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(Ne)primernost uporabe kriterija avtohtonosti
za urejanje polozaja Romov v Sloveniji

Prispevek obravnava pravno varstvo pravic romske skupnosti in njihovih pripadnikov na
podlagi obstoje¢ih mednarodnih instrumentov in mehanizmov, predvsem manjsinskega
varstva in varstva na podro¢ju ¢lovekovih pravic, ter v slovenski pravni ureditvi. S kriti¢no-
analiti¢no presojo veljavnih pravnih virov, prakse drzav in judikature zasleduje hipotezo, da
kriterij avtohtonosti za priznavanje posebnih pravic pripadnikov romske skupnosti v Slo-
veniji ni utemeljen ne v relevantnem mednarodnem ne v slovenskem pravu, temvec je celo
nezdruzljiv z mednarodnopravnimi obveznostmi na podro¢ju ¢lovekovih pravic. Podana je
kritika predlogov sprememb Zakona o romski skupnosti, ki pravice pripadnikov romske
skupnosti pogojuje s kriterijem avtohtonosti, kar najverjetneje vodi v nazadovanje njihovega
polozaja in poglabljanje nespostovanja prevzetih mednarodnopravnih obveznosti Slovenije.
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1. Uvod

V Republiki Sloveniji (v nadaljevanju: RS) naj bi po podatkih na spletni strani
Sveta romske skupnosti RS Zivelo med 7.000 in 12.000 Romov (Svet romske
skupnosti Republike Slovenije), kar pomeni, da gre za pripadnike manjinskega
dela prebivalstva RS. Ustava Republike Slovenije (v nadaljevanju: Ustava) romske
skupnosti sicer izrecno ne obravnava kot manjsine, temve¢ v 65. ¢lenu posebe;j
dolo¢a, da polozaj in posebne pravice romske skupnosti, ki Zivi v Sloveniji, ureja
zakon. Zakonodajalec je v ta namen sprejel Zakon o romski skupnosti (2007) (v
nadaljevanju: ZRomS-1), nekatere vidike pa uredil v podro¢nih zakonih. Kljub
temu pa 30 let po razglasitvi samostojnosti RS mednarodna telesa na pod-
ro¢ju ¢lovekovih pravic v svojih poro¢ilih ugotavljajo, da v RS obstajajo $tevilne
pomanjkljivosti pri zagotavljanju temeljnih pravic pripadnikov romske skup-
nosti. Kot posebej problematicen izstopa kriterij avtohtonosti, ki ga za uresni-
¢evanje posebne pravice politi¢ne participacije Romov uvaja Zakon o lokalni
samoupravi (v nadaljevanju: ZLS).

Komac (2015) kriterij avtohtonosti veze na zgodovinsko povezanost manj-
$ine z dolo¢enim ozemljem in pravi, da je varstvo avtohtonih narodnih skupnosti
teritorialno zamejeno in vezano na obmodja, kjer pripadniki italijanske in
madzarske narodne manjsine v RS dolgotrajno in kontinuirano Zivijo Ze stoletja
in jih niso uspeli odgnati zgodovinski dogodki, ter dodaja, da so pripadniki teh
avtohtonih manj$in prispevali “izjemno dedi$¢ino v zakladnico nacionalnega
izro¢ila” (Komac 2015, 63). Tudi drugi avtorji uporabljajo izraz avtohtone manj-
Sine kot sopomenko izrazu zgodovinske manjsine (Steinicke et al. 2011, 2).
Kljub pomembnosti zgodovinskega obstoja dolo¢enih manjsin danes medna-
rodno pravo stremi k zagotavljanju ¢im SirSega varstva vsem pripadnikom do-
loc¢ene skupine s skupnimi manjsinskimi etni¢nimi, verskimi ali jezikovnimi zna-
¢ilnostmi.

Zato je zaskrbljujoce, da predlog spremembe ZRomS-1 kriterij avtohtonosti
razdirja tudi na druge posebne pravice romske skupnosti, kar bi, ¢e bi bil tak
predlog sprejet, pomenilo dodatno neskladnost z mednarodnimi pogodbami, ki
urejajo (tudi) varstvo manjsin, na kar RS sicer redno opozarjajo mednarodna
pogodbena telesa s podro¢ja ¢lovekovih pravic.

Prispevek kriti¢no analizira veljavne pravne vire, prakso drzav in judikaturo
ter preverja, ali je kriterij avtohtonosti za priznavanje pravic pripadnikov romske
skupnosti v RS utemeljen v mednarodnem pravu in v pravu RS.

Po uvodni predstavitvi tematike je v drugem delu kratko orisana proble-
matika ohlapnega mednarodnopravnega okvira, ki ne ureja posebej varstva
pravic Romov, kar se povezuje tudi z mednarodnopravnim varstvom manjsin,
zato v tretjem delu sledi prikaz zgodovinskega razvoja manjsinskega varstva s
poudarkom na ozemlju RS ter preucitev mednarodnega pogodbenega var-
stva manjsin, kjer je poudarjen neobstoj kriterija avtohtonosti, kar je v slo-
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venskem kontekstu pomembno tako za varstvo narodnih manj$in kot tudi
za varstvo pripadnikov romske skupnosti. Nadalje v cetrtem delu prispevek
analiti¢no prikaze (ne)primernost uporabe kriterija avtohtonosti za pogoje-
vanje uresni¢evanja posebnih pravic pripadnikov romske skupnosti v RS,
izhajajo¢ iz obstojecega mednarodnopravnega in ustavnega okvirja, v sklepu
pa je podana kritika obstoje¢ih predlogov sprememb slovenske pravne ure-
ditve, ki najverjetneje pomenijo nazadovanje polozaja pripadnikov romske
skupnosti v RS in vzdrzevanje oziroma poslabsanje nespostovanja prevzetih
mednarodnopravnih obveznosti RS.

2. Posredno varstvo pravic Romov v mednarodnem
pravu

Mednarodno pravo, utemeljeno na nacelu suverenosti drzav, se kljub vse po-
gostejSem in obseznejsem ukvarjanju s posameznikom (Shaw 2017, 215-217;
Crawford 2019, 618) $e ni razvilo v smeri definiranja skupin posameznikov, ki
bodisi predstavljajo manjsino (angl. minority) ali narod oziroma ljudstvo (angl.
peoplesg3 v neki drzavi (Shaw 2011, 56). S tem je neposredno povezana tudi
odsotnost kakr$nekoli specifiéne ureditve neposrednega varstva pravic Romov
v mednarodnem pravu in zgolj delno zadovoljiva moznost uveljavljanja posred-
nega varstva na podlagi manjsinskih in temeljnih &lovekovih pravic (e.g. Bertram
1996; Tsekos 2002; Yuille 2007).

Ne glede na to, da $tevilne drzave, med njimi tudi RS, romski skupnosti ne
priznavajo statusa manjsine, $e manj pa naroda oziroma ljudstva, ki mu pripada
pravica do samoodlo¢be, praksa mednarodnih teles s podro¢ja varstva ¢lovekovih
pravic kaze, da so pripadniki romske skupnosti upraviceni tako do manjsinskega
varstva, kadar gre za njihove etni¢ne, verske ali jezikovne znacilnosti, kot tudi
do varstva pred vsakr$no obliko diskriminacije, kot je prikazano tudi v tretjem
razdelku.

