od op3teg pravila reciprociteta, pod uslovom da do toga dode na
osnovu slobodno izrazene saglasnosti volja. Tako se npr. ugovorne strane mogu
sloZiti da jedna od njih organizuje Skolovanje za pripadnike etni¢ke manjine
druge strane (one koja je mati¢na drzava date manjine), a da ova to finansijski,
kadrovski i na druge nadine pomaZe, ali bez uzvratne obaveze da kod sebe orga-
nizuje 3kolstvo za pripadnike nacionalne manjine prve ugovornice. Uostalom,
dve drzave mogu zaklju&iti i ugovor kojim se reguliSe op3ti polozaj odredene
manjine na teritoriji samo jedne od njih, 5to ¢e, po pravily, biti slu¢aj kada u jed-
noj od njih postoji manjina kojoj je ona druga drZava mati¢na zemlja, ali pri tome
u toj drugoj drzavi nema manjine kojoj bi prva drzava bila mati¢na zemlja;

- 5 obzirom na to da postoje samo dve ugovorne strane, put za nastanak bila-
teralnih ugovora je znatno kradi i lak3i. To je i logi¢no kada se ima u vidu da
se pregovori vode izmedu samo dve strane, pri ¢emu su najéedée sporna
samo odredena pitanja. Kada se za njih pronade zadovoljavajuce redenje, re-
lativno lako je utvrditi i sam tekst ugovora. Za razliku od toga, u procesu nas-
tanka viestranih medunarodnih sporazuma ucestvuje znatno vise aktera, 3to
sve zahteva vise vremena i utice i na samo resenje koje je rezultat prilagoda-
vanja stavovima vedeg ili Cak velikog broja ugovornica;

- dvostrani ugovori u principu daleko lak3e postaju operativni (stupaju na
snagu). Dok savremeni viSestrani sporazumi po pravilu predvidaju odre-
dene uslove za svoje stupanje na snagu (obiéno protek izvesnog vremena

* k k

5 Primer za to su brojnl ugovori koje su pojedine evropske zemlje, u prvom redu Francuska, Austcija i Rusija

svojeveemeno sklapale sa Otomanskom imperijom, obezbedujudi sebi pravo intervencije u korist hriséana v
Turskoj.
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nakon $to ih ratifikuje odredeni broj drzava potpisnica, §to samim tim znaci
i da ovo prikupljanje ratifikacija moZe da potraje i po nekoliko godina),®
ovde je dovoljno da svoj pristanak na obavezivanje izraze samo dve ugo-
vorne strane, jer ih toliko i ima. Razume se, i kod dvostranih ugovora postoji
mogucénost da iz raznih razloga ugovor ne bude ratifikovan u parlamentu
jedne ili ¢ak obeju strana ugovornics;

domasaj viSestranih ugovora se u znatnoj meri ogranicava ili menja putem
rezervi koje mogu da stavljaju ugovorne strane. Samim tim nastaje vise
sloZenih pitanja kao 3to su: da li su odredene rezerve dopustene ili ne i zasto;
kakvi su ugovorni odnosi izmedu dve konkretne drZave; koji je precizan
opseg obaveza koje je na sebe preuzela odredena drzava; i dr. Najzad, sama
¢injenica da su neke drzave stavile rezerve (koje mogu biti razli¢ite),” a druge
ne, zna¢i odredenu neravnopravnost ugovornih strana, ali i to da doma3aj
ugovornih odredbi nije svugde isti, §to, primenjeno na pitanja od znacaja za
poloZaj manjina, znadi da se nj zajamdcena zastita nede u svim ugovornicama
oswvarivati u punom obimu (bilo da ne obuhvata sve manjine, bilo da ne
obuhvata u punom obimu sva predvidena prava). Kod dvostranih ugovora
takve opasnosti nema;

mada bi teorijski takva moguénost mogla da postoji i kod viestranih medu-
narodnih ugovora, ili bar nekih medu njima, jedna od prednosti dvostranih
sporazuma je i to $to oni bez vedih teskoca (jedini uslov je takva spremnost
ugovornih strana) omogudavaju neposredno ucescée predstavnika odnosnih
etni¢kih manjina u procesu zakljuéenja i nadzora nad izviSenjem ugovora.
Ovo se obezbeduje putem predstavijenosti odnosnih manjina u drZavnim
delegacijama tokom pregovora o zakljucenju ugovora odnosno ugovornim
predvidanjem i stvarnim obezbedenjem njihove predstavljenosti u medovitoj
meduvladinoj komisiji ili drugom nadzornom tely;

dvostrani ugovori u nacelu omoguéavaju znatno agilnije (ne obavezno i
efikasnije) pradenje izvrienja ugovornih odredbi. To se po pravilu vrdi putem
raznih mesovitih odbora, komisija i sl. Dok kontrolni mehanizmi viSestranih
sporazuma obi¢no podrazumevaju znatan utrodak vremena (za razmatranje
periodi¢nih izveStaja drZava, predstavki pojedinaca i dr.) u sluc¢aju bilateral-

* Kk Kk

6 Tako Je npr. clanom 28/1 Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina (1995) utvrdeno da ona stupa
na snagu prvog dana u mesecu po isteku roka od tri meseca od dana kada dvanaest deZava ¢lanica Saveta
Evrope izrazl saglasnost da se obavezuje Konvencijom.

7 Tako su npr. drzave koje su podnele rezecve na Okvirnu konvenciju za zadtitu manjina uéinile o iz vrlo razlici-
tih razloga: da bi istakle svoj stav da na njihovoj teritoriji nema nacionalnih manjina, dale svoju definiciju
nacionilne manjine, precizirale na koga ¢e se Konvencija odnosiu, i dr. Vidi: List of declarations made with
respect 1o trealy no. 157 Framework Convention for the Protection of National Minorities, Complete chronolo-
gy on: 24/10/02, hutp://conventions.coe.int/treaty/EN/DeciareListasp’NT=157& CM=&DF=
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nih ugovora postoji mogucénost relativno brzog reagovanja kod druge strane.
Ovo se vrsi bilo diplomatskim putem, bilo u radu me3ovitih komisija, koje se
osim na redovne sastanke (obi¢no jednom godisnje, mada su mogudi i ce5¢i
sastanci) mogu sazvati i po potrebi. Istini za volju, ovaj mehanizam ima i
ozbiljne mane (nema elemenata nepristrasnosti, ni mogucénosti donoSenja
obavezujuceg reSenja osim uz izri¢itu saglasnost obeju ugovornih strana), ali
se ne moZe sporiti da sluZi kao dobra dopuna nadzornim mehanizmima uve-
denim viSestranim medunarodnim ugovorima;

dvostrani ugovor imaju i neke druge prednosti. Cinjenica da se zakljuéuju
izmedu samo dve ugovornice otvara prostor za to da se u njih, kada za to po-
stoji spremnost, ugrade i reSenja koja u izvesnom smislu idu ispred onoga $to
bi se, uz sve ograde, moglo nazvati savremenim standardima u materiji
za$tite manjina. Na taj nacin, ovi sporazumi ponekad daju doprinos u smislu
priznavanja, pa i promocije nekih, uslovno receno, novih ili nedovoljno
Siroko priznatih prava manjina, kao $to su npr. razni oblici jaméenja izvesnih
kolektivnih prava odnosno nekog oblika samouprave, priznavanje prava
sluZbene upotrebe jezika manjina, i dr.

Oni imaju i svoju politicku ulogu utoliko $to regulisanjem izvora napetosti
doprinose ne samo poboljSanju poloZaja manjina, ve¢ i skladnim odnosima
izmedu odnosnih drZava. Njima se moZe precizirati uloga matic¢ne drZave u za$ti-
ti svoje manjine (a to znadi { granice njenog mesanja), moZe se utvrditi okvir teri-
torijalne i druge autonomije odredene teritorije nastanjene manjinama, uz
jamcenje teritorijalnog integriteta date drZave, i dr. Kao dobri primerj iz prakse
&esto se navode Alandski sporazum (1921) izmedu Finske i Svedske o statusu
Alandskih ostrva i austrijsko-italijanski sporazum o poloZaju nemacke manjine u
oblasti Alto Adide odnosno JuZni Tirol (1946), kojima su na uspe$an nacin pre-
vazidene tenzije izmedu zainteresovanih drZava, uz zadovoljenje osnovnih intere-
sa svih strana, kako manjina, tako i drZava ugovornica.

Najzad, mada se to u prvi mah moZe ispustiti iz vida, posebno valja istac¢i da
dvostrani ugovori omogudavaju vecéu elasti¢nost u pogledu izbora jezika na
kojem su salinjeni. Cesto su to jezici ugovornica8 ponekad jezici ugovornih
strana { neki strani jezik (tada se obi¢no utvrduje da u slucaju razlike u tumacenju
prednost ima tekst na stranom jeziku),? a de$ava se da se ugovor sadini i samo na
stranom jeziku (najéesée engleskom)10

* k k

8 vidi npr. ¢l. 17 slovenacko-madarske konvencije o obezbedivanju specijalnih prava slovenackoj manjini koja
2jvi u Madarskoj i madarskoj manjini koja Zivi u Sloveniji (1992).

9 ¢l 16/2 jugoslovensko-rumunskog sporazuma o saradnji u oblasti zadtite nacionalnih manjina (potpisan
2002, jo3 nije stupio na snagu).

10 ¢, 9/2 Ugovora izmedu Hrvatske i Italije o pravima manjina (1996).
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Istovremeno, mogu se identifikovati i odredene slabosti ovih ugovora:

- oni su po pravilu relativoo skriveni od ociju svetske javnosti. Dok vi3estrani
sporazumi veé zbog broja svojih ucesnica i time 3irokog doma3aja, privlace
paZnju svetskog javnog mnjenja, bilateralni sporazumi se ponekad
"proviaée” relativno neopaZeni, posebno onda kada se zakljucuju izmedu
drZava u kojima manjinsko pitanje nije posebno izrazeno. Ipak, u novije
vreme, bilo je i dvostranih sporazuma koji su dobili vrlo $irok publicitet, na
§ta su, razume se uticali u prvom redu politicki éinioci;

'

podto se bave konkretnim pitanjima i odnosima, dvostrani ugovori &esto
zadiru u osetljive teme, Sto moZe stvoriti utisak da jedna od ugovornih strana
nastoji da se meda u unutradnje stvari druge ugovornice. Ovaj utisak ce
posebno biti izraZen kada se ugovor zakljuéuje izmedu zemalja od kojih je
jedna znatno “ja&i” partner (veca i bogatija drzava, sa znacajnijom ulogom u
medunarodnoj zajednici), a naro¢ito onda kada postoji disproporcija u broj-
nosti odnisnih manjina tj. kada “ja¢a” drzava ima svoju manjinu u drugoj
ugovornici, ali ne i obratno ili kada je manjina jedne od drZava ugovornica
znatno malobrojnija;

dvostrani ugovori ¢esto predvidaju i odredene mere pomoci mati¢ne drzave
svojoj manjini u drugoj drZavi ugovornici. Ta pomo¢ moze biti finansijska, ali
i druga (upucivanjem knjiga na maternjem jeziku manjine, slanjem nastavni-
ka, obezbedenjem stipendija i dr.). Izvesni aspekti ove pomodi, koja, dakle,
ide od strane drZave, mogu stvoriti podozrenje kod vecinskog stanovnistva u
pogledu stvarnih ciljeva takve pomoéi. Ovo posebno kada su odnosi izmedu
dveju drzava od ranije optereéeni lodim nasledem (raniji medusobni ratovi,
sporovi oko teritorija i sl.), a narodito kada postoje i neki drugi negativni fak-
tori (npr. ako je Zivotni strandard u zemlji u kojoj Zivi manjina nizak, a finan-
sijska pomo¢ koja stiZe iz mati¢ne drZave relativno velika, svi su izgledi da
vedinsko stanovni$tvo nece na to gledati sa odobravanjem). Pomenuti i sli¢ni
problemi moraju se resavat od samog pocetka i to na bazi pune otvorenosti
i saradnje drZava ugovornica,

