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Multikulturna demokratija i uloga Saveta
Evrope u politici ustavne zastite ljudskih
i manjinskih prava

Primer manjinskih prava nedrzavljana

1 UVOD

Demokratski acquis Saveta Evrope (SE), sadrzan u ¢itavom nizu dokumena-
ta, kljucan je za ulogu SE u razvoju demokratije i vladavine prava drzava koje su
mu pristupile nakon pada komunizma.! Ovaj ¢lanak se bavi uticajem SE na po-
litiku ustavne zastite ljudskih i manjinskih prava, uzimajuci za primer manjin-
ska prava nedrzavljana s obzirom na njihov znacaj za nove drzave Zapadnog
Balkana. Usmeravajuca uloga SE na ovom polju prepoznaje se pre svega u izve-
$tajima i misljenjima Evropske komisije za demokratiju putem prava, poznatije
kao Venecijanska komisija, a zatim i misljenjima Savetodavnog komiteta (SK)
kao monitoring tela za primenu Okvirne konvencije za zastitu nacionanih ma-
njina (OKZNM). Dokumenta oba ekspertska tela recito govore o tome kako
SE vidi napredak u ostvarivanju sistemskih pretpostavki za delotvornu ustav-
nopravnu zastitu ljudskih i manjinskih prava kao uslova sine qua non za de-
mokratsku vladavinu. ViSe od toga: ona bitno prosiruju medunarodnopravne
standarde za manjinsku zastitu nedrzavljana.

S obzirom na neposrednu vezu izmedu ustvotvorstva i sveobuhvatne, delo-
tvorne zastite manjinskih prava sa jedne, i demokratske vladavine (democratic
governance) sa druge strane, tekst ¢e prvo razmotriti izazov multikulturalizma
za odgovarajucu politiku ustavne zatite manjinskih prava (2). Analiza na pri-
meru drugog ciklusa monitoringa primene OKZNM u Srbiji ukazuje na znacaj
jurisprudencije SK za nastanak fleksibilnijeg pristupa primeni kriterijuma dr-
zavljanstva za manjinsku zastitu, koji preuzima i Venecijanska komisija (3).

1 Neka od njih imaju ius cogens status i neposredno uti¢u na institucije i funkcionisanje demo-
kratije u drzavama ¢lanicama, a druga imaju status preporuka. Najznacajnije izvore za demo-
kratski acquis Saveta Evrope ¢ine: konvencije, ugovori i povelje; preporuke Komiteta minista-
ra, preporuke, rezolucije i mi$ljenja Parlamentarne skupstine, izvestaji najvaznijih ekspertskih
tela SE, pre svega Venecijanske komisije i GRECO (Group of States Against Corruption), kao
i rezolucije Komiteta i miljenja monitoring tela za konvencije SE. Developing Democracy in
Europe: An analytical Summary of the Council of Europe’s acquis, Council of Europe, 2004,
11-12.
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Nema sumnje da je do fleksibilnosti u zahtevu drzavljanstva za manjinsku
zastitu pre svega doslo zahvaljujuci kvalitativnom preokretu u nivou meduna-
rodnopravnih zahteva za manjinsku zastitu, bar kada je re¢ o Evropi. OKZNM
je prvi medunarodni dokument koji u formi ,,tvrdog prava“ (hard law) manjin-
ska prava proglasava delom univerzalnih, osnovnih ljudskih prava, dakle: sa-
stavnim delom medunarodnog Billa o pravima. U ovom kontekstu se najbolje i
prepoznaje osobenost SE kao ,,ustavnopravnog savetnika“ u odnosu na neke od
poznatih primera ,,ustavotvorstva“ najuticajnijih aktera medunarodne zajedni-
ce u strategiji pacifikacije drustava i demokratske rekonstrukcije drzava nakon
etnic¢kih ili ,,preventivnih® ratova.2

2 KONTEKST

Problem nacionalnih manjina kao politicki neravnopravnih grupa sa poseb-
nim kulturnim identitetom empirijski je dokazao da se ,liberalno-demokratska
univerzalnost“ katkada ne proteze ¢ak ni do granica odredene drzave. Na delu
je partikularizam u okviru politicke zajednice koja sebe vidi kao demokratsku,
dakle univerzalnu. Medutim, nacija kao suvereni narod - demos - nije vise isto-
vetna sa narodom.

Iz ovog ugla posmatran, multikulturalizam jeste ujedno klju¢ni fenomen i
epohalni izazov za post-moderni konstitucionalizam. Kao zahtev za vracanje
grupnog kulturnog identiteta u sferu politike i ustava, multikulturalizam ra-
zotkriva partikularnost danasnje ,,univerzalnosti®, tac¢nije: ne-demokraticnost
individualistickog liberalizma u multi-etnickim, multi-jezi¢kim, a - tendencij-
ski - i multi-religioznim drustvima, i to na globalnom planu. Dugo vremena
su tolerancija prema pravima drugih i poverenje u odluku vecine - odredujuce
vrline liberalnog gradanstva - bili pravi odgovor na strukturnu ambivalenciju u
odnosu izmedu demokratije i individualne slobode. Multikulturalizam je savre-
menu misao o demokratskoj politici stavio pred novi, nimalo jednostavan za-
datak: da pronade imanentan odgovor na pitanje sudbinsko za svaki demokrat-
ski konstitucionalizam utemeljen u individualistickom liberalizmu, a to je: Da
li vec¢ina po definiciji uvek zastupa legitimnu, dakle suverenu volju naroda? U
ime toga pitanja komunitaristicki argument o nacelu multikulturnog gradani-
na (multicultural citizenship) poziva na preispitivanje jednog od konstitucijskih