Pravice romske skupnosti tako na globalni ravni, zlasti na podlagi manjsin-
skega varstva, naslavlja predvsem Organizacija zdruzenih narodov (v nadalje-
vanju: OZN) s pomogjo politi¢nih mehanizmov' in pogodbenih teles, npr. v
okviru razli¢nih odborov, ustanovljenih z mednarodnimi pogodbami na podro¢ju
¢lovekovih pravic.?

Prav tako se s pravicami romske skupnosti in njenih pripadnikov ukvarjajo
regionalne mednarodne organizacije, za Evropo pomembnej$e predvsem Svet
Evrope (v nadaljevanju: SE) (e.g. Caflish 2017), Organizacija za varnost in sode-
lovanje v Evropi (predvsem v okviru Pisarne za demokrati¢ne institucije in ¢lo-
vekove pravice) in Evropska unija.’

Ta prispevek sicer ne omogoca prikaza dejavnosti omenjenih organizacij na
podrocju romske tematike, navajamo pa jih zato, ker nobena med njimi v svojih
instrumentih in praksah ni sprejela kriterija avtohtonosti za priznavanje pravic
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romske skupnosti. Omeniti velja, da je zaradi naslavljanja nestrpnosti zoper
pripadnike romske skupnosti Mednarodna zveza za spomin na holokavst leta
2020 sprejela tudi pravno nezavezujoc¢o delovno opredelitev anticiganizma, ki
opozarja, da se slednji

izkazuje skozi izraze in dejanja posameznikov ter skozi institucionalne politike in
prakse, ki spodbujajo marginalizacijo, izklju¢evanje, fizitno nasilje, omalovazevanje
romskih kultur in Zivljenjskih slogov ter sovraini govor, uperjen proti Romom in
drugim posameznikom in skupinam, ki so bili v ¢asu nacizma in so $e danes oznaceni
za “cigane” ter zaradi tega stigmatizirani ali preganjani. To vodi v obravnavanje Romov
kot domnevno druzbi tuje skupine in povezovanje njenih pripadnikov z nizom
slabsalnih stereotipov ter izkrivljenih podob, ki predstavljajo posebno obliko rasizma
(Ministrstvo za zunanje zadeve 2020).

Ta opredelitev jasno pri¢a o zgodovini nesprejemanja in preganjanja Romoyv,
kar je v oc¢itnem logi¢nem nasprotju s kakrsnokoli zahtevo po upostevanju avtoh-
tonosti za priznavanje njihovih pravic, saj so se Romi ne samo zaradi tradicionalno
nomadskega nacina zivljenja, pa¢ pa tudi zaradi nestrpnosti, diskriminacije in
rasizma, kot ogrozena skupina pogosto selili.

V odsotnosti mednarodnopravno zavezujoce definicije manjin velja iz-
postaviti najsirse sprejeto opredelitev, ki jo je za namene razlage 27. ¢lena Med-
narodnega pakta o drzavljanskih in politi¢nih pravicah (v nadaljevanju: MPDPP)
leta 1977 pripravil posebni porocevalec Podkomisije za preprecevanje diskri-
minacije in varstvo manjsin Francesco Capotorti, ki manjsino oznaci kot

skupino, ki je $teviléno manjsa od preostanka prebivalstva neke drzave, katere pri-
padniki — ki so drzavljani te drzave — posedujejo etni¢ne, verske ali jezikovne zna-
¢ilnosti, po katerih se razlikujejo od drugih prebivalcev, in izkazujejo, ¢eprav samo
implicitno, ob¢utek solidarnosti, usmerjen k ohranjevanju njihove kulture, tradicij,
vere ali jezika (citirano v Roter 2008, 45).

Tudi iz te in drugih, kasnejsih opredelitev manjsine izhaja, da kriterij za ob-
stoj manjsine in posledi¢no obveznost zagotavljanja manjsinskega varstva ni
avtohtonost. Se ve¢, izraz avtohtona manjsina v mednarodnih pogodbah in
drugih dokumentih mehkega prava ter v relevantni judikaturi s podro¢ja med-
narodnega manj$inskega varstva in varstva ¢lovekovih pravic, ki naslavlja tudi
pravice Romov, kot bo prikazano v nadaljevanju, ni prisoten.

3. Mednarodnopravno varstvo in kriterij avtohtonosti

Mednarodno pravo ze od nekdaj priznava posebno varstvo dolo¢enim sku-
pinam v drzavi, ki so iz tak$nih ali druga¢nih razlogov v manjsini. Znani so
primeri Ze iz 16. stoletja, vendar o $irSe razvitem sistemu mednarodnopravnega
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varstva manj$in govorimo $ele po prvi svetovni vojni (Thornberry 2001, 25,
40), ko je narodnostno nacelo in oblikovanje nacionalnih drzav tréilo z interesi
najmoénejsih evropskih drzav in temeljito preoblikovalo Evropo (Komac &
Zagorac 2002, 55). Ob ustanavljanju Drustva narodov (v nadaljevanju: DN) ni
bilo podpore za vkljutitev ¢lenov o enaki obravnavi manjsin v Pakt DN ('Tiirk
1994, 156), zato so drzave naslovile vprasanje manjsin v lo¢enih pogodbah,
ki prav tako sestavljajo sistem varstva manjs$in DN.* S tem je bila oblikovana
formalna pravna podlaga za razumevanje manj$in med obema vojnama in
formalni okvir za njihovo delovanje. Ta novi sistem je dolo¢il zas¢ito tudi za na-
rodnostne manjsine, saj so bile do tedaj priznane le pravice verskih manjsin
(Komac & Zagorac 2002, 74).

Z vidika proucevanja avtohtonosti in posebnega varstva manjsin na ob-
moc¢ju Kraljevine SHS oz. Kraljevine Jugoslavije je zanimiva predvsem Manj-
Sinska pogodba, ki je imela znacaj temeljnega drzavnega zakona in je med
drugim urejala enako pravno in dejansko obravnavo in varstvo pripadnikov
etni¢nih, verskih in jezikovnih manj$in s poselitvenega podro¢ja preostalih
delov kraljevine v Sloveniji. Pogodba se izrecno sklicuje na “srbsko-hrvatsko-
slovenske pripadnike”, ki so bili konstitutivni narodi kraljevine, vsi ostali narodi
so se Steli kot del teh treh narodov (Komac & Zagorac 2002, 71). To nakazuje,
da je bilo manjsinsko varstvo vezano na kriterij narodne pripadnosti in ne na
druge kriterije, kot na primer na zgodovinsko poseljenost. Podobno tudi druge
pogodbe iz tega obdobja ne omenjajo avtohtone narave varovanih manjsin.