jedna od slabih strana dvostranih ugovora je i ¢injenica da su oni po pravilu
okrenuti zastiti onih manjina kojima su drZave ugovornice mati¢ne drZzave.
Drugim re¢ima, zakljuéenjem dvostranog sporazuma kojim se u nekoj zemlji
priznaju posebna prava izvesnoj manjini (ili izvesnim manjinama), lako
moZe nastati situacija u kojoj ta manjina (manjine) sti¢e (sti¢u) veca prava od
drugih manjina i to samo zbog toga 3to mati¢ne drzave tih ostalih manjina
nisu sa zemljom u kojoj manjine Zive zakljuile odgovarajuci sporazum, ili su
tim sporazumom utvrdena manje povoljna re$enja. U svemu tome posebno
{03 ostaje poloZaj onih manjina koje nemaju svoju matiénu drZzavu, kao 3to su
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Romi, Vlasi, Kurdi, Gagauzi, Cincari i dr. Obezbedenje povoljnijeg statusa
samo pojedinim manjinama ne samo da stvara izvesnu diskriminaciju medu
njima, vec vrlo lako mozZe stvoriti tenzije izmedu razaih manjinskib grupa u
datoj drzavi;

za razliku od viSestranih medunarodnih sporazuma koji predvidaju
odredene relativno efikasne mehanizme kontrole i to od strane nepristranih
medunarodnih tela, kod dvostranih ugovora o svemu odlu¢uje mesovita
komisija ili neki sli¢ni organ koji zapravo reprezentuje samo obe ugovorne
strane. U takvoj situaciji sam ugovor ne nudi dovoljno efikasne instrumente
za svoje ostvarenje, posto je sve u krajnjoj liniji u rukama samih ugovornica.
Posto se s pravom moZe ocekivati da ¢e svaka od njih istrajavati na za3titj svo-
jih interesa, bilateralni ugovori i njima utvrdeni nadzorni instrumenti ne
mogu zameniti viSestrane mehanizme koji, pored ostalog, imaju znacajnu
dozu nezavisnosti i nepristrasnosti. Najzad, ne samo da ne omogucuju u
dovoljnoj meri nadzor nad svojim sprovodenemn, bilateralni ugovori ne pred-
vidaju ni efikasne sankcije protiv strane koja krsi ugovor;

svemu izloZzenom ponekad se dodaju i drugi prigovori, medu kojima naroé&i-
to to da bilateralni ugovori sami po sebi ne mogu sustinski popraviti poloZaj
manjina (za to je potrebno da i unutraSnje zakonodavstvo date drzave bude
na odgovarajuéem nivou, a posebno da postoji duh tolerancije i re§enost da
se pravna reSenja dosledno ostvaruju u praksi).

II. BILATERALNI SPORAZUMI 1 MANJINE
1. ISTORIJSKI OSVRT

Bilateralni ugovori kao sredstvo regulisanja poloZaja manjina nisu tekovina
savremenog doba. Oni su poznati od davnina, premda su se tokom istorije znat-
no razlikovali.

U pojedinim periodima istorije oni su bili sredstvo za me&anje jacih drzava u
poslove slabijih, radi stvarne ili navodne zastite verskih manjina. To je posebno
bilo karakteristi¢no u mnogim ugovorima koji su u podeljenoj Evropi nastojali da
obezbede prava katolika ili protestanata, odnosno u sporazumima evropskih sila
sa zemljama Istoka, kojima su ove prve obezbedivale za sebe pravo intervencije
radi zastite hriS¢ana. U svakom sluaju, bez obzira na to da li su klauzule o zatiti
manjina bile ukljué¢ene v ugovore o miru (vrlo &est slucaj) ili neke druge spo-
razume, iako se formalno radilo o izrazima saglasnosti volja ugovormca u praksi
je sustinski re¢ bila o nametanju volje jaleg partnera.



42 Boris Krivokapic: Zadtito maniina pulem biloleralnih medunorodnih sporazuma

Praksa da se zaklju¢uju bilateralni ugovori kojima se ureduje polozZaj manjina
narodito je uzela maha posle Prvog svetskog rata. Pre svega, svi ugovori koji su
zakljuéeni izmedu Glavnih saveznickih i udruZenih sila i pojedinih drzZava, bili su
u sudtini dvostrani sporazumi. Mada se u ulozi potpisnica pojavljivao veci broj
drZava, ovi ugovori su u imali samo dve jasno izdiferencicrane ugovorne strane.
Isto bi se moglo redi i za ugovore o miru, zakljuéene sa porazenim silama, koji su
takode imali odgovarajuce klauzule o zastiti manjina.

U periodu izmedu dva svetska rata zakljucen je, medutim, i niz drugih dvos-
tranih ugovora od znadaja za zastitu manjina, kao $to su npr. Rapalski ugovor o
razgrani¢enju izmedu Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca i Italije (1920), Alandski
sporazum izmedu Finske i Svedske (1921), poljsko-nemacka Konvencija o
Gornjoj Sleziji (1922), Konvencija izmedu Jugoslavije i Rumunije o uredenju man-
jinskih Skola u Banarw (1933), i dr.

Ova praksa nastavljena je i posle Drugog svetskog rata, kada su, pored ostalog,
zaklju€eni austrijsko-italijanski sporazum o poloZaju nema¢ke manjine u oblasti
Alto Adide tj. JuZni Tirol (1946), pakistansko-indijski sporazum o zastiti manjina
(1950), Specijalni statut o manjinama uz Memorandum o saglasnosti izmedu
Italije, Ujedinjenog Kraljevstva, SAD, s jedne, i Jugoslavije, s druge strane (1954),
nemacko-danski sporazum (1955), sporazum izmedu Kine i Malajske federacije
(1955), ugovor izmedu Ujedinjenog Kraljevstva i Singapura (1957), i dr.

Praksa zakljucivanja dvostranih ugovora kojima se teZi da se utvrde osnove
poloZaja manjina uzela je maha narocito od pocetka devedesetih godina XX veka
i bila je uslovljena novom politi¢kom situacijom izazvanom zavrdetkom hladnog
rata, ujedinjenjem i ja¢anjem Nemacke, padom dorada3dnjih reZima u centralnoj i
isto¢noj Evropi i ja¢anjem evroatlantskih integracionih procesa. Glavni zagovor-
nici takve prakse bile su Nemacka i Madarska, koje su sa nizom drZava zakljucile
dvostrane ugovore o dobrosusedstvu i saradnji u koje su ugradene i odgovarajuce
odredbe o zastiti manjina. Ovaj put su sledile i mnoge druge drzave s tim da su se
neke medu njima opredelile da zakljude posebne sporazume posvecene zastiti
manjina.

2. VRSTE

Medu bilateralnim sporazumima koji se odnose na poloZaj manjina postoje
velike razlike. Osim dva osnovna zajedni¢ka elementa (1. samo dve ugovorne
strane, 2. predmet je zadtita manjina) oni se naj¢esce medusobno znatno razliku-
ju po svojim reSenjima i drugim karakteristikama. To istovremeno omoguéava da
se izvrsi vise podela ovih ugovora.
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1) § obzirom na opsti pristup

MoZe se primetiti da u pogledu nacina na koji pristupaju tom problemu pos-
toji opta razlika izmedu ugovora koji se odnose na razne aspekte resavanja man-
jinskog pitanja i ugovora koji se bave zaStitom manjina u uZem smislu.

U prvu grupu bi, na primer, spadali ugovori o razmeni stanovnistva, Oni su se
javljali kroz istoriju, pa i u ne tako dalekoj prodlosti, { smatrani su za jedan od nadi-
na trajnog (po nekima i humanog) re$avanja manjinskog pitanja. Osnovna ideja
bila je da se ¢itav problem najbolje prevazilazi vra¢anjem manjinskog stanovnist-
va u mati¢nu drZavu. Obléno su zakljucivani posle ratova, kada su zaista mogli
predstavljati sredstvo za zastitu manjinskog stanovnistva od revan$izma okoline
(u slucaju kada se rat vodio izmedu mati¢ne drzave manjina i drzave u kojoj Zive).
Ipak, oni su najceSc¢e znacili teSke traume u Zivotima pojedinaca i porodica. Mada
teorijski mogudi i danas, to su ipak dokumenti koji su bili karakteristi¢ni za
odredene situacije u proslosti.

Ako su zakljuéeni kao rezultat slobodno izraZene volje ugovornih strana i
predvidaju samo mogucnost, dakle pravo a ne obavezu manjinskog stanovnistva
da se iseli u mati¢nu drZavu (1j. ostavljaju pripadnicina manjina slobodu da sami
odlu¢e o tome), ovim sporazumima se u principu ne bi moglo prigovoriti.
Naravno, drugo je pitanje da li u svakom konkretnom sluéaju stvarno postoje
navedeni elementi, ili se npr. vrdi prisilno preseljenje stanovnistva iz jedne zeml-
je u drugu pod maskom ostvarivanja njihovog navodno dobrovoljnog izbora.

U istoriji je zabeleZeno viSe primera kako ugovora koji su omogucavali dobro-
voljnu razmenu stanovnistva, tako i onih koji su predvidali obaveznu razmenu
stanovnistva. Svima njima je zajednicko da je pokusano da se jednom politickom
merom (preseljenjem stanovnistva) fakti¢ki redi problem manjina.

Ovisporazumi mogu biti ili u celosti posveceni probiemu razmene stanovnist-
va, ili mogu sadrzati samo odgovarajuce odredbe (nekoliko ¢lanova) o tome.
Poznate primere predstavljaju Konvencija izmedu Gréke i Bugarske o recipro¢noj
emigraciji (1919); Konvencija izmedu Grcke i Turske o razmeni grékog i turskog
stanovnidtva (1923); Sporazum o razmeni bugarskog i rumunskog stanovnistva
(1940), sporazumi o razmenj stanovnistva koje je zakljucila Poljska sa jednim bro-
jem zemalja, ukljucujuci Sovjetski Savez (1945) i Jugoslaviju (1946); ugovor
izmedu Madarske i Cehoslovacke (1946); i dr.

U drugu grupu spadaju svi ugovori koji reguliu prava manjina i mehanizme
njihove zadtite. To su, dakle, sporazumi koji se ne bave svekolikim pitanjima
vezanim za postojanje manjina, ve¢ su u celosti ili delimi¢no posvedeni samom
problemu zastite manjina. Prema tome, oni prihvataju postojece stanje i teze da
pravno urede poloZaj, 3to znaci prava i obaveze manjina i ugovornih strana i
odgovarajuca sa tim povezana pitanja (nadzorne mehanizme i sl.).
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[ oni mogu u celosti biti posvedeni zastiti manjina odnosno mogu doticati to
pitanje u samo nekoliko ¢lanova.

Blize gledano, pitanje zaStite manjina javlja se u mnogim ugovorima koji se
sustinski bave drugim problemima, kao 3to su prestanak rata (ugovori o miru) i
drugih neredovnih prilika (ugovori o normalizaciji odnosa), regulisanje medu-
sobnih odnosa (ugovori o dobrosusedstvu, saradnji, razgranicenju i sl.), itd. Tu se
pitanje zastite manjina javlja obi¢no u okviru samo jednog ili dva ¢fana, kao sas-
tavni deo uredenja Sireg kruga odnosa. Treba, medutim, imati u vidu da su u prak-
si poznati i ugovori koji se zaStitom manjina bave u svega par ¢lanova, ali su ti
¢lanovi izuzetno iscrpni i ¢ak ponekad sadrzajniji i od nekih sporazuma koji kao
jedini predmet imaju regulisanje poloZaja manjina.1l

Drugu podvrstu ugovora koji su posveceni zastiti manjina predstavijaju oni
koji su u celini posveceni tom pitanju.

2) Prema tome ko je korisnik manjinske zastite

Ugovori koji obezbeduju zastitu manjina razlikuju se medusobno i prema
tome kako je odreden krug korisnika te zastite.