2 Dok je moderno ustavotvorstvo bilo klju¢ni ¢inilac konstituisanja modernih nacija, ova
najnovija post-moderna ustavna paradigma raskida sa imamentnom vezom izmedu ustava
i demokratije. Re¢ je zapravo o fenomenu oZivljavanja ustavotvorstva kao donosenja novih
ustavnih dokumenata i ujedno odumiranju ustavotvorstva kao autenti¢nog ¢ina demokrat-
skog konstitucionalizma. Vise: Lidija Basta Fleiner, The International Community and Con-
stitution-Making, u: FE Huffen (ur.), Verfassungen. Zwischen Recht und Politik. Festschrift zum
70. Geburtstag fiir Hans-Peter Schneider, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 2008,
491-499.
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nacela moderne politicke zajednice, po kojem prostor politickog odlucivanja
ostaje sistemski zatvoren za artikulaciju razlika u kulturnom identitetu, pre sve-
ga etnickog i religijskog.

S tim u vezi, Rezolucija Parlamentarne skupstine Saveta Evrope (PSSE) iz
2006. o multikulturnoj naciji kao gradanskom konceptu (multicultural citizen-
ship) oznacava prekretnicu u dosadasnjem diskursu o medunarodnim standar-
dima za ustavnopravni statusu manjina, i to ne samo u SE, ve¢iu odnosu na
druge najznacajnije medunarodne organizacije, uklju¢ujuci i UN.3 Istovremeno
je re¢ o neverovatnom paradoksu. Ponovimo da OKZNM kao najznacajnija
konvencija SE za manjinsku zastitu proglasava manjinska prava delom me-
dunarodnog Bila o pravima, dakle osnovnim. StaviSe, ova konvencija prva u
vidu participacionih prava regulide i politicku dimenziju manjinskog polozaja.
Uprkos tome, ona se zaustavlja na liberalnom shvatanju tolerancije kao isklju-
¢ivo individualne slobode. Drzave-potpisnice obavezuju se da garantuju punu
i efiktivnu ravnopravnost pripadnicima nacionalnih manjina, a ne manjini kao
grupi. lako UN Deklaracija iz 2007. o pravima starosedelaca (UN Declaration
on Indigeneous Peoples) na velika vrata uvodi kolektivna prava za starosedelac-
ke narode, nema sumnje da kolektivna prava za nacionalne manjine jo$ dugo
neée postati medunarodnopravni standard manjinske zastite. Post-moderni
konstitucionalizam za sada nije uspeo da racionalno, analiticki pobedi podo-
zrenje koje je nama na ovim prostorima iz razumljvih razloga blisko: naime,
kako je moguce trajno pomiriti dva podjednako znacajna konstitucijska nacela:
o teirotorijalnoj celovitosti i suverenitetu jedne drzave, sa jedne strane i o kon-
skeventno demokratskoj integraciji manjina u tu istu drzavu, sa druge.4

Demokratski acquis SE razvija se proaktivno i fleksibilno, ali nije lifen am-
bivalencije. Razlog tome valja traziti u ¢injenici da demokratizacija u novim
drzavama c¢lanicama nakon pada komunizma podrazumeva istovremenu kon-
stitucijsku promenu i sistemsku politicku reformu. Istovremeno, Savet Evrope
od najvece zapadnoevropske regionalne organizacije koja promovise liberalne

3 ,Opsti trend u razvoju nacionalne drzave odlikuje transformacija, zavisno od slucaja, od

etnocentri¢ne ili monoetnicke gradanske drzave, ka multikuturnoj naciji i drzavi.“ - PACE
Resolution 1735(2006), URL: http://assembly.coe.int/main.asp?Link=/documents/adopted-
text/ta06/erec1735.htm.
Debata o legitimacijskim temeljima Srbije u ustavnim raspravima nakon 2000. godine poka-
zala je da je zapravo re¢ o konstitucijskom izazovu odredenja Srbije kao politicke zajednice,
odnosno demokratske nacionalne drzave upravo s obzirom na prirodu ustavnog statusa man-
jina. Vidi: Lidija R. Basta Fleiner, Introductory Remarks, u: L. R. Basta Fleiner (ur.), Consti-
tutional Reform in Serbia and Yugoslavia, Belgrade Centre for Human Rights, Beograd, 2001,
9-16.