Druga svetovna vojna je prinesla novo preurejanje Evrope in ponovno se je
odprlo vprasanje varstva narodnostnih manjsin. Pri tem je obveljalo ve¢insko
prepri¢anje, da je bil manjsinski sistem po prvi svetovni vojni oblikovan z
namenom resevanja posebnega ¢asovno aktualnega problema, da zato ni uni-
verzalno uporaben ter da lahko drzave prosto upravljajo z manjsinami na njiho-
vem ozemlju (Thornberry 2001, 113). Poudarjena je bila vloga posameznika
in ideja o univerzalnem varstvu ¢lovekovih pravic, varovanje manjsin pa je bilo
vkljuceno v splosno obveznost prepovedi diskriminacije na podlagi rase, spola,
jezika ali veroizpovedi (Ustanovna listina Organizacije zdruzenih narodov 1945,
1. &, 3. odst.). Ta novonastali sistem so prevzele tudi mirovne pogodbe, sprejete
po drugi svetovni vojni, ki so vsebovale dolo¢be o prepovedi diskriminacije
(Thornberry 2001, 119). Izjeme med temi mirovnimi pogodbami so ravno ve¢-
stranske pogodbe, vezane na danasnje slovensko ozemlje, kjer so manjsinske
pravice $e dodatno dorekli. Tu imamo v mislih predvsem italijansko narodno
manj$ino v Sloveniji, saj varstvo madzarske manjsine na slovenskem ozemlju
pred letom 1992 ni bilo urejeno z dvostransko ali ve¢stransko pogodbo.® Po-
sebni statut k Spomenici o soglasju med vladami Italije, ZdruZzene kraljevine,
Zdruzenih drzav in Jugoslavije o Svobodnem trzaskem ozemlju (poznan kot
Londonski memorandum iz leta 1954) posebne pravice nudi le pripadnikom
italijanske manj$ine na obmo¢ju Svobodnega trzaskega ozemlja. Tudi Pogodba
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med Socialisti¢no federativno republiko Jugoslavijo in Republiko Italijo (poz-
nana kot Osimski sporazum iz leta 1975), ki odpravlja manjsinsko varstvo iz
Posebnega statuta k Londonskemu memorandumu, omejuje manjsinske pravice
pripadnikov italijanske manjsine v Sloveniji na dolo¢eno ozemlje, saj v 8. ¢lenu
dolo¢a, da se na nacionalni ravni kljub prenehanju veljave tega Posebnega statuta
ohrani enaka raven varstva, kot jo je dolocal statut.

V omenjenih pogodbah je kriteriju narodne pripadnosti dodan nov
pogojevalni element za manjsinsko varstvo, in sicer obmocje prebivanja pripad-
nikov narodnostne manjsine. Ta obmod¢ja so bila dolo¢ena politi¢no in ne na
temelju objektivne verifikacije zgodovinske prisotnosti (Bufon 2017, 16). Kri-
terij avtohtonosti ni nikjer izrecno omenjen, ¢eprav je bila zgodovinska posel-
jenost na ozemlju Jugoslavije, danes Slovenije, podlaga za urejanje dodatnih
manjsinskih pravic vteh pogodbah (Bufon 2017, 15-1 6%. Slovenija je notificirala
nasledstvo Osimskega sporazuma, zato se to posebno varstvo iz Posebnega
statuta nadaljuje in je dodatna podlaga za poseben status italijanske manjsine v
Sloveniji.

Za ostale manjsine, ki nimajo zgodovinsko dolo¢enega posebnega varstva,
je to urejeno na mednarodni ravni v 27. ¢lenu MPDPP iz leta 1966, ki velja
kot temeljna norma varstva manjsinskih pravic, saj je edina globalno veljavna
dolo¢ba v temeljnih mednarodnopravnih dokumentih s podro¢ja ¢lovekovih
pravic (Medda-Windischer 2011, 365). MPDPP dolo¢a, da imajo pripadniki
etni¢nih, verskih in jezikovnih manjsin pravico do uzivanja lastne kulture,
veroizpovedi in uporabe lastnega jezika. To varstvo se razteza na ozemlje celotne
drzave, kar moramo razumeti kot prepoved omejevanja manjsinskih pravic zgolj
na nekatere pripadnike manjsine, ki Zivijo na dolo¢enem obmoc¢ju znotraj drzav.
Taksno razlago predlaga tudi Splo$ni komentar Odbora Zdruzenih narodov
za ¢lovekove pravice (v nadaljevanju: OCP) &t. 23 o manjsinskih pravicah (v
nadaljevanju: Splosni komentar 23), ki razlaga 27. &len (Yupasnis 2013, 360).
Splosni komentar 23 manjsinsko varstvo priznava vsem posameznikom, ki
izpolnjujejo objektivne kriterije, torej “pripadajo skupini in si delijo skupno
kulturo, veroizpoved in/ali jezik” (Sploni komentar 23, odst. 5.1).

Druga tocka petega odstavka Splosnega komentarja 23 potrjuje ze zgoraj
omenjeno, da pravice pripadajo vsem pripadnikom manjsine ne glede na stopnjo
stalnosti, ki jo izraz “Zivijo” (v angle§¢ini exist) nakazuje. OCP nadalje do-
daja, da je obstoj etnic¢ne, verske ali jezikovne manjsine vezan zgolj na objektivne
kriterije in ne na odlocitev drzave pogodbenice, komu bo to pravico dodelila
oz. katero manjsino izrecno priznava. S tem je OCP izrecno zavrnil, da bi
manjsinsko varstvo iz MPDPP temeljilo na zgodovinskem obstoju manjgine.
Med objektivnimi kriteriji namre¢ ni nobenega kriterija, ki bi se navezoval na
avtohtonost oz. obdobje bivanja na dolo¢enem ozemlju. Drzava se lahko odlo¢i,
da dolo¢eno manjsino v drzavi prizna kot avtohtono manjsino oz. kot manjsino,
ki na njenem ozemlju biva daljse ¢asovno obdobje, in lahko njenim pripadnikom
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priznava tudi ve¢ pravic, kot jih dolo¢a sam MPDPP. Vendar pa ne more nuditi
razlicnega obsega pravic pripadnikom iste manjsine, saj Splosni komentar 23
opozarja, da spostovanje 27. ¢lena MPDPP ne izklju¢uje spostovanja 26. ¢lena
MPDPP, ki drzavam nalaga prepoved sleherne diskriminacije “na podlagi rase,
barve, spola, jezika, vere, politicnega ali drugega prepricanja, narodnega ali
socialnega porekla, rojstva ali kakr$nekoli druge okoli$¢ine”. Predvsem splosna
prepoved na podlagi “kakr$ne koli druge okolis¢ine” (Splo$ni komentar 23, odst.
5.1) je kljuénega pomena z vidika razlikovanja med pripadniki iste manjsine na
podlagi avtohtonosti. Vsi pripadniki manjsine, ki je oblikovana na podlagi zgoraj
omenjenih objektivnih kriterijev, morajo imeti enako varstvo pravic in jih ne
moremo med seboj razlikovati na podlagi mednarodnopravno neobstojecega
kriterija avtohtonosti. Zato je OCP v svojem zadnjem, tretjem periodi¢nem
porocilu RS pozval, naj odstrani razlikovanje med tako imenovanimi avtohtonimi
in neavtohtonimi romskimi skupnostmi, pri ¢emer so le prvim zagotovljene
posebne pravice in moznosti, druge pa so na lokalni ravni brez zastopstva (ve¢ o
tem v 4. poglavju).

Pri pripravi besedila Deklaracije o pravicah oseb pripadnikov narodnih ali
etni¢nih, verskih in jezikovnih manjsin, sprejete leta 1992, ki naj bi vsebovala
tudi definicijo manjgin, je bilo ve¢ razprave namenjeno tudi zgodovinski oze-
meljski povezanosti oz. avtohtoni naravi manjsin. Drzave se o definiciji niso
uspele zediniti, vsekakor pa med $irse sprejetimi definicijami razli¢nih avtorjev
(Capotorti 1979, 96; Deschénes 1985, 30) ni elementa avtohtonosti oz. zgo-
dovinske ozemeljske povezanosti.