Mada, opSte uzev, mogu sadrZati i apstraktnu definiciju manjina, to je prilicno
redak sluc¢aj. S obzirom na to da se radi o konkretnim odnosima, takva definicija
obi¢no nije potrebna, veé se korisnici manjinske zastite odreduju na druge nacine
(naj¢esce poimenic¢nim navodenjem grupa o kojima je rec).

Dvostrani medunarodni sporazumi mogu odnosnu zastitu obezbedit za pri-
padnike svih manjina u drzavama ugovornicama (redi slucaj) ili je rezervisati
samo za pripadnike odredenih manjina, naj¢e3¢e samo onih kojima su drzave
ugovornice mati¢ne drzave (daleko ¢edci slucaj).

Teorijski je mogude da se dvostrani ugovor tiée samo zastite neke trece man-
jine (posebno one koja nema mati¢nu drzavu, kao $to su npr. Romi), ali je to u
praksi prakti¢no nepoznato. S druge strane, bilo je primera da se manjinska zasti-
ta (neosnovano) 3iri i na druge kategorije lica, pa da se prava koja su priznata
odredenoj manjini priznaju i stranim drzavljanima istog etni¢kog porekla. Tako je
na osnovu sporazuma zaklju¢enih izmedu dva svetska rata izmedu Jugoslavije i
Italije manjinska za8tita prodirena i na italijanske drZavljane (dakle, strance) u
Dalmaciji i jugoslovenske drZavljane u Rijeci (ali ne i drugim delovima Italije).

* % k

11 vidi npr. &l. 15 madarsko-slovackog ugovora o dobrosusedstvu i prijateljskoj saradnji (1995) i ¢l. 14-15.
madarsko-rumunskog ugovora o razumevanju, saradnji i dobrosusedstvu (1996).
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Najzad, moguce je da se bilateralnim ugovorom jamce prava neke tre¢e man-
jine 1. one kojoj nijedna ugovornica nije mati¢na drZzava. Takva praksa bila je
karakteristicna za proslost kada su velike sile u zemljama Istoka preuzimale ulogu
zadtitnika hris¢ana (a time i etnic¢kih manjina). Jedan od mnogih primera te vrste
je Kucuk-kajnadzijski mir (1774) kojim je Rusijja stekla pravo zadtite hri§¢ana na
Balkanu. Ugovora u korist tre¢ih manjina bilo je i kasnije, za §ta dobar primer
predstavlja poseban sporazum jzmedu Ujedinjenog Kraljevstva i Singapura
(1957) kojim je obezbedena zastita Malajaca u Singapuru.

U nade vreme ovaj put je posebno zanimljiv onda kada se Zeli obezbediti zasti-
ta manjina koje nemaju svoju mati¢nu drzavu (Romi, Kurdi i dr.). Ipak, takvih spo-
razuma je, ako ih i ima, veoma malo.

3) Prema predmetu regulisanja

Bilateralni ugovori o zastiti manjina mogu se, naéelno, odnositi na op3ti
poloZaj relevantnih manjina tj. na razne, a idealno i sve vaznije elemente njihovog
opstanka i normalnog Zivota.

Ponekad, medutim, oni se fokusiraju na samo odredena posebna pitanja kao
3to je npr. materija 8kolstva (npr. srpsko-rumunska konvencija o uredenju man-
jinskih 3kola, 1933), teritorijalne samouprave (finsko-Svedski Alandski sporazum,
1921)idr.

4) Prema teritorijalnom domasaju

Opste uzev, ugovori o zastiti manjina mogu se odnositi na ¢itavu teritoriju
ugovornih strana, Sto je prili¢no Eest slucaj.

Njihov domasaj, medutim, moZe biti ograniéen na samo ta¢no utvrdene
delove svake od ugovornica ili ¢ak na samo odredeni deo teritorije samo jedne
ugovorne strane. Primeri sporazuma ove vrste su Alandski sporazum (1921),
poljsko-nemacka Konvencija o Gornjoj Sleziji (1922), Konvencija izmedu
Jugoslavije i Rumunije o uredenju magjinskih osnovnih skola u Banatu (1933),
austrijsko-italijanski sporazum o poloZaju nemacke manjine u Alto Adide tj.
JuzZnom Tirolu (1946), Specijalni statut o manjinama dat kao prilog 1I
Memorandumu o saglasnosti izmedu Italije, Ujedinjenog Kraljevstva, SAD j
Jugoslavije (1954), i dr.

Po sebi se razume da vezivanje primene ugovora za odredeno konkretno
podrudje omogucava uvazavanje specifi¢nosti svake posebne situacije. S dru-
ge strane, time se re$ava samo jedan krug pitanjia, poSto najce$ce pripadnici
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odnosnih manjina Zive i u drugim podrucjima drZava ugovornica, ponekad cak i
u veéem broju.

5) Ostale moguce podele

Bilateralni ugovori od znacaja za zadtitu manjina mogu se podeliti i prema
nekim drugim osnovama. Tako se medu njima moZe vrditi razlikovanje prema
tome da li se ili ne pozivaju na neke medunarodne standarde i instrumente, da li
predvidaju mehanizme nadzora, da li su zakljuceni uz uée$ée medunarodne
zajednice, s obzirom na rok na koji su zakljuéeni, i dr.

I1I. NOVIJI BILATERALNI SPORAZUMI OD ZNACAJA ZA ZASTITU MANJINA
1. NOVIJI BILATERALNI SPORAZUMI

Ovde ¢e ukratko biti razmatrani samo neki od najnovijih dvostranih sporazu-
ma, zakljuenih pocetkom ili sredinom devedesetih godina proslog veka.
Politicke promene u isto¢noj i centralnoj Evropi, raspad VarSavskog pakta,
prestanak hladnog rata i drugi sa tim povezani &inioci uticali su na to da se u
Evropi toga vremena javi atmosfera boljeg medusobnog poverenja, razumevanja
i spremnosti na saradnju izmedu drZava, posebno susednih.

U takvim prilikama prvo je Nemadka pocela da sklapa ugovore o prijateljstvu,
dobrosusedstvu i saradnji odnosno o partnerstvu sa nizom drZava, posebno
onima u kojima Zivi nemacka manjina. U tu grupu spadaju na primer, Ugovor o
dobrosusedskim odnosima, parinersvu i saradnji izmedu SR Nemacke i Saveza
Sovjetskih Socijalistickih Republika (1990), Ugovor izmedu SR Nemacke i
Republike Poljske o dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj saradnji (1991),
Ugovor izmedu SR Nemacke i Republike Madarske o prijateljskoj saradnji i part-
nesstvu u Evropi (1992), Ugovor izmedu SR Nemacke i Federativne Republike
Ceske i Slova&ke o dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj saradnji (1992) i dr.

Ovu inicijativu je odmah prihvatila i Madarska, koja je osim sa Nemackom
(1992), ugovore o prijateljstvu i saradnji zakljudila i sa nizom drugim zemalja.
Poznati primeri su: Ugovor izmedu Republike Madarske i Republike Hrvatske o
prijateljskim odnosima i saradnji (1992), Ugovor o dobrosusedstvu i prijateljskoj
saradnji izmedu Slovacke i Madarske (1995), i, posebno, Ugovor izmedu
Republike Madarske i Rumunije o razumevanju, saradnji i dobrosusedstvu (1996).
Medutim, Madarska prakticno od samog podletka ove inicijative zakljucuje i
posebne ugovore koji problem zastite manjina ne doti¢u samo uzgred, ve¢ su u
celosti posvecéeni toj materiji. Tako su nastali: Deklaracija o principima saradnje
izmedu Republike Madarske i Ukrajinske Sovjetske Socijalisticke Republike u
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jamcenju prava nacionalnih manjina (1991), Deklaracija o nadelima saradnje
izmedu Republike Madarske i Ruske Federacije u pogledu garantovanja prava
nacionalnih manjina (1992), Konvencija o obezbedivanju specijalnih prava slove-
na¢koj manjini koja Zivi u Republici Madarskoj i madarskoj manjini koja Zivi u
Republici Sloveniji (1992), Sporazum izmedu Republike Hrvatske i Republike
Madarske o za8titi madarske manjine u Republici Hrvatskoj i hrvatske manjine u
Republici Madarskoj (1995) i dr.

Otprilike u isto vreme odgovarajuée ugovore medusobno pocinju da zakljucu-
ju i druge zemlje: Bugarska, Moldova, Ukrajina, Rumunija, Albanija, Slovacka,
Hrvatska, Slovenija, Makedonija, Italija i dr. Broj takvih sporazuma se stalno uveca-
va, s lim da se moZe primetiti da, s jedne strane, oni obuhvataju sve vedi broj novih
drzava (tj. pocinju da ih zakljucuju neke zemlje koje to ranije nisu inile), a sa
druge, da je sve vide onih ugovora koji se neposredno (u celosti) odnose na zasti-
tu manjina.

Znadajan podstrek za zakljuéenje dvostranih ugovora o zastiti manjina davale
su i daju evropske organizacije, u prvom redu Savet Evrope, OEBS i Evropska
unija.

Tako je Evropska unija naro€ito pocetkom devedesetih godina XX veka pro-
movisala politiku zakljucivanja bilateralnih ugovora kao trajnog sredstva za
sprecavanje napetosti i postizanje stabilnih dobrosusedskih odnosa i saradnje u
Evropi. Konkretno, 1993. godine Evropski savet je pokrenuo Pakt za stabilnost12
(poznat i kao Baladurov plan),3 koji je zamiSljen kao zajednicka akcija za
unapredenje susedskih odnosa, regulisanje pitanja granica i re§avanje problema
nacionalnih manjina.'4 Prvobitno je ovaj plan bio koncentrisan na nekoliko
zemalja centralne i istoéne Evrope, radi olak3avanja njihovog pribliZavanja
Evropskoj uniji.

Znacaj Pakta za materiju zastite manjina, posebno u vezi sa zakljulenjem rele-
vantnih bilateralnih ugovora nije dovoljno jasan - iako se radilo o specifi¢cnom
politickom dokumentu, bez pravno obavezujuée snage, koji uz to nije imao
nikakav efekat na odredene odnose (posebno balti¢kih drzava i Rusije), tako isto
nema sumnje da je Pakt doprineo zakljuenju madarsko-slovackog (1995) i
madarsko-rumunskog (1996) ugovora.15

Evropska unija je 1999. godine pokrenula jod jednu inicijatuvu sli¢nog naziva,
ali drugacijeg domas3aja. Re¢ je o Paktu za stabilnost u jugoistocnoj Evropi.

* Xk %k

12 Ne treba ga me3ati sa Pakiom za stabilnost u jugoisto¢noj Evropi.

BpoE Balladuru, francuskom premijeru, koji ga je predloZio.

1 vige 0 1ome: Benoit-Rhomer F: The Minoriry Question in Europe, Council of Europe Publishing 1996, pp.
30-36 and pp. 81-90.
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Osnovna ideja Pakta, koji je medu uéesnicima obuhvatio veliki broj drzava i
medunarodnih organizacija, !¢ bila je da se radi postizanja stabilnosti u ¢itavom
regionu pruZi pomod zemljama jugoistoéne Evrope u njihovim naporima za
uévricenje mira, demokratije, postovanja ljudskih prava i ekonomskog napretka.
U okviru toga posebno mesto dato je problemu zastite manjina, pri ¢emu je
putem posebnih projekata duZna paZnja posvedena proucavanju postojecih i
ohrabrivanju zakljuéenja novih dvostranih sporazuma.”

Proces zakljuéenja i doslednog ostvarivanja bilateralnih ugovora u ovoj mates-
iji ohrabruju i pomazu i drugi medunarodni faktori, Posebno mesto medu njima
pripada Savetu Evrope | Organizaciji za bezbednost i saradnju u Evropi.

Ovi sporazumi ponekad kao neposredan predmet imaju prava manjina, 5to se
onda obi¢no odmah vidi iz njihovog naziva. Mnogi od njih se, medutim, odnose
na Sire polje saradnje, pa se u skladu s tim, nazivaju ugovorima o dobrosusedstvu,
saradnji, prijateljstvu i sl., a problem poloZaja odnosnih manjina regulidu u svega
nekoliko ili ¢ak u samo jednom ¢lanu.