4 Kolikog paradoksalno zvucalo, ovo pitanje ima samo jedan odgovor: U drzavi sa ve¢im bro-
jem etnickih zajednica, dosledna demokratska integracija manjina u politicku zajednicu kao
naciju na kojoj se temelji drzava, ostaje jedino sistemsko obezbedenje za njenu teritorijalnu
celovitost i njen suverenitet. O tome vi$e: Lidija R. Basta Flajner, Beseda povodom dodele na-
grade ,Miodrag Jovic¢i¢S, Beograd, oktobar 2008. g.
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vrednosti prerasta u globalnu evropsku organizaciju,® sa zadatkom da u no-
vom povesnom kontekstu potvrdi univerzalnost vladavine prava i zastite ljud-
skih prava, uklju¢ujudi i manjinska prava, kao strukturne uslove demokratske
vladavine. Razumljivo je $to strategija demokratizacije SE kada je re¢ o novim
¢lanicama mora da uzme u obzir odnose realne politicke mo¢i koji stoje iza
novih demokratskih institucija, kao i uticaj istorijskih prilika na odluku o odre-
denim institucionalnim aranZmanima.6 Stavise, pomenuta rezolucija PSSE o
multikulturnom gradanstvu (multicultural citizenship) jedan je u nizu dokaza
da demoratski acquis SE za njegove najznacajnije organe i ekspertska tela ne
ostaje dogmatski vezan za ustavni status gradanina kao konstitutivnho nacelo
politicke zajednice nacionalnih drzava. Demokratski standardi se stalno pre-
ispituju i razvijaju. Institucionalno-pravna resenja i odgovori na rastu¢i multi-
kulturalizam evropskih drustava prestaju da budu tema isklju¢ivo normativnih
akademskih rasprava izmedu liberalizma i komunitarizma. Postaje jasno da je
pravna zastita kulturnog identiteta ne samo za nacionalne ve¢ i etnicke/migran-
stke manjine uslov socijalnog mira u mnogim do ju¢e monoetnickim drzavama
(Irska, npr.).” U prilog inherentnoj vezi izmedu migranata, nacionalne drzave i
stabilnog, tolerantnog drustva zalaze se i Izvestaj Venecijanske komisije iz 2006.
o manjinskim pravima nedrzavljana.8 Konacno, ve¢ je Preporuka PSSE 1623 iz
2003. g. utvrdila da “drzave nemaju bezuslovno pravo da odlucuju o tome kojim

5 Belorusija nije ¢lan SE, razlog je u odbijanju da ukine smrtnu kaznu.

6 Inakon poznate debate izmedu Horovica i Linca o relativnim prednostima prezidencijalizma
odnosno parlamentarizma za demokratizaciju, za najveci broj autora koji su se bavili efektima
»institucionalnog izbora“ (institutional choice) na stepen i brzinu demokratizacije, parlamen-
tarizam ostaje ,,bolji“ sistem vlasti. S druge strane, politi¢ari i ustavotvorci ve¢inom ostaju
»gluvi® na ovu poruku. Nijedan predsednicki sistem nije se do sada zamenjen parlamentar-
nim, dok je obrnuti trend gotovo postao pravilo. Re¢ je pre svega o latinoamerickim i post-
komunistickim tranzicionim drzavama. U oba slucaja su predsednic¢ki i polupredsednicki
sistemi videni kao optimalni institucionalni izbor u sasvim osobenim prilikama prve faze
demokratske tranzicije, jer su istovremeno obezbedivali demokratski legitimitet i efektivnu i
efikasnu vladavinu. Vise o tome: Lidija R. Basta Fleiner, Governmental Systems in Multicultu-
ral Societies, Fribourg 2005. URL: http://www.federalism.ch/files/documents/governmental-
systems_tipsheet_209.01_final.pdf.

7 Migrantske etnicke grupe, za razliku od nacionalnih manjina, Zive u uslovima teritorijalne
razdvojenosti od svog kulturnog identiteta. Stavie, u velikom broju slu¢ajeva opstaje rascep
izmedu (ste¢enog) drzavljanskog statusa i kulturnog identiteta. Uprkos tome, ili upravo zbo-
ga, nova rasprava u EU i SE o politici prema migrantima ,,prelazi Rubikon® i po¢inje da gleda
na kulturni identitet migrantskih manjina kao deo predmeta zastite putem njihovih prava.
Vise o tome Lidija Basta Fleiner, Participation rights under the FCNM: towards a legal fra-
mework against social and economic discrimination, u: Institutional accommodation and the
citizen: legal and political interaction in a pluralist society, Council of Europe, Trends in social
cohesion, Strasbourg, 2009, 67-84.