Za razliko od MPDPP, ki vsebuje ¢len o varstvu manjsin, Evropska kon-
vencija o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in (v nadaljevanju:
EKCP) iz leta 1950 vsebuje zgolj splogno prepoved diskriminacije, ki se razteza
tudi na pripadnost narodni manj$ini. Iz omejenega obsega te dolo¢be ne
moremo povzeti nobenega zaklju¢ka o avtohtoni naravi manjsinskega varstva.
SE je nato leta 1992 sprejel Evropsko listino o regionalnih ali manjsinskih jezikih
(v nadaljevanju: ELRM]J) in leta 1995 Okvirno konvencijo za varstvo narodnih
manjsin (v nadaljevanju: Okvirna konvencija). Okvirna konvencija je temeljni
mednarodni regionalni dokument za varstvo manjsin na obmo¢ju Evrope, ki
pa zopet zal nudi varstvo le narodnim manjsinam. Kljub temu njeno besedilo
omogoca $irSe razumevanje tega izraza, saj prvi odstavek 5. ¢lena doloca, da
morajo drzave pogodbenice spodbujati razmere, ki so potrebne, da lahko
pripadniki narodnih manj$in ohranjajo in razvijajo bistvene sestavine svoje
identitete, med katere $teje tudi vero in jezik. Sir$e razumevanje tega termina
kaze tudi praksa Svetovalnega odbora Okvirne konvencije za varstvo narodnih
manjsin (v nadaljevanju: Svetovalni odbor), ki identificira manjsine od primera
do primera, temelje¢ predvsem na tem, da se pripadnikom dolo¢enih skupin
omogo¢i ohranjanje njihove posebne identitete, ¢e si to Zelijo (Roter 2008,
61). Dodatno ELRM]J v tocki a(i) 1. ¢lena sicer veze definicijo izraza regionalni
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ali manjsinski jezik na jezike, ki “jih tradicionalno uporabljajo na dolo¢enem
ozemlju drzave drzavljani te drzave, ki sestavljajo skupino, steviléno manjso od
preostalega prebivalstva te drzave’, vendar je ta ozemeljska vezanost relevantna
izklju¢no za izpolnjevanje pravic do uporabe manjsinskega jezika in ne more biti
kriterij za doloc¢anje celotnega manjsinskega varstva.

Okvirna konvencija ne uporablja izraza avtohtonost in njeno besedilo ne
dovoljuje omejevanja manjsinskega varstva na zgolj dolo¢ena obmo¢ja drzave.
Drzava nima pravice dolocati, katerim pripadnikom iste narodne manjsine bo
pravice iz Okvirne konvencije dodelila in katerim ne. To stali$ce zastopa tudi
Svetovalni odbor (2005a), ki je Ze v svojem prvem porocilu za RS poudaril,
da kljub temu, da ima drzava dolo¢eno polje proste presoje pri izpolnjevanju
obveznosti iz konvencije, pa njeno izpolnjevanje ne sme temeljiti na arbitrarnem
in neutemeljenem razlikovanju. Svetovalni odbor je opozoril, da s tem, ko RS
nudi manjinsko varstvo le pripadnikom avtohtonih romskih skupnosti v RS
in ne vsem pripadnikom romske skupnosti, nosi visoko tveganje za arbitrarno
razlikovanje, saj izraza avtohtonost pravno ne definira. Tudi vsa kasnejsa po-
rotila Svetovalnega odbora (2005b; 2011; 2018) (drugo, tretje in Cetrto) pou-
darjajo neustrezno izpolnjevanje konvencije zaradi razlikovanja na podlagi
avtohtonosti, zaradi ¢esar prihaja do diskriminatorne in arbitrarne obravnave
pripadnikov skupnosti predvsem z vidika moznosti sodelovanja v javnem ziv-
ljenju na lokalni ravni. Pri tem je v drugem svetovalnem mnenju posebej pou-
darjeno, da se “razlikovanje na osnovi koncepta ‘avtohtonosti’ ne more ohraniti
kot odlo¢ilno merilo za doloc¢anje kroga oseb, za katere se uporablja okvirna
konvencija” (Svetovalni odbor 2005b, 5). Do podobnih zakljuckov so prisla
tudi druga mednarodna pogodbena telesa,® ki izrazajo zaskrbljenost nad
razlikovanjem med avtohtonimi in neavtohtonimi Romi.

4. Urejanje polozaja Romov v slovenski pravni ureditvi

4.1 Pravice romske skupnosti v Ustavi

Varovanje romske skupnosti na Slovenskem je bilo $e v nekdanji Jugoslaviji
prvi¢ na ustavno raven povzdignjeno z ustavnim amandmajem LXVII k Ustavi
Socialisticne Republike Slovenije (Ustavno sodis¢e Republike Slovenije (v
nadaljevanju: US) 2001, odst. 7), ki je v Cetrti tocki 1. ¢lena doloéal, da se z
zakonom uredi “nacin uresnic¢evanja posebnih pravic Romov”.

Ustava RS je ze ob svojem sprejetju v 6S. ¢lenu dolocila polozaj in posebne
pravice romske skupnosti v Sloveniji (Ustava 1991). Pri tem pa velja opozoriti,
da Ustava z vkljucitvijo 65. ¢lena varuje romsko skupnost, ki Zivi v Sloveniji, kot
etni¢no skupnost (US 2010a, odst. 7). Ustava sama podrobneje ne dolo¢a, katere
so posebne pravice romske skupnosti ali kateri so posebni ukrepi, namenjeni
izboljsanju polozaja te skupnosti v Sloveniji, temvec zgolj, da “polozaj in posebne
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pravice romske skupnosti, ki Zivi v Sloveniji, ureja zakon” (Ustava 1991). Ustava
s tem pooblasca zakonodajalca, da romski skupnosti poleg splo$nih pravic, ki
gredo vsem posameznikom, zagotovi tudi posebne, dodatne pravice (Zakrajsek
2010, 630). Zakonodajalec pri tem ni omejen z na¢elom enakosti pred zakonom
in prepovedjo diskriminacije zaradi narodnosti, rase ali katerekoli druge osebne
okolis¢ine (Zakrajsek 2010, 631), saj gre za primer, kjer je tako imenovana
pozitivna diskriminacija predvidena z Ustavo.

Pooblastilo zakonodajalcu v 6S. ¢lenu Ustave ni zgolj zakonodajal¢eva pra-
vica, temvec gre za obveznost, ki bi jo zakonodajalec nedvomno krsil, ¢e posebnih
pravic bodisi ne bi uredil na zakonski ravni bodisi bi z zakonodajo dolo¢il, da
romska skupnost, ki Zivi v Sloveniji, posebnih pravic nima (Zagorc 2007, 261).
Ustava v 6S. ¢lenu od zakonodajalca torej zahteva aktivno ravnanje (Valentin¢i¢
2019, odst. 6) in gre za obveznost rezultata.