Zanimljivu karakteristiku vec¢ine ovih sporazuma predstavlja ¢injenica da su ih
mahom zakljucile zemlje centralne i istoéne Evrope (pre svih bive socijalisticke
zemlje), a u znatno manjem broju neke druge zainteresovane zemlje (npr.
Nemacka), ali opet sa nekom od bivsih socijalistickih zemalja. Veé¢ sama ta ¢in-
jenica ukazuje kako na probleme u zadtiti manjina koji su se javili raspadom
isto¢nog bloka i, posebno, cepanjem nekih ranijih (SSSR, Cehoslovacka, SFR
Jugoslavija) i nastankom novih drZava, ali i na to da je medunarodna zajednica na
razne nacine doprinela zakljucenju ovih sporazuma (pored ostalog, i odredenim
uslovljavanjima). U svakom sluéaju, jasno je da su ti sporazumi odraz nemirnog
vremena i politickog trenutka u kome su nastali.

Mada je svaki bilateralni sporazum odraz saglasnosti volja dveju ugovornih
strana u reSavanju konkretnih problema i stoga predstavlja dokument za sebe,
moZe se primetiti da su neke zemlje (u prvom sredu Nemacka i Madarska) uspele

* Kk %

15 Kinga G.: Bilateral Agreements in Central and Eastern Europe: A New Inter-State Framework for Minority
Protection?, ECMI Working Paper #4, May 1999, hup.//www.ecmi.de/doc/download/working_paper_4.pdf:
pp. 45; Lentschner E, Medda R: Protection of National Minoriti€s Through Bilateral Agreements in South-
Eastern Europe, Draft report prepared by the European Academy if Bolzen/Bolzano for the gth Meeting of
Government Offices for National Minovities, Strasbourg, 21-22 May 2001, www.coe.int/../2._Stability_Paci_
activities/PDF_Bolzano%20Draft%20report%20bilateral%20agreements.asp-31k

16 Bjize gledajuci lista u¢esnika Pakta (njih preko 40) obuhvata OEBS, dr2ave ¢lanice Evropske unjje, Evropsku
komisiju i Evropsku investiocionu banku, Savet Evrope, drzave jugostoéne Evrope, druge drzave, Ujedinjene
nacije ukljucujuci Visokog komesara UN za izbeglice (UNHCR), NATO i Zapadnoevropsku uniju, medunaro-
dne finansijske organizacije i ostale ucesnike.

17 vize 0 1ome na Internet adresi: heep://wwwstabilitypact.org. Takode vidi: Jacobsen H.D.: The Stability Pact
for South East Europe - Did it Work?, hirp://www/isodarco.it/html/andalo02-jacobsen.html.
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da, uslovno govoredi, nametnu neku vrstu Sablona, tako da se pojedina reSenja i
stilizacije uz neznatne modifikacije provlace kroz vise njihovih sporazuma sa
raznim drZavama. Smatra se da je u tom smislu ulogu modela i uzora za brojne
kasnije ugovore narocito odigrac Ugovor izmedu SR Nemacke i Poljske o dobro-
susedskim odnosima i prijateljskoj saradnji od 17.6.1991. godine.

Ne moze se, medutim, reéi da su time formulisani nekakvi medunarodni stan-
dardi, jer se tu ipak radi samo o dvostranim medunarodnim sporazumima, koji
su, manje ili vide, primereni konkretnim prilikama i potrebama, tako da se u
drugim medudrZavnim sporazumima koji se bave istim problemima skoro uvek
mogu nadi i bitno drugadija redenja. Ipak, o nekakvim standardima na lokalnom,
sub-regionalnom, ili ¢ak regionalnom nivou moglo b{ se govoriti u meri u kojoj se
ustanovi da se izvesna reSenja javljaju i iznova potvrduju u veéem broju raznih
ugovora, posebno kada se istovremeno ne moze utvrditi postojanje suprotnih ili
bitno drugadijih reSenja.

2. VRSTE

MoZe se redi da je u naSe vreme napudteno redavanje manjinskog pitanja
putem preseljenja (razmene) stanovnistva i na sli¢ne nacine. Stoga kada se danas
govori o bilateralnim ugovorima koji se ti€u poloZaja manjina, imaju se u vidu
skoro isklju¢ivo takvi medunarodni instrumenti kojima se ureduju posebna prava
i zatita tih kotektiviteta i njihovih pripadnika. Razlike izmedu ovih sporazuma
ticu se, pre svega, toga da li se ovim pitanjima bavi samo jedan broj odredbi ugov-
ora ili je tome posvecen ugovor u celini, kao i kruga zajamcenth prava, meha-
nizama nadzora i sl.

Opste uzev, svi savremeni bilateralni ugovori od znacaja za zastitu manjina
mogli bi se uslovno podeliti u Cetiri grupe: 1) ugovori o prijateljstvu, saradnji i
dobrosusedskim odnosima, 2) ostali dvostrani ugovori koji se delimi¢no ili
posredno tic¢u zastite manjina, 3) posebni ugovori posveceni zastiti manjina, 4)
dvostrani ugovori izmedu drzava i medunarodnih organizacija.

1) Ugovori o prijateljstvu, saradnji i dobrosusedskim odnosima

U red ovih sporazuma spadaju: Ugovor izmedu SR Nemacke i Sovjetskog
Saveza o dobrosusedskim odnosima, partnerstvu i saradpji (1990), Ugovor
izmedu SR Nemacke i Poljske o dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj saradnji
(1991), Ugovor izmedu SR Nemacke j Madarske o prijateljskoj saradnji { partner-
stvu u Evropi (1992), Ugovor izmedu SR Nemacke i Ceske i Slovacke o dobro-
susedskim odnosima i prijateljskoj saradnji (1992), Sporazum o prijateljskim
odnosima i saradnji izmedu Bugarske i Moldove (1992), Ugovor o dobrosused-
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skim odnosima, prijateljstvu i saradnji izmedu Ukrajine i Moldove (1992), Ugovor
o prijateljstvu, saradnji i dobrosusedstvu izmedu Rumunije i Bugarske (1992),
Ugovor izmedu Madarske i Hrvatske o prijateljskim odnosima i saradnji (1992),
Ugovor izmedu Slovacke i Rumunije o prijateljskim odnosima (1993), Ugovor
izmedu vlade Hrvatske i vlade Rumunije o saradnji u oblasti obrazovanja, kulture
i nauke (1993), Sporazum izmedu vlade Hrvatske i vlade Slovenije o saradnji u
oblasti kulture i prosvete (1994), Ugovor o uzajamnom razumevanju, saradnji i
dobrosusedstvu izmedu Rumunije i Albanije (1994), Ugovor o prijateljstvu i sarad-
nji izmedu Rumunije i Hrvatske (1994), Ugovor o dobrosusedstvu i prijateljskoj
saradnji izmedu Slovacke i Madarske (1995), Ugovor izmedu Madarske i
Rumunije o razumevanju, saradnji i dobrosusedstvu (1996), Ugovor o pri-
jateljstvu, dobrosusedstvu i saradnji izmedu SR Jugoslavije i Rumunije (1996),
Sporazum o regulisanju odnosa i unapredenju saradnje SR Jugoslavije i
Makedonije (1996), Nemacko-ce$ka deklaracija o medusobnim odnosima i nji-
hovom buducem razvoju (1997), Gr¢ko-turski sporazum o kulturnoj saradnji
(2000), i dr.

Osnovna karakteristika ovih sporazuma je da oni ureduju ¢itav niz drugih
pitanja od zajednickog interesa, kao §to su dobrosusedski odnosi i saradnja, ili
blize gledajudi, razgranienje, kontrola granica, koris¢enje voda, ekonomska
pitanja, i sl. U skladu s tim, zadiiti manjina se posveduje svega nekoliko ¢lanova
(obi¢no samo jedan ili dva). I pored toga, ovi ¢lanovi umeju da budu veoma
obimni i da, shodno tome, prili¢no sveobuhvatno ureduju osnovne elemente
polozaja manjina.

2) Ostali dvostrani ugovori koji se delimicno ili posredno ticu zastite manjina

Odredbe od znacaja za poloZaj manjina mogu se ponekad nadi i u raznim
drugim dokumentima, posebno onima kojima se ureduju nekakve neredovne
siruacije.

Dobar primer predstavlija Sporazum o normalizaciji odnosa izmedu SR
Jugoslavije i Hrvatske (1996), kojim je, kao 5to mu i naziv kaZe, izvr§ena normal-
izacija odnosa dveju ugovornih strana. Osim 3to su potvrdile da ée, u skladu sa
medunarodnim pravom, postovati suverenitet, teritorijjalni integritet i nezavisnost
druge ugovornice i uzdrZati se od pretnje ili upotrebe sile, dve strane su se poseb-
no obavezale da ¢e izvriiti uredenje svojih granica i razgrani¢enje samo medu-
sobnim ugovorom, da e ubrzati proces reSavanja pitanja nestalih lica, da ¢ée
obezbediti uslove za slobodan i bezbedan povratak izbeglica, i dr. Istovremeno je
u okviru posebnog ¢lana (¢l 8) precizirano da ¢e Hrvatima u SR Jugoslaviji i
Srbima i Crnogorcima u Hrvatskoj biti garantovana sva prava koja im pripadaju na
osnovu medunarodnog prava.
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Medu ugovorima iz ove grupe posebno su zanimljivi Memorandum o saglas-
nosti izmedu vliade Madarske i viade Rumunije o Zakonu o Madarima koji Zive u
susednim zemljama i pitanjima vezanim za bilateralnu saradnju (2001) odnosno
kasniji (nakon izmena madarskog tzv. Statusnog zakona) Sporazum izmedu vlade
Rumunije i vlade Madarske o primeni u Rumuniji izmenjenog Zakona o
Madarima u susednim zemljama (2003). Formalno gledajuéi, ovi ugovori
neposredno reguliSu primenu stranog propisa (jednostranog akta) na teritoriji
druge ugovornice. Sustinski, oni utvrduju pitanja od izuzetnog znacaja za poloZaj
madarske manjine u Rumuniji.18

3) Posebni ugovori posveceni zastiti manjina

Sve je vedi broj sporazuma koji su, nezavisno od svog naziva, u celosti okrenu-
ti zastiti manjina. Takvi su na primer: Deklaracija o principima saradnje izmedu
Republike Madarske i Ukrajinske SSR u jamdcenju prava nacionalnih manjina
(1991) i Protokol uz nju (1991), Deklaracija o nacelima saradnje izmedu Republike
Madarske i Ruske Federacije u pogledu garantovanja prava nacioanlnih manjina
(1992), Konvencija o obezbedivanju specijalnih prava slovenackoj manjini koja
Zivi u Madarskoj i madarskoj manjini koja Zivi u Sloveniji (1992), Sporazum
izmedu Hrvatske i Madarske o zastiti madarske manjine u Hrvatskoj i hrvatske
manjine u Madarskoj (1995), Ugovor izmedu Hrvatske i Italije o pravima manjina
(1996), Sporazum izmedu vlade SR Jugoslavije i vlade Rumunije o saradnji u
oblasti zadtite nacionalnih manjina (potpisan 2002, jo nije stupio na snagu),
Sporazum izmedu Srbije i Crne Gore i Republike Madarske o zastiti prava
madarske nacionalne manjine koja Zivi u Srbiji i Crnoj Gori i srpske nacionalne
manjine koja Zivi u Madarskoj (potpisan 2003), i dr.

Kao 3to se lako moZe zapazit, navedeni ugovori najéedée imaju razlicite
osnovne (deklaracija, ugovor, sporazum) i blize nazive (o pravima manjina, o
saradnji u oblasti zastite nacionalnih manjina, o obezbedivanju posebnih prava
odredenim manjinama, o zastiti prava konkretnih manjina, i sl). Po sebi se
razume da se od slucaja do sluéaja razlikuju i pristup i konkretna reSenja. Ipak,
zajednicko za sve njih je da predstavljaju dvostrane medunarodne sporazume,
zakljuéene izmedu zainteresovanih drZava u cilju regulisanja poloZaja odredenih
manjina.