8 Report on Non-Citizens and Minoroity Rights, 15-16th December, 2006 - CDL-AD(2007)001.
URL: http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL-AD(2007)001-e.pdf. O Izvestaju e biti vise
reci u analizi drugog ciklusa monitoringa za OKZNM.
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¢e grupama, tacnije njihovim pripadnicima na svojoj teritoriji priznati status
nacionalne manjine u smislu OKZNM*®?
Ovakav ,,strateski dinamizam® u odredivanju i tumacenju sopstvenog demo-

ratskog acquis-a legitimisao je Savet Evrope u ulozi pruzanja ,,prve pomo¢i“ pri
ustavnom rekonstituisanju novih drzava ¢lanica. To je obrazac. Medutim, po-
stoje i indikativni izuzeci od ovog pravila. Nemaju¢i uvek uporiste u nacional-
nom demokratskom konsensusu datih drzava, stavovi klju¢nih organa i tela SE
(prevashodno Parlamentarne skupstine i Venecijanske komisije), kao i njegovih
ugovornih monitoring tela (Savetodavni komitet za OKZNM, npr.) pretendovali
su u nekim slu¢ajevima na to da neposredno uticu ili posredno ,intervenisu“ u
najosetljivija pitanja ustavnog ustrojstva tih zemalja. Jasno je zasto je angazman
SE kao ,,posrednog zakonodavca® u takvim slucajevima izazivao kontroverzne
debate u organima SE i negativne reakcije neposredno zainteresovanih drzava.10

3 NADZOR NAD PRIMENOM OKZNM I
FLEKSIBILNOST DRZAVLJANSTVA KAO
KRITERIJUMA ZA MANJINSKU ZASTITU

3.1 Pravna priroda i znacaj OKZNM

Ve¢ je receno da OKZNM otvara novo poglavlje u medunarodnopravnoj
manjinskoj zastiti i postavlja kamen temeljac za novu prirodu i visi stepen zasti-
te manjinskih prava. Moze zvucati preterano, ali nije. Uprkos tome $to OKZNM
sadrzi ops$ta nacela i ustanovljava duznosti drzava ugovornica i §to ne jemci
utuziva individualna prava (izuzetak bi predstavljao ¢lan 3 koji utvrdjuje pra-
vo pojedinca da slobodno odluci o tome da li pripada odredenoj nacionalnoj
manjini ili ne). Da ponovim za$to: OKZNM je prvi multilateralni ugovor koji
obavezuje ugovornice da prava pripadnika manjina priznaju i $tite kao osnovna
prava. Postavsi deo integralne medunarodne zastite ljudskih prava, manjinska
prava ne spadaju vise u isklju¢ivi domen unutrasnjih pitanja drzava ugovornica.
Nadalje, uspostavljaju¢i punu i delotvornu jednakost (full and effective equali-
ty) kao odlucujuci standard za manjinsku zastitu, Konvencija uvodi visi nivo

9  “Svaka odluka o priznanju statusa nacionalne manjine mora da postuje nacelo zabrane diskri-
minacije i da bude u skladu sa odredbama i duhom Okvirne konvencije®

10 Ovde nije re¢ samo o novim drzavama ¢lanicama SE (Misljenje Venecijanske komisije o refe-
rendumu za nezavisnost Crne Gore, npr.). Na primer, pozivaju¢i se na Misljenje Venecijanske
komisije, Parlamentarna skupstina SE usvojila je Rezoluciju 1301/(2002) o zastiti nacionalnih
manjina u Belgiji i osudila odlaganje ratifikacije OKZNM od strane ove drzave. Reakcija fla-
manske zajednice bila je burna i do danas ostala apodikticki negativna. Time su duboke raz-
like izmedu flamanske i valonske zajednice o jezi¢koj politici u Belgiji dobile novi podsticaj i
dodatne argumente u raspravi o tome da li treba dati prednost teritorijalnom ili personalnom
nacelu. Danas se ¢ini da Belgija nikada nije bila dalje od kompromisnog resenja.
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anti-diskriminacionih standarda. Ovi nacelno u mnogim slucajevima podrazu-
mevaju dodatna prava za lica koja pripadaju manjinama. Na kraju, ali svakako
ne i manje vazno, valja podsetiti na to da ¢lan 15 Konvencije,!! koji ustanov-
ljava duznosti drzava ugovornica u ostvarivanju participativnih prava pripad-
nika nacionalnih manjina, ide mnogo dalje od ¢lana 27 Medunarodnog pakta
o gradanskim i politickim pravima zahvaljuju¢i tome $to se ve¢ u c¢lanu 4(2)
OKZNM jemci ucesée u drustvenom, ekonomskom, kulturnom i politickom
zivotu kao meru za ostvarivanje pune i delotvorne jednakosti. 12

Sa stanovi$ta nadzora nad primenom Konvencije to znaci da kada primenju-
ju Konvenciju, strane ugovornice imaju obavezu rezultata (obligation of result).
Drugim rec¢ima, ustavnopravna i zakonska regulativa same po sebi ne predstav-
ljaju ispunjenje obaveza drzave ugovornice iz OKZNM; nivo i domet primene
ocenjuju se s obzirom na strateske mere u politici drzavnih organa ugovornica
i realni efekat tih mera na polozaj pripadnika manjina. Glavni organ nadzo-
ra je Komitet ministara, kome u oceni dovoljnosti mera preduzetih od strane
ugovornice radi ostvarenja nacela utvrdenih u Okvirnoj konvenciji pomaze
Savetodavni komitet.13

3.2 JURISPRUDENCIA SK I PROBLEM
DRZAVLJANSTVA

Drugo Misljenje Savetodavnog Komiteta o primeni
OZNKM od strane Srbije i Komentar Vlade Srbije

U drugom Misljenju Savetodavnog komiteta o primeni Okvirne konvencije
od strane Srbije!4 jedno od klju¢nih pitanja jeste neodgovarajuca primena uslo-

11 Ugovornice ¢e stvoriti neophodne uslove za efektivno ucesée pripadnika nacionalnih manjina
u kulturnom, drustvenom i ekonomskom Zzivotu i u javnim poslovima, narocito onim koji se
njih tic¢u.