Drzavni zbor je leta 2007 sprejel ZRomS-1, katerega namen je bil sistemsko
urediti polozaj in posebne pravice romske skupnosti, ki Zivi v Sloveniji. Vlada
Republike Slovenije (v nadaljevanju: Vlada) je v Sedmem poroilu o polozaju
romske skupnosti v Sloveniji navedla $e 16 podro¢nih zakonov, ki urejajo polozaj
in posebne pravice romske skupnosti (Vlada 2020, 3), med njimi tudi ZLS, ki v
petem odstavku 39. ¢lena dolo¢a, da imajo Romi najmanj po enega predstavnika
v obc¢inskem svetu na obmogjih, kjer Zivi avtohtono naseljena romska skupnost
(ZLS 2007). Nato v $estem odstavku 39. ¢lena zakon dolo¢i dvajset ob¢in, za
katere zakonodajalec $teje, da na njihovem obmoc¢ju prebiva avtohtona romska
skupnost (ZLS 2007). ZLS tako dolo¢a posebno pravico romske skupnosti do
politi¢nega predstavni$tva na lokalni ravni, pri ¢emer pa je v praksi uresnic¢evanje
ciljev te pravice odvisno od politi¢nih razmer v posamezni ob¢ini (Zevnik &
Russell 2020, 59). ZLS je zaenkrat edini slovenski zakon, ki posebne pravice
romske skupnosti veze na izpolnjevanje kriterija avtohtonosti.

Ustava v 6. ¢lenu za uZivanje polozaja in posebnih pravic romske skupnosti,
ki naj jih dolo¢i zakonodajalec, ne vsebuje pogoja avtohtonosti. Avtohtonost
Ustava omenja zgolj v 64. ¢lenu, ki ureja posebne pravice avtohtone italijanske
in madzarske narodne skupnosti v Sloveniji, in v S. ¢lenu, ki med drugim drzavi
nalaga obveznost, da skrbi za avtohtone slovenske narodne manjsine v sosednjih
drzavah ter pospesuje njihove stike z domovino (Ustava 1991). Zakonodajalec
torej v 39. ¢lenu ZLS nikakor ni bil pravno zavezan posebno pravico predstavnika
romske skupnosti v ob¢inskem svetu vezati na kriterij avtohtonosti.

V nadaljevanju bo prispevek prikazal problematiko uporabe kriterija avtoh-
tonosti za omejevanje katerihkoli posebnih pravic romske skupnosti, vklju¢no z
dolo¢anjem obmocij, na katerih ima romska skupnost predstavnika v ob¢inskem
svetu. Pri tem bo predstavljena sodna praksa US, povezana s spornim 39. ¢lenom
ZLS, in tudi zaskrbljujo¢e tendence morebitnega bodocega razvoja pravne
ureditve, ki so bile razvidne iz zadnjega Predloga spremembe ZRomS-1 iz leta
2018, o temer ve¢ v nadaljevanju.
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4.2 Avtohtonost in ZLS skozi prakso US

US je v zadevi U-1-416/98-38 presojalo Statut Mestne ob¢ine Novo mesto (v
nadaljevanju: MO Novo mesto) in takrat veljavni ZLS, ki je v petem odstavku 39.
¢lena zgolj skopo dolocal, da na “obmogjih, kjer Zivi avtohtono naseljena romska
skupnost, imajo Romi v obéinskem svetu najmanj po enega predstavnika” (ZLS
1993). Pobudnik postopka za oceno ustavnosti in zakonitosti je bil prebivalec
MO Novo mesto, ki je zelel kandidirati za predstavnika Romov v ob¢inskem
svetu, vendar mu to ni bilo omogoceno, saj Statut MO Novo mesto ni predvideval
predstavnika Romov v ob¢inskem svetu (US 2001, odst. 1).

Preden se je US lotilo konkretne presoje Statuta in ZLS, se je v svoji ob-
razlozitviizrecno oprlo na ve¢ mednarodnih deklaracij in pogodb, ki izpostavljajo
pomembnost pozitivnega varstva narodnih, etni¢nih, jezikovnih in drugih skup-
nosti za demokrati¢en razvoj celotne druzbe (US 2001, odst. 7).

US je nato ob opisu zakonske ureditve, ki je bila predmet ocene ustavnosti,
zapisalo klju¢no ugotovitev — pojem avtohtonosti ZLS ne opredeljuje, poleg
tega pa ta pojem ni pravno opredeljen v kateremkoli drugem pravnem predpisu
(US 2001, odst. 11). V slovenskem (in mednarodnem) pravnem redu torej ni
opredelitve pojma avtohtonosti, kaj Sele jasne in dolo¢ne opredelitve tega pojma.
US je sicer v obrazlozitev vklju¢ilo definicijo avtohtonosti, kot je ta dolo¢ena v
Slovarju slovenskega knjiznega jezika — “ki je po izvoru od tam, kjer Zivi, domac,
prvoten” (SSKJ2) -, vendar iz omenjene definicije nadalje ni izpeljalo podrob-
nejse opredelitve pojma avtohtonosti.

Nejasnost in neopredeljenost pravnih norm, ki naslovljencu ne omogocata,
da jih izvrsuje v skladu z njihovo vsebino in namenom, predstavlja krsitev na-
¢ela pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave. US je izpostavilo, da zakonodajalec ne
izpolni svoje dolznosti zgolj s tem, da dolo¢i posebno pravico romske skupnosti.
Zakonodajalec mora urediti tudi izvr$evanje te pravice tako, da je zagotovljeno
njeno dejansko izvrsevanje (US 2001, odst. 12). Na tej podlagi je US nato zako-
nodajalcu postavilo navodila za spremembo ZLS, tako da bo ta skladen z Ustavo,
in mu nalozilo, naj natan¢neje dolo¢i kriterije, na podlagi katerih bodo ob¢ine
lahko ugotovile, ali na njihovem obmogju Zivi avtohtona romska skupnost (US
2001, odst. 12). Na prvi pogled se lahko zdi, da navodilo o natanénejsi opredelitvi
kriterijev avtohtonosti nakazuje na mnenje US o primernosti tak$nega kriterija,
vendar US v nadaljnjih navodilih vsaj namigne na mozne pomisleke o uporabi
zgolj tega kriterija, saj zakonodajalcu predlaga, naj oceni, “ali bi bilo treba
predpisati za uresnicevanje posebne pravice romske skupnosti do predstavnika
v ob¢inskem svetu Se druge kriterije (npr. organiziranost, $tevilo pripadnikov)”
(US 2001, odst. 12).

Zgolj navedba avtohtonosti sama po sebi torej ne izpolnjuje osnovnih zahtev
jasnosti in opredeljenosti, ki ju narekuje nacelo pravne drzave. Omejevanje
posebnih pravic romske skupnosti, ki jih mora zakonodajalec dolo¢iti zaradi
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uresnic¢evanja svoje obveznosti iz 6S. ¢lena Ustave, je z zahtevo po avtohtonosti
brez nadaljnje opredelitve torej neustavno.