* k ok

18 Madarska je 2001. godine usvojila Zakon o Madarima koji Zive u susednim zemljama, koji je jo$ i pre nego
310 je izglasan v madarskom parlamentu pobudio interesovanje ne samo susednih drZava, ved i Sire struéne,
naune, politicke i druge medunarodoe javnosti. Ovaj propis, koji je 3iroko poznat kao Statusni zakon uslovio
je, pored ostalog, zakljuéenje dva dvostrana ugovora sa Rumunijom kao jednom od neposredno zaintereso-
vanih zemalja.
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Imajudéi u vidu da su ovi sporazumi u celosti posveceni tom problemu, od njih
se s pravom moze oekivati (mada to u praksi ne mora uvek biti tako), da mate-
riju za3tite manjina ureduju znatno precizonije i potpunije od onih ugovora koji se
tim pitanjem bave samo uzgred, u sklopu regulisanja nekih $irih odnosa (sarad-
nje, dobrosusedstva i sl.). S druge strane, imajuéi u vidu da navedeni ugovori go-
vore samo o pravima manjina, saradnji ugovornica u oblasti zastite manjina, i s,
to sugeriSe da oni nastoje da poloZaj manjina urede na op3ti, nadelan nadin i to
na ¢itavoj teritoriji ugovornih strana.

Ovo treba istadi zbog ¢injenice da se bilateralni sporazumi mogu ticati samo
neke odredene oblasti od znacaja za zadtitu manjina (npr. obrazovanje, upotreba
jezika, prekogranicni kontakti i sl.), kao $to mogu ograniciti svoje dejstve na samo
odredeni deo drZavne teritorije (npr. poznati sporazumi o Alandskim ostrvima,
JuZznom Tirolu, manjinskim $kolama za srpsku odnosno rumunsku manjinu u
Banatu, i dr.).

Logika ukazuje da bi idealno redenje bilo da, u okvirima utvrdenim opstim
medunarodnim pravom, poloZaj manjina bude ureden bilateralnim sporazumi-
ma kojima se na opsti nacin regulide ta materija, a da se zatim posebnim dvos-
tranim sporazumima preciziraju i upotpune odredena re§enja u posebnim oblas-
tima.

4. Dvostrani ugovori izmedu drZava i medunarodnih organizacija

Mada iz razumljivih razloga imaju u praksi manji zna¢aj nego dvostrani ugov-
ori izmedu zainteresovanih drZava, i bilateralni sporazumi zakljuceni izmedu
neke dr7ave i relevantne medunarodne organizacije takode mogu biti veoma za-
nimljivi.

Re¢ je o posebnom problemu koji zasluZuje odgovarajuc¢u paznju. Ovde je,
medutim, dovoljno primetiti da primer takvog ugovora predstavlja Memorandum
o saglasnosti izmedu Evropske zajednice i Rumunije (2002) o rumunskom uceséu
u Akcionom programu zajednice za borbu protiv diskriminacije (2001-2006).

Odmabh treba ista¢i da on spada u spada u dvostrane ugovore posto u sustini
ima samo dve ugovorne strane: Rumuniju s jedne i Evropsku zajednicu sa druge.
Sporazum je zakljuen izmedu Evropske komisije (u ime Evropske zajednice) i
vlade Rumunije i, u skladu sa sopstvenom odredbom iz ¢l. 5/4, stupio je na snagu
danom potpisivaja.

Njime je utvrdeno da e Rumunija ucestvovati u Akcionom programu
Zajednice za borbu protiv diskriminacije (2001-2006) i istovremeno su precizirani
uslovi | rokovi tog ucesc¢a. Posebno je utvrdeno da ¢e Rumunija ucestvovati u
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konkretnim aktivnostima Zajednice i podnositi odgovarajuée izvestaje, a narodi-
to su regulisana pitanja koja se ti¢u finansijskog uceséa. Sastavni deo
Memoranduma predstavljaju Aneks I: Pravila finansijskog doprinosa Rumunije
Akcionom programu zajednice za borbu protiv diskriminacije (2001-2006) i
Aneks 1I: Aktivnosti koje pokriva finansijski doprinos Rumunije Akcionom pro-
gramu Zajednice za borbu protiv diskriminacije (2001-2006).

U red bilateralnih sporazuma iz ove grupe spadaju i drugi bilatealni ugovori
izmedu drZava i medunarodnih organizacija, kao Sto su ugovori o pridruZivanju,
o raznim oblicima pomoéi i sl. Sve ovo, razume se, pod pretpostavkom da ugov-
or sadsZi odredbe koje se ti¢u zastite manjina.

3. OSNOVNE ZAJEDNICKE KARAKTERISTIKE

Medu onim bilateralnim ugovorima koji su zakljuéeni u novije vreme, a sadrze
relativno razvijene odredbe, mogu se zapaziti odredene zajednicke karakteris-
tike. One, razume se, nisu nuZno svojstvene svakom takvom sporazumu, ali se
javljaju u ovom ili onom obliku kod veceg broja njih. Uz sve rizike koje nosi ovak-
vo uopstavanje, vredi ukazati na neke posebno zanimljive momente. Pri tome,
razume se, stalno valja imati na umu da se konkretna resenja razlikuju od ugovo-
ra do ugovora.

1) Politicke klauzule

U zavisnosti od predmeta regulisanja, svog obima i opsteg pristupa, relevant-
ni ugovori sadrZe ili ne sadrZe odredene odredbe koje bismo, u nedostatku bo-
lieg zajednic¢kog imenitelja, mogli nazvati politickim klauzulama.

U onim ugovorima koji sadrZe takve odredbe, one su obi¢no ugradene u pre-
ambulu (ako je ima) ili su izloZene na samom pocetku.

Preambulu ove vrste po pravilu imaju ugovori koji su u celosti posvedéeni zasti-
ti manjina, kao $to su Deklaracija o principima saradnje izmedu Madarske i
Ukrajinske SSR u jamé&enju prava nacionalnih manjina (1991), Deklaracija o nace-
lima saradnje izmedu Madarske i Ruske Federacije u pogledu garantovanja prava
nacionalnih manjina (1992), Konvencija o obezbedivanju specijalnih prava slove-
nackoj manjini koja Zivi u Madarskoj i madarskoj manjini koja Zivi u Sloveniji
(1992), Sporazum izmedu Hrvatske i Madarske o za3titi madarske manjine u
Hrvatskoj i hrvatske manjine u Madarskoj (1995), Ugovor izmedu Hrvatske i Italije
0 pravima manjina (1996), Sporazum izmedu Jugoslavije i Rumunije o saradnji u
oblasti za3tite nacionalnih manjina (potpisan 2002, jo3 nije stupio na snagu), i dr.
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Primer sporazuma koji ove odredbe ima u samom tekstu (nekom od ¢lanova)
je Ugovor izmedu Nemacke i Madarske o prijateljskoj saradnji i partnerstvu u
Evropi (1992), koji u ¢lanovima 1 i 2 sadrZi neku vrstu zajednicke politicke
deklaracije ugovornih strana, ukljuéujuéi i potenciranje njihove teZnje za izgrad-
nju jedinstvene Evrope u kojoj ¢e se postovati ljudska prava i ustavne slobode,
ukljucujudi i prava manjina. Sliéne odredbe nalazimo i u ¢lanovima 1-2 Ugovora
izmedu Madarske i Hrvatske o prijateljskim odnosima i saradnji (1992), ¢l. 15/1
Ugovora o dobrosusedstvu i prijateljskoj saradnji izmedu Slovacke i Madarske
(1995), i dr.

2) Definicija manjina
Bilateralni ugovori po pravilu ne sadrZe definicije manjina na koje se odnose.

NajceSce oni samo imenuju manjine koje su predmet njihove zastite.1?
Ponekad se, medutim, samo pominju “nacionalne manjine” bez blizeg ukazivan-
ja o kojim manjinama se zapravo radi.20 Medutim, i tu se u sustini mahom misli na
ta¢no utvrdene manjine kojima su ugovornice mati¢ne dsZave.2! Prisutno je
shvatanje da bi, s obzirom na zajamceno pravo na slobodno deklarisanje etnicke
pripadnosti, ovakvo odredivanje trebalo da bude dovoljno da se u praksi odnos-
na prava obezbede svim relevantnim licima i grupama.

I pored toga, imajudi u vidu da se u ovom slucaju sve svodi na subjektivni ele-
menat (liéni izbor) u stvarnom Zivotu mogu se javiti izvesni problemi. Sta sa licem
koje tvrdi da pripada odredenoj manjini (i kao takvo zahteva odredena posebna
prava, npr. izvesnu materijalnu ili drugu potporu), a koje ne zna jezik te manjine,
ne pripada veri koja je karakteristicna za taj kolektivitet, a sporno je i njegovo
poreklo u smislu pripadnosti manjini. Da li je njegova izjava o pripadnosti manji-
ni dovoljna, a ako nije, na osnovu kojih kriterijuma se ima ceniti etnicki identitet
tog lica, ko je ovlaséen da to €ini, u kojim prilikama, itd.

* % %

19 To ¢ine npr. &. 14 bugarsko-moldovskog sporazuma o prijateljskim odnosima i saradnji (1992), cl. 20 slo-
vacko-rumunskog ugovora o prijateljskim odnosima (1993), €l 4 hrvatsko-rumunskog ugovora o saradnji u
oblasti obrazovanja, kulture i nauke (1993), &l. 15 rumunsko-albanskog ugovora o uzajamnom razumevanju,
saradnji i dobrosusedstvu (1994), €l. 17 rumunsko-hrvatskog ugovora o prijateljstvu i saradnji (1994), ¢l. 20
jugoslovensko-rumunskog ugovora o prijateljstvu, dobrosusedstvu i saradnji (1996), €l. 8 jugoslovensko-
hrvatskog sporazuma o normalizaciji odnosa (1996), slovenacko-madarska konvencija o obezbedivanju speci-
jalnih prava slovenackoj manjini koja zivi u Madarskoj i madarskoj manjini koja Zivi u Sloveniji (1992), i dr.

20 vidi madarsko-ukrajinsku deklaraciju o principima saradnje u jamcenju prava nacionalnih manjina (1991),
¢l. 7 Ugovora o dobrosusedskim odnosima, prijateljstvu i saradnji izmedu Ukrajine i Republike Moldove
(1992).

21 pobar dokaz u prilog ovoj tvrdnji predstavlja hrvarsko-slovenacki ugovor o saradnji u oblasti kulrure i
prosvete (1994) koji u €l. 9 pominje samo bezli¢ne “nacionalne manjine”, da bj ve¢ u narednom &lanu nedvos-
misteno pojasnio da se zapravo radi o hevatskoj odnosno slovenackoj manjini. Slicno vazi i za ¢l 15 slovacko-
madarskog ugovora o dobrosusedstvu i prijateljskoj saradnji (1995) i neke druge relevantne sporazume.
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I pored toga, vecina ugovora ne daje apstrakinu definiciju, ve¢ samo navodi
manjine koje su predmet zatite.

Izuzetno, izvesni ugovori pokusavaju da daju t nekakve apstraktne definicije,
obogadene odredenim objektivnim elementima. Tako npr. Ugovor izmedu
Nemacke i Poljske o dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj saradnji (1991) u
¢lanu 20 precizira da su pripadnici nemacke manjine u Poljskoj “osobe koje imaju
poljsko drzavljanstvo ali su nemackog porekla ili se opredeljuju za nemacki jezik,
kulturu i tradiciju», dok su pripadnici poljske manjine u Nemackoj definisani kao
«osobe sa nemackim drZavljanstvom, ali koje su poljskog porekla ili se opredelju-
ju za poljski jezik, kulturu i tradiciju».