12 ,OKZNM ujedno prva priznaju politicku dimenziju manjinskih prava, a da pri tom ,,izbegava
opasnu i radikalnu teznju za samoopredeljenjem®. Will Kymlicka, Cultural Rights and Minority
Rights: A European Experiment, manuscript. — ViSe nego bilo koji drugi ¢lan OKZNM ¢lan
15 otkriva strukturnu neodredenost u pogledu individualne ili kolektivne prirode manjinskih
prava i ambivalentnost argumenta da je u slu¢aju manjinskih prava re¢ o ,,grupnom vrsenju
individualnih prava®, kako Izvestaj uz OKZNM (Explanatory Report) gotovo u formi anti-
nomije tezi da naglasi jasnu razliku izmedu individualnih i kolektivnih prava. Ocigledno je
da OKZNM ostaje utemeljena na liberalnim nacelima tolerancije, koja se u osnovi vezuje za
individualnu slobodu. Participativna prava su ta koja bi trebalo da posreduju izmedu poje-
dinca i grupe. O tome vise Lidija R. Basta Fleiner, Participation Rights as Foundational in the
Framework Convention for the Protection of National Minorities, u: Li Lin, Lixixia, L. R. Basta
Fleiner (ur.), Minority Rights in China, Paths International Ltd., Reading (UK) 2012, 343-360.

13 Postupak nadzora i obaveze drzave ugovornice utvrdene su u Odeljku IV, cl. 24 - 27 OKZNM,
kao i Rezolucijom Komiteta ministara (97)10.

14 Drugi izvestaj o primeni OKZNM - ACFC/SR/II (2008)001 podnet od strane Srbije 4. mar-
ta 2008. godine. Savetodavni komitet usvojio je Drugo misljenje o Srbiji 19. marta 2009. g
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va drzavljanstva za uzivanje manjinskih prava. Komitet ostaje dosledan svom
stavu da se manjinska prava kao deo medunarodnopravno garantovanog kor-
pusa osnovnih ljudskih prava moraju primenjivati na $to $iroj osnovi.

Ovakav stav Savetodavnog komiteta je razumljiv ako se imaju u vidu pro-
mene do kojih je doslo nakon 2000. godine kada je re¢ o medunarodnopravnim
standardima u odnosu na drzavljanstvo kao klju¢ni uslov za uZzivanje manjin-
skih prava. Jurisprudencija SK od 1998. do danas odigrala je u tom pogledu
vi$e nego znacajnu, rekla bih, odlu¢uju¢u ulogu. Naime, ve¢ u drugom ciklusu
monitoringa Savetodavni komitet se definitivno okrece fleksibilnoj i kontekstu-
alizovanoj primeni drzavljanstva kao uslova za manjinski status.

U fazi izrade nacrta Okvirne konvencije devedesetih godina neslaganje o
definiciji nacionalnih manjina zapravo je odslikavalo mnogo dublje, sustinske
razlike u konceptu i politickim prioritetima u vezi sa samom prirodom ma-
njinskih prava, o ¢emu je ve¢ bilo reci. To je bio jedan od glavnih razloga da
Okvirna konvencija prepusti ugovornicama odluku o tome kome ¢e dodeliti
status nacionalne manjine (margin of appreciation). Ovakvo reSenje presud-
no je uticalo na Savetodavni komitet da se u procesu monitoringa opredeli
za ,nadzor primene svakog ¢lana ponaosob“ (article-by-article-approach). To
mu je omogucdilo da u nadzoru primene ¢lana 3 Konvencije (pravu pojedin-
ca da se izjasni ili ne kao pripadnik manjine bez ikakvih pravnih posledica)
proveri da li drzava u pitanju nije zloupotrebila pravo na utrdivanje , ratio per-
sonae“ kako bi unela ,arbitrarna i neopravdana ogranicenja“ (arbitrary and
unjustified restrictions) za primenu OKZNM; u tom slucaju se ocigledno krsi
navedeno opsteprihvaceno pravilo ugovornog medunarodnog prava.l> Pored
toga, normativni sadrzaj, obvezuju¢i karakter i inkluzivnost primene c¢lana 6
Konvencije, (jedinog koji se primenjuje na “sva lica koja zive na teritoriji drzave

(ACFC/OP/II (2009)001). Komentari Viade Srbije usledili su 26. oktobra iste godine - GVT/
COM/II (2009)002. Rezolucija sa preporukama Komiteta ministara usvojena je 30. marta
2011. g. Detaljnije o ovoj temi, ukljucujudi i stav Venecijanske komisje o Ustavu Srbije od
2006., vidi: Lidija R. Basta Fleiner, Uloga Saveta Evrope u politici ustavne zastite ljudskih prava
u Srbiji nakon 2000. godine, referat na savetovanju «Dva veka srpske ustavnosti», objavljen u
Zborniku SANU, Beograd, 2011, 39-59.