Kljub ugotovitvi, da je pojem avtohtonost nejasen in neopredeljen, pa je US
nadalje ugotovilo tudi, da je Statut MO Novo mesto nezakonit, saj je “nesporno
ugotovljena” avtohtonost romske skupnosti na obmo¢ju te ob¢ine (US 2001,
odst. 13). Na mozno neskladje te ugotovitve US s prej$njo ugotovitvijo ne-
jasnosti in neopredeljenosti pojma avtohtonost sta v svojih lo¢enih mnenjih
opozorila sodnika Testen in Cebulj. Kako je mozno ugotoviti, da je romska
skupnost na obmo¢ju MO Novo mesto avtohtona, ¢e je pojem avtohtonosti do
te mere nejasen, da kr$i nacelo pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave? Sodnik Testen je
zapisal, da je bilo glede romske skupnosti v MO Novo mesto na javni obravnavi
tako jasno izkazano, da gre za avtohtono skupnost, da je lahko US odlo¢ilo o
nezakonitosti Statuta tudi brez pojasnjevalnih zakonskih kriterijev avtohtonosti
(Sodnik Testen 2001, odst. 6). Taksen zakljucek je sodnik sicer utemeljil tudi s
potrebo ¢imprejsnjega predstavnistva konkretne romske skupnosti v ob¢inskem
svetu. Ce se US ne bi opredelilo do zakonitosti Statuta, ker je predhodno ugo-
tovilo neustavnost ZLS, bi se uresni¢evanje te posebne pravice odlozilo do za-
konodajal¢eve spremembe pravne ureditve (Sodnik Testen 2001, odst. 7).

Morda lahko teoreti¢no utemeljitev na videz nasprotujoce si odlo¢itve US
utemeljimo s Hartovo delitvijo na trdo pomensko jedro pravne norme in ob-
modje njene (pol)sence, kjer ni ve¢ jasno, ali je pravna norma uporabljiva ali ne
(Hart 1958, 607). Mozno je, da je US menilo, da romska skupnost v MO Novo
mesto nedvomno sodi v jedro avtohtonosti (navkljub nejasnosti pojma), ¢eprav
je jedro tega pojma in posledi¢no pravne norme, ki ga vsebuje, izrazito majhno
in obkrozZeno s $irokim senénim poljem in ga je treba z nadaljnjo opredelitvijo
zaradi nacela pravne drzave zmanjsati.

Sodnik Cebulj je podal odklonilno lo¢eno mnenje, v katerem je poleg
samega notranjega neskladja opozoril tudi na spornost kriterija avtohtonosti
za dolocanje posebnih pravic romske skupnosti, tudi ¢e bi ta bil natan¢neje
opredeljen:

Ustavno sodisée [je] sprejelo kriterij avtohtonosti, ki ga je uzakonil ZLS v petem
odstavku 39. ¢lena, ¢eprav Ustava v 65. ¢lenu govori o polozaju in posebnih pravicah
romske skupnosti in ne avtohtone romske skupnosti, kot je to v primeru 64. ¢lena
Ustave, ki govori o avtohtoni italijanski in madzarski narodni skupnosti v Sloveniji
in njunih posebnih pravicah (pri manjsinah je torej avtohtonost ustavna kategorija).
Sprejelo ga je, ¢eprav bo lahko $e predmet ustavnosodne presoje (Sodnik Cebulj 2001,
odst. 4in 6).

Leta 2002 je zakonodajalec zaradi uveljavitve opisane odlocbe US sprejel
Zakon o spremembah in dopolnitvah ZLS in v 14. ¢lenu navedel dvajset ob¢in,
ki so dolzne zagotoviti pravico v ob¢ini naseljeni romski skupnosti do enega
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predstavnika v obcinskem svetu. Ob tem je kriterij avtohtonosti iz petega
odstavka 39. ¢lena ZLS ostal neopredeljen.

Sveta Ob¢in Grosuplje in Kuzma ter ob¢ina Turnis¢e so zahtevali postopek
za oceno ustavnosti spremembe ZLS. Med drugim so trdili, da zakonodajalec
ni uposteval odloc¢be US in predpisal meril za ugotavljanje, ali na obmocju
ob¢ine prebiva avtohtona romska skupnost, in tudi ni dolo¢il morebitnih drugih
kriterijev za uresni¢evanje posebne pravice do predstavnika v ob¢inskih svetih.
Zatrjevali so, da je zakonodajalec sam arbitrarno dolo¢il ob¢ine, ki so omenjeno
pravico dolzne zagotoviti (US 2002, odst. 1). Zakonodajalec je temu ugovarjal in
trdil, da “izpodbijana ureditev u¢inkoviteje pripomore k zagotovitvi navedenega
izhodis¢a, kakor ¢e bi zakonodajalec z [ZLS] samo predpisal kriterije za
ugotavljanje avtohtonosti romske skupnosti, ob¢inam pa prepustil, da same
ugotavljajo, ali na njihovih obmo¢jih taksna skupnost dejansko tudi prebiva”
(US 2002, odst. 2).

Po mnenju US je ureditev, v kateri je Ze zakonodajalec sam dolo¢il ob¢ine,
na obmodju katerih prebiva avtohtono naseljena romska skupnost, skladna z
Ustavo. Zakonodajalec bi sicer lahko v zakonu predpisal kriterije in druga merila
za ugotavljanje avtohtono naseljene romske skupnosti in ugotavljanje obstoja
prepustil ob¢inam, vendar naj bi tudi z izrecno dolo¢itvijo ob¢in ze v samem
zakonu zagotovil dejansko izvrsevanje pravice (US 2002, odst. S). US je ob tem
dodalo, da biizpodbijana ureditev

posegla v pravice lokalne skupnosti, ¢e bi zakonodajalec dolocil tak$ne obcine
arbitrarno, tj. ne da bi pred tem ugotovil, ali na obmo¢ju neke ob¢ine prebiva avtohtono
naseljena romska skupnost oziroma ¢e bi med taks$ne ob¢ine uvrstil tudi ob¢ine, na
obmodju katerih ne prebiva avtohtono naseljena romska skupnost. V konkretnem
primeru pa predlagatelji tega ne zatrjujejo. Drzavni zbor je v odgovoru zatrdil, da je pri
dolocanju ob¢in, ki so dolzne zagotoviti predstavnika romske skupnosti v svetu obcine,
izhajal iz ugotovitev Urada Vlade za narodne manjsine (US 2002, odst. 6).

Obrazlozitev US, da bi bila arbitrarna dolo¢itev ob¢in, na obmocju katerih
prebiva avtohtono naseljena romska skupnost, v neskladju z Ustavo, ni sporna.
Kljub temu pa se ob citiranem delu obrazlozitve postavljajo nekatera vprasanja.
US arbitrarnosti dolo¢itve v konkretnem primeru ni presojalo, saj je zakljucilo,
da predlagatelji tega ne zatrjujejo. Vendar, iz povzetka trditev predlagateljev v
obrazlozitvi odlo¢be ni povsem jasno, da predlagatelji niso zatrjevali arbitrarnosti
dolotitve obc¢in. Ravno nasprotno: “Temeljni ocitek predlagateljev je, da
zakonodajalec ni uposteval odlo¢be Ustavnega sodis¢a [ ... ]. Namesto tega naj
bi zakonodajalec [ ... ] sam in arbitrarno dolo¢il ob¢ine [poudarili avtorji], ki so
dolzne zagotoviti v svojih ob¢inskih svetih predstavnika romske skupnosti” (US
2002, odst. 1).
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US je s tem, da je kot temelj zakonodajal¢eve dolo¢itve ob¢in izpostavilo
ugotovitve Urada Vlade za narodne manjsine, namignilo na to, da dolocitev
ni arbitrarna. Vendar tudi ¢e taksna dolocitev temelji na ugotovitvah Urada, Se
vedno ni jasno, kaj pojem avtohtonosti zajema oziroma kako je opredeljen. Ravno
nejasnost in neopredeljenost tega pojma pa je US v svoji odlo¢itvi iz leta 2001
izpostavilo kot sporno. Kako, torej, lahko presojamo morebitno arbitrarnost
zakonodajal¢eve dolo¢itve ob¢in z avtohtono naseljeno romsko skupnostjo, ¢e
tisti, ki arbitrarnost presoja, nima jasnih kriterijev, kaj avtohtonost pomeni?