Sli¢na definicija sadrzana je i u &. 20/2 Ugovora Nemacke i Ceske i Slovacke o
dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj saradnji (1992).

Sporazum izmedu Savezne vlade SR Jugoslavije i Vlade Rumunije o saradnji u
oblasti za3tite nacionalnih manjina (potpisan 2002, jo3 nije stupio na snagu), daje
definiciju manjina na taj nacin §to precizira da ¢e se smatrati (¢l. 1): «da rumunsku
nacionalnu manjinu u Saveznoj Republici Jugostaviji odnosno srpsku nacionalnu
manjinu u Rumuniji ¢ine lica pod njihovom jurisdikcijom sa zajednic¢kim
etni¢kim poreklom i tradicijama sa veéinskim stanovni$tvom druge strane ugov-
ornice.x

Mada se vec na prvi pogled ovoj definiciji moZe dosta prigovoriti, u smislu da
nije dovoljno precizna, a posebno zbog toga 3to poreklo i opredeljenje za pri-
padnost manjini postavija kao alternativan uslov, ona u principu predstavlja bolje
redenje od onih situacija u kojima je izostavljeno bilo kakvo blize odredivanje kri-
terijuma za pripadnost manjini.

3) Pozivanje na medunarodne instrumente

Bilateralni sporazumi u materiji zastite manjina trebalo bi da predstavljaju
dalju razradu i preciziranje ili bar ponavljanje ve¢ postoje¢ih medunarodnih stan-
darda utvrdenih na univerzalnom i regionalnom nivou.

Drugacije reSenje (utvrdivanje niZih standarda) ne bi imalo smisfa, posebno u
situaciji kada su obe ugovornice vezane relevantnim medunarodnim dokumenti-
ma koji manjinama jamde veéu zastitu.

Besmislenim se ¢ini i zakljuéenje dvostranog sporazuma koji bi samo ponovio
medunarodne standarde. Medutim, razni razlozi, posebno oni politicke prirode,
mogu diktirati i takvo reSenje. Ovo se, razume se pre moZe ocekivati od ugovora
koji imaju 3iri domasaj i koji zastitu manjina dodiruju u svega nekoliko ¢lanova. U
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svakom stucaju, ¢ak i ako se samo ponove redenja relevantnih medunarodnih
instrumenata, to u najmanju ruku znaéi da su se ugovorne strane sloZile oko toga
Sta predstavlja medunarodne standarde u ovoj materiji i pravno obavezale da ih
postuju, Ovo moZe biti od posebnog znacaja kada ugovorne strane nisu vezane
istim viestranim medunarodnim dokumentima odnosno onda kada se ovim
putem priznaje pravna obaveznost odredenih instrumenata politicke prirode
(npr. deklaracije Generalne skupstine UN, dokumenti KEBS/OEBS).

Obavezna pravna snaga ovih dokumenata, posebno Deklaracije UN o pravi-
ma pripadnika nacionalnih ili etnickih, verskih i jezi¢kih manjina i dokumenata
KEBS/OEBS priznata je ¢l. 19/1 nemacko-madarskog ugovora o prijateljskoj sarad-
nji i partnerstvu u Evropi (1992), €l. 20/1 nemacko-¢eskoslovackog ugovora o
dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj saradnji (1992), &l. 15/4/b slovacko-
madarskog ugovora o dobrosusedstvu i prijateljskoj saradnji (1995), ¢l. 15/1/b
madarsko-rumunskog ugovora o razumevanju, saradnji i dobrosusedstvu (1996).
U izvesnim sludajevima, stavljene su i odredene ograde u vidu interpretativnih
klauzula, posebno u vezi sa preporukom 1201 (1993) Parlamentarne skupstine
Saveta Evrope, kojima je precizirano da se ugovornice slazu da se ta preporuka
ne odnosi na kolektivna prava, niti namece obavezu da se pripadnicima manjina
dodeli pravo na specijalni status teritorijalne autonomije koji bi se zasnivao na
etnic¢kom kriterijumu.22

Stavise, pojedinim ugovorima ugovornice su se i izri¢ito obavezale da ée se u
medunarodnim okvirima zauzeti da postojece obaveze KEBS/OEBS za zastitu i
unapredenje nacionalnih manjina dobiju opstu pravnu obaveznost. Time je,
dakle, preuzeta obaveza da se obaveznost ovih dokumenata ne samo postuje u
medusobnim odnosima, veé da se takav pristup $iri dalje u medunarodnoj zajed-
nici, u odnosima sa drugim drZavama. Ovakva reSenja javljaju se npr. u &l. 19/5
nemacko-madarskog ugovora prijateljskoj saradnji i partnerstvu u Evropi (1992),
a takode i nekim drugim sporazumima.

Medutim, i kada ugovor sadrZi neka nova resenja ili konkretizovanje posto-
jec¢ih principa, on se u praksi najées¢e naslanja na odredene medunarodne stan-
darde utvrdene relevantnim medunarodnim instrumentima, u prvom redu doku-
mentima Ujedinjenih nacija, OEBS i Saveta Evrope.

Preuzimanje i dalja razrada reSenja utvrdenih ovim instrumentima ima vise
vaznih posledica. Time se, s jedne strane, ta re3enja iznova potvrduju, 3to istovre-
meno znadi i ohrabrivanje daljeg rada u pravcu njihovog razvijanja na multilate-
ralnom planu. S druge strane, kao logi¢na posledica, javljaju se sli¢na re§enja u

* 4k %

21, je ué¢injeno Aneksom uz madarsko-rumunski ugovor u kojem je i pomenuta odnosna preporuka.
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veéem broju dvostranih ugovora zakljuéenih izmedu raznih drzava. Time se
postize ne samo pravno formulisanje i jamdenje odredenih resenja, ved i, 3to je
neobi¢no vaZno, Sirenje svesti o tome da su oni tekovina koja ima op3tu vrednost
i koja se ne sme dovoditi u pitanje.

Medutim, osim §to sustinski preuzimaju reSenja odgovarajué¢ih medunarodnih
instrumenata, pojedini bilateralni ugovori se i izri¢ito pozivaju na relevantne
medunarodne dokumente. Ovim pozivanjem otklanja se bilo kakva sumnja u
pogledu toga koje od tih dokumenata ugovorne strane smatraju za sebe obavezn-
im. S druge strane, ako postoji takva spremnost, to je i prilika da se prizna pravpa
obaveznost (uno3enjem odredbe “priznaju kao pravnu obavezu” ili sli¢ne
odredbe) i onim dokumentima i reSenjima ¢ija je politicka obaveznost van spora,
ali koji strogo uzev nisu obavezni za drzave (deklaracije Generalne skup3tine UN,
dokumenti KEBS/OEBS i dr.).23

Medu konkretnim dokumentima koji se poimenice navode u bilateralnim spo-
razumima naj¢esée se pominju: Deklaracija UN o pravima pripadnika nacional-
nih ili etni¢kih, verskih i jezi¢kih manjina (1992), dokumenti KEBS odnosno
OEBS, a medu njima posebno dokument iz Kopenhagena (1990), Medunarodni
pakt o gradanskim i politickim pravima (1966) odnosno njegov ¢lan 27, Evropska
povelja o regionalnim ili manjinskim jezicima (1992) i Okvirna konvencija za
zadtitu nacionalnih manjina (1995).

Pojedini ugovori izri¢ito pominju i neke druge izvore, pre svih: Povelju
Ujedinjenih nacija, Univerzalnu deklaracjju o pravima coveka, Konvenciju
UNESKO o borbi protiv diskriminacije u oblasti prosvete, Medunarodnu konven-
ciju o uklanjanju svih oblika rasne diskriminacije, Medunarodni pakt o ekonom-
skim, socijalnim i kulturnim pravima, Konvenciju UN o pravima deteta,
Deklaraciju Generalne skupstine UN o uklanjanju svih oblika netolerancije i
disksiminacije zasnovanih na religiji i uverenjima, Evropsku konvenciju o za3titi
ljudskih prava i osnovnih sloboda, preporuke Parlamentarne skupstine Saveta
Evrope (posebno Preporuku 102), i dr.

Po sebi se razume da to da li je pozivanje na konkretne dokumente uopste
uneto u ugovor, o kojim dokumentima se radi, da li je to pozivanje praéeno
odredenim ogradama ili bliZzim kvalifikacijama i sva druga pitanja, zavisi kako od
volje ugovornih strana, tako i od odredenih objektivnih momenata, pre svega &i-
njenice kada je ugovor zakljuéen (pre ili posle nastanka odredenih instrumenata).
Tako se moze zapaziti da ugovori koji su zakljueni pocetkom devedesetih godina

* % k

23 vigi npr. ¢l. 15/4 madarsko-slovackog ugovora o dobrosusedstvu i prijateljskoj saradnji (1995).
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XX veka u principu navode znatno uzi krug medunarodnih dokumenata od
ugovora koji su zakljuceni desetak godina kasnije.24

Pozivanje na konkretne medunarodne instrumente ugradeno je, na primer, W:
¢l. 20/2 nemacko-poljskog ugovora o dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj
saradnji (1991), preambulu slovenacko-madarske konvencije o obezbedivanju
specijalnih prava slovenackoj manjini koja Zivi u Madarskoj i madarskoj manjini
koja Zivi u Sloveniji (1992), &l. 15/4 slovacko-madarskog ugovora o dobrosused-
stvu i prijateljskoj saradnji (1995), preambulu hrvatsko-madarskog sporazuma o
zastiti madarske manjine u Hrvatskoj i hrvatske manjine u Madarskoj (1995),
aneks uz madarsko-rumunski ugovor o razumevanju, saradnji i dobrosusedstvu

(1996), i dr.

4) Osnovna zajamcena prava

S obzirom na njihov broj, razli¢iti obim i sadrzinu, teSko je porediti dvostrane
medunarodne ugovore od znacaja za za$titu manjina u pogledu kruga
zajamcenih prava i stepena obezbedene zastite.

Ipak, uz sve ograde, moglo bi se primetiti da se odredena prava javljaju u
velikoj vecini ovih sporazuma. To je ujedno i argument da se ta prava proglase
osnovnim. Ovo ne samo zbog toga 3to je re¢ o pravima koja su sama po sebi zbil-
ja od sustinskog znacaja za opstanak i normalan razvoj nacionalnih manjina i nji-
hovih pripadnika, ve¢ i zbog ¢injenice da su ona dobila potvrdu u velikom broju
sporazuma zaklju¢enih izmedu raznih drzava.

I pored toga &to se stilizacija razlikuje od ugovora do ugovora, moglo bi se
primetiti da se radi o u najmanju ruku sledeéim pravima:25

- pravo na slobodno izrazavanje sopstvenog identiteta (etni¢kog, kulturnog,
jezickog i verskog);

* kK

24 Uporedi, na primer, ¢l. 20/2 Ugovora izmedu Nemacke i Poljske o dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj
saradnji (1991) sa preambulom Sporazuma Srbije i Crne Gore i Republike Madarske o zastiti prava madacske
nacionalne manjine koja Zivi u Srbiji i Crnoj Gori i srpske nacionalne manjine koja Zivi u Republici Madacskoj
(potpisan 2003, jos nije stupio na snagu).