15 U tome Savetodavni komitet dobija podrsku Parlamentarne skupstine SE, koja u Preporu-
ci 1623 (2003), koja smatra ,,da drzave ugovornice nemaju bezuslovno pravo da odlu¢uju
o tome kojim grupama na svojoj teritoriji ¢e priznati status nacionalnih manjina u smislu
Okvirne konvencije. Svaka odluka o tome mora da po$tuje nacelo nediskriminacije i da bude
u skladu sa slovom i duhom Okvirne konvencije. (...) Bilo bi veoma lose da se stvori utisak
kako su evropski standardi manjinske zastite po svojoj prirodi restriktivniji u odnosu na uni-
verzalne standarde. Naime, ¢l. 27 ICCPR ne ograni¢ava manjinska prava na drZavljane, a on
obavezuje sve drzave ugovornice Okvirne konvencije bez obzira na to $to je veliki deo njih
utvrdio drzavljanstvo kao kriterijum za primenu OKZNM.
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ugovornice”)16 znacajno su pomogli Savetodavnom komitetu da se u nadzoru
njegove primene zalozi za davanje onih prava etnickim grupama bez drzavljan-
stva koja ¢e ih u svakodnevnom zivotu $tititi od ugrozavanja i diskriminacije
po osnovu njihove etnicke, jezicke ili verske pripadnosti.l”

Misljenja Komiteta o Hrvatskoj i Bosni i Hercegovini iz 2001. predstavljaju
zaokret u stavu Komiteta, a koji Vencijanska komisija sledi. Re¢ je o tome da
se uzivanje prava nacionalnih manjina, kao osnovnih ljudskih prava, ne moze
generalno, a priori, iskljuc¢ivo vezati za drzavljanstvo (videti paragrafe 138-
143 Izvestaja Venecijanske komisije). Komitet i Venecijanska komisija u ova-
kvom pristupu imaju u vidu razlog zajednicki za sve drzave nastale raspadom
Jugoslavije: da su dojucerasnji narodi ,,preko no¢i“ postali nacionalne manjine
(vidi paragraf 76 Izvestaja Venecijanske komisije).

U ve¢ pomenutom Izvestaju o manjinskim pravima za nedrzavljane iz 2006.,
Venecijanska komisija pozdravlja ovakav napredak u pristupu Savetodavnog
Komiteta kao dokaz “da je na delu mnogo fleksibilnija i izdiferenciranija praksa
monitoringa i primene OKZNMS, ¢ak i u onim slucajevima gde su ugovorni-
ce formalno ostale pri svojoj prvobitnoj poziciji da uzivanje manjinskih prava
uslovljavaju drzavljanstvom. Kao i Savetodavni komitet, Venecijanska komisi-
ja takode shvata primenu “arbitrarnih i neopravdanih razlika” kao nedvosmi-
sleno diskriminatornu za priznavanje manjinskih prava.!® Novi, fleksibilniji i
kontekstualizovani pristup drzavljanstvu kao elementu manjinskog statusa
bitno poostrava medunarodnopravne standarde za ocenu da li je pri uslovlja-
vanju manjinskih prava drzavljanstvom u datom slucaju re¢ o ,arbitrarnim i

16 1. Ugovornice ¢e podsticati duh tolerancije i medukulturnog dijaloga i preduzimace efikasne
mere za unapredenje uzajamnog postovanja i razumevanja i saradnje medu svim licima koji
Zive na njihovoj teritoriji, bez obzira na njihov etnicki, kulturni, jezi¢ki ili verski identitet,
posebno u oblasti obrazovanja, kulture i medija.

2. Ugovornice se obavezuju da preduzmu odgovaraju¢e mere zadtite lica izlozZenih pretnjama
ili diskriminaciji, neprijateljstvima ili nasilju zbog svog etnickog, kulturnog, jezickog ili ver-
skog identiteta.

17 A. Eide, bivéi predsednik Savetodavnog komiteta, podseca na to da je danas opsteprihvaceno
da drzave ugovornice preuzimaju tri nivoa obaveza u odnosu na ljudska prava: da ih postuju
(respect), Stite (protect) 1 obavezu da ih ispunjavaju (obligation to fulfil). ,Jasno je iz prakse SK
da drzave ugovornice imaju obavezu da podsticu duh tolerancije i medu-kulturnog dijaloga iz-
medu svih grupa koje Zive na njenoj teritoriji, nezavisno od drzavljanstva (6.1), i da drzave isto
tako imaju obavezu da manjine nezavisno od njihovog drZavljanskog statusa zastite od pretnji
ili akata diskriminacije (6.2).- Vidi: Venice Commission Round-Table on ,Non-Citizens and
Minority Rights®, Geneva, 2006 - CDL(2006)055-2 - http://www.venice.coe.int/docs/2006/
CDL(2006)055-€.asp.