Leta 2010 je bilo US v zadevi U-I-267/09 znova soo¢eno z argumentom
arbitrarnosti ureditve ZLS, saj je Ob¢inski svet Ob¢ine Grosuplje zatrjeval, da
je pojem avtohtonosti v slovenskem pravnem redu e vedno prazen (US 2010a,
odst. 1). V odgovoru na trditve predlagatelja je Vlada sicer zatrjevala skladnost
veljavne ureditve z Ustavo, vendar je ob tem priznala, “da pojem ‘avtohtonost’
v uradnem dokumentu ni dolocen ne v Sloveniji ne v tujini in tudi ne v
mednarodnih dokumentih. Ob odsotnosti uradne razlage naj bi ga strokovnjaki
nadom)eééali s pojmom ‘zgodovinska ali tradicionalna poselitev” (US 20104,
odst. 3).

US je odlotilo, da je veljavna ureditev skladna z Ustavo, ter ob tem poudarilo,
dase

obstoj avtohtone romske skupnosti v posamezni ob¢ini [...] izkazuje z razli¢nimi
okoli$¢inami, na kar je opozorilo Ustavno sodis¢e ze v odlo¢bi $t. U-I-416/98. Ob
zahtevi, da mora zakonska ureditev dano pravico posebnega varstva tudi dejansko
omogocati, je pojasnilo, da so za ugotavljanje pravice do predstavnika romske
skupnosti v ob¢inskem svetu poleg avtohtonosti romske skupnosti v posamezni
ob¢ini pomembni tudi drugi kriteriji (npr. organiziranost, stevilo pripadnikov).
Te mora torej upostevati tudi zakonodajalec v primeru neposredne dolocitve
ob¢in, ki so zavezane zagotoviti uresnic¢evanje te pravice [poudarili avtorji] (US
2010a, odst. 11).

US je torej posebej izpostavilo, da mora zakonodajalec poleg avtohtonosti upo-
Stevati tudi druge okolis¢ine pri dolocitvi ob¢in, ki morajo imeti predstavnika
romske skupnosti v ob¢inskem svetu. Zato je e posebej presenetljivo, da US
ni zmotila odsotnost kakr$nihkoli navedb taksnih drugih okolis¢in v ZLS. Ta
$e danes doloca zgolj kriterij avtohtonosti, ki Se vedno ostaja brez podrobnejse
opredelitve.

Leta 2010 je US $e enkrat presojalo skladnost ZLS z Ustavo, ko je v zadevi
U-1-176/08-10 Varuhinja ¢lovekovih pravic (v nadaljevanju: Varuhinja) zatr-
jevala diskriminacijo v 39. ¢lenu ZLS, saj naj zahteva po avtohtonosti ne bi bila
v bistveni zvezi s predmetom pravnega urejanja, tj. posebno pravico romske
skupnosti imeti predstavnika v ob¢inskem svetu (US 2010b, odst. 1). Vlada je v
svojem odgovoru na trditve Varuhinje trdila, da
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kriterijev in meril za ugotavljanje avtohtonosti ni mogoce pripraviti v taksni obliki,
ki bi izkljucevala poseg v osebnostne pravice teh oseb in romske skupnosti v celoti
(prestevanje, obvezno opredeljevanje o etni¢ni pripadnosti, dolo¢anje obdobja
stalnega prebivanja), kot tudi ne moznosti arbitrarnega odlo¢anja ob¢inskih svetov na

njihovi podlagi (US 2010b, odst. 4).

US je v obrazlozitvi poudarilo, da ima glede na 6S. ¢len Ustave zakonodajalec
Siroko polje proste presoje pri dolo¢itvi polozaja in pravic romske skupnosti.
Pravice romske skupnosti imeti predstavnika v ob¢inskem svetu zakonodajalec
tako ni dolzan predpisati (US 2010b, odst. 6). Cim pa takino pravico predpige,
mora imeti za razlikovanje tistih romskih skupnosti, ki to pravico imajo, in tistih,
ki te pravice nimajo, razumen razlog (US 2010b, odst. 10). Za US je vezanje
politi¢nega predstavnistva romske skupnosti v ob¢inskem svetu na “ustaljeno
(zgodovinsko) naselitev” te skupnosti na dolo¢enem obmoéju ob¢ine razumen
razlog za razlikovanje (US 2010b, odst. 12).

V tej zadevi je US torej razumelo avtohtonost kot “tradicionalno naselitev
[...], ki naj kaze ustalitev romske skupnosti na dolo¢enem obmo¢ju in zato
povezanost z njim in z drugimi prebivalci, ki na tem obmodju Zivijo, ter obli-
kovanje skupnih in posebnih, z romskim poreklom povezanih potreb prav na
tem obmo¢ju” (US 2010b, odst. 12). Vendar v istem odstavku US poudari, da
je “[plomen vezi romske skupnosti z obmo¢jem prebivanja | ... ] tako bolj v
ospredju kot stalnost prebivanja posameznikov na njem” (US 2010b, odst. 12).
V tem delu US mesa elemente kakovosti bivanja romske skupnosti na dolo¢enem
obmodju, ki jih je postavilo samo. Avtohtonost najprej definira kot tradicionalno
naselitev, torej dolgotrajno, zgodovinsko bivanje, in to $teje kot razumen razlog
za razlikovanje, nato pa poudari dejansko, trenutno vez romske skupnosti z
doloc¢enim obmoc¢jem kot pomembnej$o kakovost, ki narekuje obstoj pravice
do predstavnistva v ob¢inskem svetu.

Avtohtonost torej ostaja nedefinirana tudi v slovenskem pravnem redu,
konkretne odlo¢itve US glede ustavnosti taksnega kriterija za doloc¢anje pravice
do predstavnika romske skupnosti v ob¢inskem svetu pa kazejo na to, da se US,
kjer je to le mogoce, osredotoci tudi na druge kriterije poleg avtohtonosti in ne-
arbitrarnost zakonodajal¢eve dolo¢itve ob¢in presoja tudi v1luéi teh. Ob tem US
tudi poudari, da se kriterij avtohtonosti uporablja zgolj pri tej konkretni posebni
pravici, ki naj na druge posebne pravice romske skupnosti ne bi vplivala (US
2010b, odst. 8). Tak zakljucek US je vprasljiv, saj dolocitev ob¢in z avtohtonim
romskim prebivalstvom vpliva, na primer, na sestavo Sveta romske skupnosti
na podlagi prvega odstavka 10. ¢lena ZRomS-1. Kljub temu pa je mogoce pou-
darjanje omejenega vpliva kriterija avtohtonosti romske skupnosti na druge
posebne pravice s strani US razumeti vsaj kot opozorilo, da splosna dolo¢itev
kriterija avtohtonosti glede posebnih pravic romske skupnosti ni nesporno
skladna z Ustavo.
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Iz prakse US nedvomno izhaja, da zgolj navedba avtohtonosti kot kriterija
za upravicenost do posebnih pravic romske skupnosti sama po sebi ni skladna
z Ustavo. US je zakonodajalcu dalo navodilo, naj avtohtonost natan¢neje opredeli,
zato da bi tak$na ureditev prestala test ustavnosti. Zakonodajalec je namesto tega
kar sam navedel ob¢ine, kjer naj bi Zivela avtohtona romska skupnost, pri ¢emer
avtohtonosti ni podrobneje opredelil. To sicer nikakor ni presenetljivo, saj bi do
taksne opredelitve morda lahko prisel le Dworkinov Herkul, za ljudi pa je tak$na
naloga izjemen, ¢e ne nepremostljiv zalogaj.