25 Stilizacije pojedinih ugovora i obim zajaméenih prava ponekad se znaajno razlikuju. Uporedi: ¢l. 20/3
nemacko-poljskog ugovora o dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj saradnji (1991), €. 20/2-3 nemaéko-
Ceskoslovackog ugovora o dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj saradnji, €. 14 bugarsko-moldovskog spo-
razuma o prijateljskinmy odnosima i saradnji (1992), ¢l. 7-8. ukrajinsko-moldovskog ugovora o dobrosusedskim
odnosima, prijateljsivu i saradnji (1992), ¢l. 17. madarsko-hrvatskog ugovora o prijateliskim odnosima i sarad-
nji (1992), €l. 20. slovacko-rumunskog ugovora o prijateljskim odnosima (1993), ¢l. 17. rumunsko-hrvatskog
ugovora o prijateljstvu i sacadnji (1994), ¢l. 15/2-3 slovacko-madarskog ugovora o dobrosusedstvu i prijateljskoj
saradnji (1995), €l. 15/2-7 madarsko-rumunskog ugovora o razumevaniju, saradniji i dobrosusedstvu (1996), i dr.
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- sloboda od svih poku3aja diskriminacije na etnic¢koj i sli¢noj osnovi;
- pravo na slobodnu upotrebu maternjeg jezika;

- prava iz domena obrazovanja (pravo na obrazovanje na maternjem jeziku, na
nastavu istorije, kulture i tradicija manjine i njenog mati¢nog naroda);

- prava u vezi sa medijima (pravo na pristup sredstvima javnog informisanja,
na osnivanje i vodenje sopstvenih sredstava javnog informisanja, i dr.);

- sloboda udruZivanja;

- pravo na osnivanje sopstvenih obrazovnih, kulturnih i verskih ustanova;
- pravo na ucece u javnom Zivotu i procesu odlucivanija;

- verske slobode; i dr.

Lako se zapaZa da krug zajamdcenih osnovnih prava u pojedinim dvostranim
ugovorima ide ispod onoga $to je manjinama garantovano, recimo, Okvirnom
konvencijom za zatitu manjina. To je i razumljivo kada se ima u vidu da su takvi
ugovori po pravilu zakljuéeni pocetkom devedesetih godina proslog veka, dakle
nekoliko godina pre Okvirne konvencije odnosno drugih instrumenata kojima su
manjinama obezbedena veda prava.

5) Ostala prava

U zavisnosti od toga izmedu kojih ugovornih strana su zakljuéeni, da li su u
celosti ili samo delimi¢no okrenut za3titi manjina i, posebno, kada su zakljuceni,
predmetni ugovori se razlikuju i u pogledu kruga drugih zajaméenih prava. Reé
je o veoma vaznim pravima, od kojih je veéina priznata savremenim medunarod-
nim videstranim instrumentima, ali koja se iz raznih razloga ne javljaju u svim, pa
ponekad ni u veéini ugovora.

Uslovno re¢eno, kao takva prava mogla bi se izdvojiti:
- pravo na osnivanje politickih stranaka manjina;

- pravo na odrZavanje nesmetanih kontakata izmedu sebe i preko granica
svoje zemlje sa gradanima drugih drZava, kao i na udesée u aktivnostima
nacionalnih i medunarodnih nevladinih organizacija;

- pravo na prijem pomodi od druge drZave ugovornice, kao i javnih i privatnih
organizacija i pojedinaca;

- pravo na sluZbenu upotrebu maternjeg jezika manjina;
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- pravo na zastitu od mera koje menjaju odnos stanovnidtva u oblastima nasel-
jenim pripadnicima nacionalnih manjina i imaju za cilj ogranicavanje nji-
hovih prava i sloboda koje bi bilo 3tetno nacionalnim manjinama;2%

- pravo na formiranje manjinskih samouprava;

- pravo na povradaj imovine koja je nacionalizovana ili na drugi nacin oduze-
ta manjinama, njihovim verskim ustanovama i organizacijama;

- pravo na obezbedenje nauénih istraZivanja i proucavanja proslosti i sadasn-
jeg poloZaja nacionalnih manjina;

- pravo na ukljucenje predstavnika manjinskih organizacija u pripremu bilat-
eralnih sporazuma i u medunarodne aktivnosti koje se odnose na njihov
poloZaj i prava;

- pravo na ocuvanje arhitektonskih i drugih spomenika manjina i ostalih
mesta koja predstavijaju njihovo kulturno naslede, istoriju i tradiciju;

- zastita ste€enih prava,?’ i dr.

6) Zastitne odredbe

Uslovno re¢eno moglo bi se primetiti da se u predmetnim ugovorima
zapaZaju najmanje Cetiri kategorije zadtitnih odredbi: 1) posebno uslovljavanje
odredenih odredbi, 2) odredbe o po3tovanju normi medunarodnog prava,
drZavnog suvereniteta i teritorijalnog integriteta i si,, 3) odredbe o posebnim
obavezama pripadnika manjina i 4) posebne zastitne odredbe.

1) Uslovljavanje odredenih resenja

Mnogi ugovori (neki viSe, neki manje) u odgovarajuéim odredbama sadrZe
odredene ograde kojima se vrsi izvesno uslovljavanje utvrdenih reenja. Tako se
istovremeno sa formulisanjem konkretnih resenja javljaju sledeée formulacije “u
skladu sa nacionalnim pravnim propisima”,28 “u skladu sa svojim nacionalnim
zakonodavstvom” 29 “u skladu sa zakonom i u cilju ocuvanija, razvoja i unaprede-

* k%

26 Npr. €l. 15/2/d slovatko-madarskog ugovora o dobrosusedstvu i prijateljskoj saradnjl (1995).

27 Tako npr. &l. 12 jugoslovensko-rumunskog sporazuma o saradnji u oblasti zatite nacionalnih manjina (pot-
pisan 2002, jo§ nije stupio na snagu) izrigito predvida da odredbe 10g sporazuma “nede se mumaditi niti
sprovoditi tako da ogranicavaju prava koja su strane ugovornice priznale pripadnicima nacionalnih manjina.”
28 &1, 20/3/2 nemacko-poljskog ugovora o dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj saradnji (1991),

29 11473 bugarsko-moldovskog sporazuma o prijateljskim odnosima i saradnji (1992),
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nja svog identiteta”;3® “u okvirima unutraSnjeg zakonodavstva”3! “u skladu sa
unutradnjim pravnim odredbama i medunarodnim obavezama koje su prihvatile
obe strane”,32"tamo gde je takvo reSenje odgovarajuée” 33 i sli¢no.

Javljaju se i drugacije formulacije ove vrste. Tako se ponekad precizira da nas-
tava na maternjem jeziku manjina ne sme da ide “na usrtb ucenja zvani¢nog jezi-
ka i nastave na zvani¢nom jeziku."34

2) Odredbe o postovanju medunarodnog prava,
drzavnog suvereniteta i teritorijalnog integriteta

Bilateralni ugovori po pravilu sadrze posebne odredbe kojima se potvrduje
nepovredivost granica i teritorijalnog integriteta drZava. Ova re3enja su u punom
skladu sa osnovnim nacelima savremenog medunarodnog prava i, posebno, ref-
evantnih medunarodnih dokumenata, kao $to su Okvirna konvencija za zastitu
nacionalnih manjina (¢l. 21), Deklaracija UN o pravima pripadnika nacionalnih ili
etnickih, verskih i jezickih manjina (¢l. 8/4), dokumenti KEBS/OEBS i dr.

Mada, na taj nadin sustinski ne predstavljaju nova reSenja, pa bi se moglo reéi
i da se podrazumevaju, ove odredbe unete su u odgovarajuce bilateralne ugovore
otigledno usled bojazni drzava da se jaméenje prava pripadnicima manjina ne
izrodi u povredu vitalnih interesa samih drzava. Ovo je posebno prisutno onda
kada ugovori garantuju i neka dodatna prava, a narocito izvesne oblike kolek-
tivnih prava odnosno samouprave manjina.

Primera radi, Sporazum izmedu Srbije i Crne Gore i Republike Madarske o
zadtiti prava madarske nacionalne manjine koja Zivi u Srbiji i Crnoj Gori i srpske
nacionalne manjine koja Zjvi u republici Madarskoj (koji, istina, jo§ nije stupio na
snagu, ali od koga se s pravom ocekuje da uskoro bude operativan), sadrzi u ¢l.
15/2 izri¢itu odredbu kojom se precizira da se nijedna njegova odredba nece
tumaditi ili primeniti na nacdin koji bi bio suprotan medunarodnim pravnim
obavezama i opStepriznatim medunarodnim principima koji se odnose na pos-
tovanje drZavnog suvereniteta i teritorijalnog integriteta. Sli¢ne klauzule sadrzi i
vecina drugih ugovora ove vrste.

U red ovih odredbi spadaju one kojima ugovorne strane potvrduju da de se
uzdrZavati od upotrebe sile protiv teritorijalnog integriteta i politicke nezavisnosti

* k %

¢ 15/2/e slovacko-madarskog ugovora o dobrosusedsvu i prijateljskoj saradnji (1995).
31 ¢1asy4 madarsko-rumunskog ugovora o razumevanju, saradnji i dobrosusedstvu (1996).
32¢). 15/3 madarsko-rumunskog ugovora o razumevaniju, saradnji i dobrosusedsvu (1996).
3Ba 15/2/f slovacko-madarskog ugovora o dobrosusedsovu i prijateljskoj sasadnji (1995).
M. 15/2/g slevatke-madarskog ugovora o dobrosusedstvu i prijateljskoj saradnji (1995).
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druge ugovorne strane kao i svilh mera koje iz bilo kojih razloga nisu spojive sa
Poveljom Ujedinjenih nacija ili principima Zavrinog akta Konferencije KEBS iz
Helsinkija.35 Istu funkciju imaju i odredbe koje preciziraju da nidta iz odnosnog
ugovora «nece biti tumaéeno tako da podrazumeva bilo koje pravo ukljucivanja u
aktivnosti ili delovanje suprotno osnovnim nacelima medunarodnog prava,
posebno nacelima suverene jednakosti, teritorijalne celovitosti i politicke nezav-
isnosti drZzava.»36

Pojedini ugovori idu i korak dalje. Tako madarsko-rumunski ugovor o
razumevanju, saradnji i dobrosusedstvu (1996), pored ostalog, u ¢l. 3/1 predvida
ne samo uzdrZavanje ugovornih strana od pretnji silom protiv teritorijalnog
integriteta ili politicke nezavisnosti druge strane i drugih dela nespojivih sa cilje-
vima UN j naelima helsinskog Zavr3nog akta, veé i izri¢itu obavezu ugovornica
da se uzdrZe od podrdke takvim akcijama, kao i to da ne dozvole ni trecoj strani
da njihovu teritoriju koristi za takve akcije protiv druge strane. Stavise, tome se
dodaje jos jedna odredba kojom se ponovo isti¢e da u skladu sa principima i nor-
mama medunarodnog prava i nadelima Helsinske deklaracije, ugovorne strane
potvrduju da postuju nepovredivost zajedni¢kih granica i teritorijalni integritet
druge strane, te da isti¢u da jedna prema drugoj nemaju teritorijalne pretenzije i
da ih ni u buduénosti neée postavljati.37 Najzad, tome se dodaje jo§ jedna odred-
ba (¢l. 15/12) kojom se jos jednom potvrduje da se nijedna obaveza (iz ¢lana 15,
koji ureduje zadtitu manjina) ne moZe protumaciti na nadin koji bi dao za pravo
na bilo kakvu delatnost ili izvr3enje akta koji bi bio suprotan ciljevima i principi-
ma Povelje UN, ostalim obavezama medunarodnog prava, Helsinskom zavrsnom
akeu i Pariskoj povelji KEBS, ukljuéujudi tu princip teritorijalnog integriteta
drzava.

Odredbe ove vrste, u donekle razli¢itim formulacijama sadrZe i brojni drugi
ugovori.38

3) Obaveze manjina

Neki ugovori izri¢ito utvrduju da pripadnici nacionalnih manjina imaju pod-
jednaka prava i obaveze koje proizlaze iz drzavljanstva kao i drugi gradani
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35 ¢1. 2/3 madarsko-h rvatskog ugovora o prijateljskim odnosima i saradnji (1992).

36 &, 15/5 slova¢ko-madarskog ugovora o dobrosusedstvu i prijateljskoj saradnji (1995).

37¢14 madarsko-rumunskog ugovora o razumevaniju, saradnji i dobrosusedstvu {1996).