18 ,Svaka drZava ¢e obezbediti svakome na teritoriji svoje jurisdiksije, uklju¢uju¢i i nedrzavlja-
ne, ljudska prava garantovana opstim ugovorima o ljudskim pravima koji ih obavezuju (...)
Restriktivna deklaracija ugovornice prilikom ratifikacije OKZNM, kao i nacionalno zakono-
davstvo o manjinama, koji status nacionalne manjine vezuju za drZavljanstvo, ne mogu ni u
kom pogledu osloboditi ovih medunarodnpravnih obaveza”. Izvestaj Venecijanske komisije,
stav 132.
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neopravdanim razlikama® U tom svetlu valja tumaciti i znacaj koji Savetodavni
komitet i Venecijanska komisija daju dodatnim kriterijumima za uzivanje ma-
njinskih prava nedrzavljanja, ukljuc¢ujudi legalizovani boravak, broj¢anu velici-
nu, vremenski ¢inilac i koncentrisanost na odredenoj teritoriji. Drugim re¢ima,
Savetodavni komitet i Vencijanska komisija brane svojim pristupom dva po-
djednako znacajna, inace standardna medunarodnopravna nacela - prvo, po
kojem se drzavljanstvo kao kriterij ne moze od strane drzava ugovornica kori-
stiti za uvodenje “neopravdanih i arbitrarnih razlika” (unjustified and arbitrary
distinctions); i drugo, po kojem restriktivne deklaracije drzava ugovornica na-
kon ratifikacije Okvirne konvencije, kao ni zakonske definicije manjina putem
drzavljanstva, ne oslobadaju drzave ¢lanice ostalih medunarodnopravnih ugo-
vornih obaveza u odnosu na zastitu osnovnih ljudskih prava.

Prigovorom ,,neodgovarajuce primene uslova drzavljanstva“ (undue citi-
zenship requirement) u manjinskoj zasiti u toku drugog ciklusa nadzora nad
primenom OKZNM u Srbiji Savetodavni komitet dosledno sledi ve¢ nastali
kontinuitet u kontekstualizovanom i fleksibilnijem tumacenju drzavljanstva
kao uslova za uzivanje manjinskih prava. On poziva i Srbiju na $to liberalniju
primenu uslova drzavljanstva, imajuci posebno u vidu ¢injenicu da su posle-
dice raspada SFRJ na drzavljanski status osetile ne samo izbeglice i raseljena
lica (internally displaced persons), ve¢ i mnogi koji su odlucili da ostanu tamo
gde ih je zadesio nestanak zajednicke drzave: ,Savetodavni komitet zali $to su
sprski organi vlasti zadrzali uslov drzavljanstva u opstoj definiciji nacionalnih
manjina u ¢lanu 2 Zakona o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina u Srbiji.
U prvom Misljenju, npr. za tadasnju Srbiju i Crnu Goru, Savetodavni komitet
smatra da takav uslov drzavljanstva moze samo da negativno uti¢e na ona lica
¢ije drzavljanstvo, posle raspada Jugoslavije i sukoba na Kosovu, nije razreseno.
To je posebno slu¢aj sa Romima, koji imaju poteskoce u pribavljanju uverenja
o drzavljanstvu, pre svega zbog toga sto ne poseduju li¢cna dokumenta® (stav
35). Komitet, dakle, u kontekstu raspada zajednicke drzave vidi klju¢ni razlog
da primenu uslova drzavljanstva na manjinsku zastitu u Srbiji oceni ,,neodgo-
varaju¢om”. Podrzan od strane Venecijanske komisije, on pri tom ima u vidu
zajednicki razlog za sve drzave nastale raspadom Jugoslavije: da su dojucerasnji
narodi ,,preko no¢i“ postali nacionalne manjine.19

S obzirom na posebno veliki broj lica sa nere§enim drzavljanskim statusom
u Srbiji nakon raspada Jugoslavije, Savetodavni Komitet ih opravdano smatra
najnezastic¢enijim delom populacije. Zato i s pravom naglasava da uslov drzav-
ljanstva u ovom slucaju protivureci ,,duhu Okvirne konvencije®, po kojem i pri-
padnici nepriznatih manjinskih grupa treba da budu zasticeni uzivanjem onih
prava Konvencije koja nisu tipi¢na prava gradanina (kao biracko pravo, npr.).
Komitet dalje navodi resenja u ¢lanu 22(2) Ustava (pravo na obra¢anje meduna-

19 Izves$taj Venecijanske Komisije o manjinskim pravima nedrzavljana, stavovi 75-76 1 138-143.
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rodnim institucijama) i u ¢lanu 129 Krivi¢nog zakonika o inkriminaciji povre-
de prava na upotrebu jezika i pisma, kao primere neodgovarajuce, dakle: diskri-
minatorne primene uslova drzavljanstva za uzivanje nekih manjinskih prava od
sustinskog znacaja za sdm cilj manjinske zastite (stavovi 57 i 58).

Konac¢no, u nadzoru primene ¢lana 4. OKZNM Savetodavni komitet se pri-
druzuje napred iznetom misljenju Venecijanske komisije (strana 9) i ¢lan 76.
Ustava Srbije oznacava nacelno diskriminatornim u odnosu na manjinsku za-
§titu. Problemati¢nim smatra $to se usvajanje pozitivnih mera iskljucivo vezu-
je za ,uklanjanje izrazito nepovoljnih uslova Zivota koji ih posebno pogadaju®.
Drugim recima, efikasna zastita od diskriminacije pripadnika nacionalnih ma-
njina ne mozZe se svesti na nacelo jednakih prava za sve. Stoga ,,takva odredba
nije u skladu sa nacelima koji proizlaze iz ¢lana 4(2) Okvirne konvencije®, a
koji ,izri¢ito predvida preduzimanje ,odgovaraju¢ih mera“ i da se takve mere
nece smatrati postupkom diskriminacije. (...) Cilj takvih mera jeste da resavaju
situacije nejednakosti izmedu pripadnika jedne nacionalne manjine i pripad-
nika vecine, uzimajuci u obzir upravo okolnosti u kojima se nalaze pripadnici
nacionalne manjine® S duge strane, ,takve mere moraju biti proporcionalne i
odgovarajuce, tj. one ne bi trebale da prelaze, ni vremenski ni obimom, granice
neophodne kako bi se postigao cilj potpune i delotvorne jednakosti‘.20

Kao i u odgovoru na primedbe o neodgovarajucoj primeni uslova drzavljan-
stva, Komentar u ovom slucaju navodi ,,da Ustav ipak sadrzi i druge odredbe
koje, ukoliko se sistematski i teleoloski tumace, ne vode shvatanju da je namera
ustavotvorca bila da usvajanje pozitivnih mera u korist pripadnika nacional-
nih manjina dopusti samo ukoliko se takve mere preduzimaju za eliminisanje
izuzetno nepovoljnih uslova Zivota.2! Medutim, paradoksalno je u ovom slu-
¢aju $to se upravo putem teleoloskog tumacenja moze dokazati da su ovako
formulisani uslovi za uvodenje pozitivnih mera u suprotnosti sa samim ciljem
ovoga c¢lana, onako kako ga sam ustavotvorac postavlja: puna ravnopravnost u
ekonomskom, socijalnom, kulturnom i politickom zivotu! Posebno problema-
ti¢nim valja oceniti formulaciju ,,izrazito", i to iz dva razloga; prvo, zato $to ova-
kva formulacija snizava nivo zastite manjinskih prava utvrdenih u ¢lanu 14(2)
Ustava, po kojem ,Drzava jem¢i posebnu zastitu nacionalnih manjina radi
ostvarivanja potpune ravnopravnosti i o¢uvanja njihovog identiteta®; i drugo,
zato $to ovakav, istovremeno restriktivno i lapidarno formulisani razlog dodat-

20 Misljenje SK, stav 63.

21 ,Ustav u ¢lanu 21 predvida jednakost pred Ustavom i zakonom i zabranu diskriminacije. U
stavu 4 toga ¢lana, Ustav predvida da se ne smatraju diskriminacijom posebne mere koje
Republika Srbija mozZe uvesti radi postizanja pune ravnopravnosti lica ili grupe lica koja su
sustinski u nejednakom poloZzaju sa stalim gradanima, $to se svakako odnosi i na nacionalne
manyjine. (...) Ustav sadrZi i nekoliko odredaba koje se mogu smatrati posebnim ustavno-
pravnim osnovom za preduzimanje pojedina¢nih mera afirmativne akcije u korist pripadnika
nacionalnih manjina“ (Komentar, stav 63).
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no usloznjava elemente za primenu pozitivnih mera kao ustavnog standarda za
delotvornu manjinsku zastitu.

Ponovo ¢e sve zavisiti od tumacenja Ustavnog suda. Venecijanska komisija
je u pravu: od njega se u stvari ocekuje nista manje nego da razresi sistemsku
nedoslednost u izvodjenju osnovnog ustavnog nacela o zabrani diskriminaci-
je, i da svojim tumacenjem ,konstruise“ nepostojec¢u konzistentnost Ustava od
2006. godine u zastiti opstih ljudskih i manjinskih prava. U odnosu na uslove za
punu i delotvornu jednakost pripadnika manjina kao uslov sine qua non odsu-
stva diskriminacije, zadatak - najblaze receno - nije jednostavan, a nije ni real-
no ostvarljiv. Tumacenje Ustavnog suda Srbije moze (i moralo bi) da delimi¢no
nadoknadi odsustvo delotvorne ustavne zabrane diskriminacije u odnosu na
manjine. Sa druge strane, za $iri sistemski problem nema reSenja: u kontinental-
noevropskim pravnim sistemima, ¢ak i u zemljama sa duzom tradicijom kom-
petentnog i nezavisnog ustavnog sudstva, odluke ustavnog suda ni u kom slu-
¢aju ne mogu u celosti ispuniti zahteve koje ¢l. 4(2) Konvencije postavlja pred
drzavu ugovornicu OKZNM.

Lidija R. Basta Fleiner,

stalni gostujuci profesor Univerziteta u Beogradu

i potpredsednik Savetodavnog komiteta za nadzor nad

Okvirnom konvencijom za zastitu nacionalnih manjina pri Savetu Evrope
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