38 Npr. tacka 18 madarskc-ukrajinske deldaracije o principima saradnje u jaméenju prava nacionalnih manjina
(1991), tacka 17 madarsko-ruske deklaracije o nacelima saradnje u pogledu garantovanja prava nacionalnih
manjina (1992), &l. 14 slovenacko-madarske konvencije o obezbedivanju specijalnih prava slovenackoj manjini
koja Zivi u Madarskoj i madarskoj manjini koja Zivi u Sloveniji (1992), ¢l. 13 jugoslovensko-rumunskog spo-
razuma o saradnji u obfasti zatite nacionalnih manjina (potpisan 2002, jo$ nije stupio na snagu), i dr.
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doti¢ne drZzave,39 da su duzni da se pona3aju kao i svi ostali domadi drzavljani i
da ispunjavaju duZnosti i obaveze koje su propisane ustavom zemlje u kojoj
zive,40 da su duZni da postuju zakone zemlje u kojoj Zive,4! da su duZni da budu
lojalni prema drzavi &iji su drzavijani i poStuju njene zakone u istoj meri kao i
ostali njeni gradani,42 da su, kao i bilo koji gradanin zemlje u kojoj Zive, duzni da
postuju njene zakone i prava drugih lica»3 i sl.

Izvesni ugovosi sadrZe [ nesto drugadija redenja. Tako madarsko-ukrajinska
deklaracija o principima saradnje u jaméenju prava nacionalnih manjina (1991)
jzri¢ito utvrduje da ¢e ugovornice zabraniti svakom gradaninu, pa i pripadnicima
nacionalnih manjina, da vrsi aktivnosti, ukljuéujuéi propagandu, koje izazivaju
nasilje, mrznju i sukob na nacionalnoj osnovi.

U izvesnom smislu u zadtitne odredbe mogle bi se svrstati i ona redenja koji-
ma se utvrduju odredene posebne obaveze pripadnika manjina, kao 5to je npr.
njihova obaveza ucenja jezika vecinskog stanovnidtva.

4) Posebne odredbe

Zadtitne odredbe u predmetnim ugovorima uglavnom se iscrpljuju u nekom
od gore pomenutih redenja (ili u vide njih). Izuzetno javljaju se i nekakve dodatne
klauzule koje bismo mogli nazvati posebnim re3enjima.

Tako je ¢lanom 20/4 slovacko-rumunskog ugovora o prijateljskim odnosima
(1993) utvrdena obaveza svake od ugovornih strana «da ne dopusti da se sprovo-
di pravo na udruZivanje pripadnika nacionalnih manjina protiv interesa druge
ugovorne strane.“ Sliéne odredbe javljaju se i u nekim drugim ugovorima.

7) Mehanizmi nadzora

Mehanizam nadzora ostvarivanja bilateralnih ugovora o za3titi manjina po
pravilu se sastoji u formiranju meduvladine me3ovite komisije. Konkretna resen-
ja se, medutim, znatno razlikuju.

Neki ugovori preciziraju sastav me3ovite komisije, dok drugi to pitanje ostavl-
jaju otvorenim. Uspostavljanje zajedni¢ke meduvladine komisije predvideno je &l.

*x k%

39 153 stovacko-madarskog ugovora o dobrosusedvu i prijateljskoj saradnji (1995).
01 20/4 nemacko-¢edkoslovackog ugovora o dobrosusedskim odnosima i prijateljskoj saradnji (1992).
41 7aeka 1 niadarsko-ukrajinske deklaracije o principima u jam¢enju prava nacionalnih manjina (1991).
i2¢, 20/2 slovacko-rumunskog ugovora o prijateljskim odnosima (1993), ¢l. 17/2 rumunsko-hrvatskog ugov-
Ora o prijateljstvu i saradnji (1994).
3a 15/8 madarsko-rumunskog ugovora o razumevaniju, saradnji i dobrosusedstvu (1996).
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15/6 stovacko-madarskog ugovora o dobrosusedstvu i prijateljskoj saradnji (1995),
kojim je utvrdeno da ce se ¢lanovi komisije imenovati kada to ugovorne strane
budu smatrale potrebnim. U skladu s tim, ne predvida se ni obavezno sastajanje
ovog tela u nekakvom fiksno utvrdenom periodu. Madarsko-rumunski ugovor
(¢l. 15/10) predvida da ¢e se bilateralna saradnja u vezi sa nacionalnim manjina-
ma razmatrati u okviru redovnih konsultacija dveju ugovornica, ali takode pread-
vida i formiranje meduvladine struéne komisije, mada ne daje bliZe elemente
njenog sastava, mandata i drugih relevantnih momenata.

Posebno treba istadi da izvesni ugovori izri¢ito utvrduju da ¢e u sastav komisi-
je biti ukljuceni predstavnici manjina (5to je nesumnjivo dobro re3enje). To &ine
npr. tacka 16 madarsko-ukrajinske deklaracije o principima saradnje u jaméenju
prava nacionalnih manjina (1991), €L 11/1 jugoslovensko-rumunskog sporazuma
o saradnji u oblasti za§tite nacionalnih manjina (potpisan 2002), &l. 16 Sporazuma
izmedu Srbije { Crne Gore i Madarske o zadtiti prava madarske nacionalne man-
jine koja Zivi u Srbiji i Crnoj Gori i srpske nacionalne manjine koja Zivi u
Madarskoj (potpisan 2003), i dr. Ipak, znacajan broj ugovora ne pominje ovu
mogudnost i time otvara prostor za to da se sudbina pripadnika manjina { dalje
reSava bez njihovog uéesca.

Lako se zapaZa da pojedini sporazumi ne odreduju dovoljno jasno ni sam
mandat me3ovite komisije. Drugi poku$avaju da bliZe odrede njena zaduZenja, s
tim da se obicno kao zadaci ovog tela navode: razmatranje aktuelnih problema
dveju manjina, ocena primena obaveza po osnovu odnosnog ugovora, priprema
i usvajanje preporuka za svoje vlade koje se odnose na primenu i, ako je
neophodno, izmene i dopune ugovora.44

Mada ima niz dobrih strana, u prvom redu to §to omogucava neposredan kon-
takt izmedu zainteresovanih strana, ovaj mehanizam nagriza i niz slabosti. Pre
svega, mesovite komisije nemaju pravo da donose obavezujuée odluke. Uz to, s
obzirom na ¢injenicu da su u njima zastupljene samo dve strane (koje, razume se,
slede politiku svoje vlade), ako se jedna od njih protivi, nije moguée donosenje
nikakve odluke, pa ni zajedni¢ke konstatacije o stanju stvari.

Prema tome, postojeca redenja ne predvidaju snaZne kontrolne mehanijzme, a
posebno ne predvidaju efikasne sankcije u slucaju krienja preuzetih obaveza.
Jedino ovla$éenje meSovitih komisija fe, u principu, davanje preporuke viadama
u pitanju. Na taj nacin, ako je stanje zadovoljavajuce, posebna odluka po pravilu
nije ni potrebna (sem da konstatuje pozitivan razvoj dogadaja), a ako to nije
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44 vid; npr. €l 15 slovenacko-madarska konvencija o obezbedivanju specijalnih prava slovenackoj manjini koja
Zivi u Madzarskoj i madarskoj manjini koja Zivi u Sloveniji (1992), ¢l. 16 Sporazuma izmedu Hrvatske i Madarske
o zastiti madarske manjine u Hrvatskoj i hrvatske manjine u Madarskoj (1995).
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slu¢aj, takva odluka, pre svega, ne moZe ni biti doneta (potrebna je saglasnost
obeju strana), a sve i da bude doneta, nema obavezujucu snagu. Uostalom, istori-
ja uci da se bilateralni ugovori mogu pokazati kao nezadovoljavajuéi zbog
ociglednog i neizbeZnog sopstvenog interesa strana.45

Time postovanje preuzetih obaveza i dalje zavisi od dobre volje ugovornih
strana. Ipak, ve¢ samo postojanje ugovora znadi odredenu ne samo pravnu vec i
politicku obavezu za odnosne drZave. Drzava koja kr3i ugovor ozbiljino rizikuje
ne samo osudu domaceg i stranog javnog mnjenja, ve¢ i odgovarajudi spoljni pri-
tisak, koji ponekad moZe biti efikasniji od pravnih sankcija (npr. uslovljavanje pri-
jema u Evropsku uniju doslednim postovanjem prava manjina, a u tom kontekstu,
svakako i preuzetih ugovornih obaveza). Naime, posto protokoli sa sastanaka
komisija nisu poverljive prirode, putem njih se medunarodna tela mogu upoznati
sa injenicama, razvojem dogadaja, nastupom dveju strana i, ako je to neophod-
no, izvesiti politicki pritisak na odnosnu vladu da preduzme odgovarajuée mere
radi doslednog ostvarivanja preuzetih obaveza, a time i obezbedenja zadovol-
javajuce zastite manjina.

Ukoliko u vezi sa bilateralnim ugovorima od znacaja za poloZaj manjina izbije
spor, on se redava sredstvima za mirno re3avanje sporova koje poznaje medunar-
odno pravo (diplomatski pregovori, mirenje, posredovanje, anketne komisije i
dr), a moZe dod¢i i do njegovog poveravanja medunarodnom sudu ili arbitrazi
pod uslovom da se strane u sporu o tome sporazumeju.¢ Ipak, iskustvo uci da
drzave nisu uvek spremne da se upuste u spor, pored ostalog, i zbog straha da
time ne pogor3aju poloZaj svoje manjine u drugoj drZavi ugovornici.

1V. ZAKLJUCAK

Kao 3to se iz izloZenog moglo primetiti, o¢ito je da odredbe koje se ti¢u ove
materije treba traZiti kako u posebnim bilateralnim sporazumima o pravima man-
jina, tako i u nekim drugim ugovorima (o dobrosusedskim odnosima, pri-
jateljstvu i saradnji, mirovnim vgovorima i si.).
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45 Van de Stoel M.: Minority Rights, Participation and Bilateral Agreements, Address to an international sem-
inar on Legal Aspects of Minority Rights: Participation in Decision_Making Processes and Bilateral Agreements
on Minority Rights, Zagreb 2000, http://www.osce.org/documents/henm/2000/12/484_en.pdf, p. S.

Posebno povoljna situacija postoji kada su obe strane pritvatile tzv. fakulrativnu klauzulu iz ¢lana 36/2
Statura Suda, prema kojoj drzave stranke Statuta “mogu u svako doba izjaviti da priznaju obaveznu nadleZznost
Suda ipso facto i bez posebnog sporaziima, prema svakoj drugoj drzavi koja primi istu obavezu, u svim pravo-
im sporovima koji se odnose na: a) mmacenje nekog ugovora; b) svako pitanje medunarodnog prava; ¢y pos-
tojanje bilo koje cinjenice koja bi, ako se utvrdi, predstavijala krienje neke medunarodne obaveze; d) prirodu
ili obim obestecenja zbog krienja neke medunarodne obaveze.” U tom slu¢aju nezadovoljna drzava ugovor-
nica moZze pokrenuti spor pred Sudom zbog nepostovanja ugovora.
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Konkretna redenja se, §to je sasvim razumljivo, razlikuju, ali se mogu utvrditi i
neki opsti principi. O tome je ved bilo redi, a ovde vredi ista¢i da savremeni bila-
teralni sporazumi ne bi smeli i¢j ispod nivoa postojec¢ih medunarodpih standar-
da tj. obaveza preuzetih relevantnim medunarodnim dokumentima. Isto tako, oni
ne mogu zameniti multilateralne mehanizme koji, osim daleko Sireg teritorijalnog
doma3aja, imaju, pored ostalog, sustinske atribute nezavisnosti i nepristrasnosti.

Naprotiv, ako se shvate kao prilika da se rasprave, prilagode, bliZze urede i na
drugi nacdin reSe konkretna pitanja, bilateralni sporazumi mogu biti znacajno
sredstvo za dopunu i preciziranje redenja utvrdenih viSestranim medunarodnim
ugovorima i drugim medunarodnim dokumentima. Isto tako, oni su i prilika da
se usvajanjem za sve prihvatljivilh reSenja smanje tenzije kako u datim drustvima,
tako i u odnosima izmedu zainteresovanih drZzava.