Pojem avtohtonosti je bil sporen Ze v ¢asu snovanja Ustave. Sodnik Ude je v
odklonilnem lo¢enem mnenju v zadevi U-1-283-94, ki se je nanasala na pojem
avtohtonosti v povezavi z dvema narodnima skupnostma, zapisal, da

pojem avtohtone narodne skupnosti pravno-politi¢no in strokovno ni dovolj opre-
deljen. Ze v razpravi ob sprejemanju Ustave so nekateri pravni teoretiki, zlasti tisti, ki
se v okviru mednarodnega prava ukvarjajo s pravnim polozajem manj$in oziroma na-
rodnih skupnosti, menili, da Ustava tega pojma ne bi smela uporabljati in na ta pojem
vezati izjemno visoko stopnjo pravic. Tudi po sprejemu Ustave pojem avtohtonih
narodnih skupnosti ni bil nikoli zadovoljivo pojasnjen in niso bili opredeljeni elementi,
ki so odlo¢ilni za ugotovitev, ali je neka narodna skupnost avtohtona ali ne. Zaradi
tega dvomim, da bi lahko zakonodajalec zadovoljivo izpolnil obveznost z zakonom
opredeliti merila za vpis volivcev v posebni volilni imenik pripadnikov avtohtone
italijanske in madzarske narodne skupnosti [ ... ] (Sodnik Ude 1998, odst. 2).

Zato je $e toliko bolj presenetljivo, da zakonodajalec vztraja na kriteriju avtoh-
tonosti glede posebne pravice romske skupnosti, ¢eprav h kriteriju avtohtonosti s
samo Ustavo ni zavezan. Se ve¢, zadnji predlog sprememb ZRomS iz leta 2018 je
poskusal celo razsiriti omejujoci u¢inek avtohtonosti na vse posebne pravice, ki
jih zakonodajalec vZRomS predvideva.

4.3 Tendence po Siritvi pomena kriterija avtohtonosti

Zadnji predlog novele ZRomS je bil poslan v obravnavo v Drzavni zbor leta
2018, vendar zaradi pred¢asnega razpusta Drzavnega zbora do obravnave ni
prislo (Vlada 2019, 4).

V njem je uresniCevanje posebnih pravic romske skupnosti v Sloveniji
vezano na kriterij avtohtonosti, kot razlog za taksno ureditev pa je v obrazlozitvi
naveden namen,

da se poudari, da se uresni¢evanje pravic in dolocitev polozaja in zastopstva
romske skupnosti ne nanasa na katerekoli Rome, ki bivajo v Republiki Sloveniji,
temvecC na tiste, zaradi katerih je bil leta 1991 v slovensko ustavo zapisan 65.
¢len in ki so v Republiki Sloveniji prisotni oziroma tudi bivajo skozi daljse
zgodovinsko obdobje, torej tradicionalno. Tudi zagotavljanje in uresni¢evanje
posebnih pravic italijanske in madZarske narodne skupnosti v Sloveniji je skladno s

61



62

87 / 2021 TREATISES AND DOCUMENTS JOURNAL OF ETHNIC STUDIES
V. SANCIN, M. KOVIC DINE, D. TURSIC (n)Appropriateness of the Criterium of Autochthony inthe ...
DOI: 10.36144/RiG87.dec21.47-68

64. clenom Ustave RS vezano na avtohtonost. Glede na to, da 65. ¢len Ustave RS, s
katerim se predvideva urejanje posebnih pravic romske skupnosti, sledi 64. ¢lenu
Ustave RS, ki posebne pravice italijanske in madzarske narodne skupnosti veze
na avtohtonost, je namen ustavodajalca mogoce razumeti na nacin, da se tudi
pravice romske skupnosti vezejo na avtohtonost oziroma koncept tradicionalne,
zgodovinske poselitve oziroma bivanja [poudarili avtorji] (Predlog Zakona o spre-
membah in dopol-nitvah Zakona o romski skupnosti 2018, 20).

Taksna razlaga 65. ¢lena Ustave je neustrezna in nesprejemljiva vsaj iz dveh
razlogov. Najprej, 6S. ¢len Ustave doloca, da polozaj in posebne pravice romske
skupnosti, ki Zivi v Sloveniji, ureja zakon in nikjer ne omenja pogoja avtohtonosti.
Dejstvo, da 65. ¢len Ustave sledi 64. ¢lenu, ki avtohtonost omenja, nikakor ne
more utemeljiti zakljucka, da je avtohtonost ustavni pogoj tudi za uresni¢evanje
posebnih pravic romske skupnosti, ki naj jih dolo¢i zakonodajalec, temvec ravno
nasprotno. Dejstvo, da 6S. ¢len sledi ¢lenu, ki omenja avtohtonost, govori v
prid zakljucku, da avtohtonost ni pogoj, ki bi izhajal iz 65. clena, saj bi ga sicer
ustavodajalec izrecno vkljucil. Ce bi torej ustavodajalec v resnici zelel omejiti
uporabo 65. ¢lena zgolj za avtohtono romsko skupnost, kot to trdi Vlada, bi to
tudi izrecno zapisal, tako kot v 5. in 64. ¢lenu Ustave skladno z maksimo lex certa.
Nadalje, povsem logi¢no je, da ustavodajalec kriterija avtohtonosti ni uporabil
za romsko skupnost, katere izvorno znacilna karakteristika je nomadski nac¢in
zivljenja. Njihovo gibanje v prostoru (tudi na Slovenskem) je tako ena temeljnih
znacilnosti njihove kulture, ki jo je treba &¢ititi (ne glede na to, ali konkretna
skupnost v praksi Zivi na enem prostoru ali pa obmod¢je svojega prebivanja v
praksi spreminja) in nikakor ne odrekati s pogojevanjem uZivanja posebnih pra-
vic. Razlaga, ki bi torej uZivanje posebnih pravic pogojevala z omejevanjem
stalnega bivanja na to¢no dolo¢enem prostoru, bi bila tako v o¢itnem nasprotju
s temeljnimi mednarodnopravnimi obveznostmi, ki jih je RS sprejela na podro¢ju
varstva ¢lovekovih pravic, ter posledi¢no tudi v nasprotju z Ustavo, ki doloca
primat mednarodnih pogodb nad zakoni.

5. Sklep

Zgornja analiza in diskusija kazeta, da mednarodno pravo ne uporablja krite-
rija avtohtonosti za priznavanje manj$inskega varstva in dolo¢anje obsega manj-
$inskih pravic ne povezuje z njihovim avtohtonim zna¢ajem na dolo¢enem
ozemlju, kar velja tudi za varstvo romske skupnosti. Uporabi kriterija avtohto-
nosti nasprotujejo tudi $tevilne drzave, predvsem tiste, ki imajo svoje manjsine
na ozemljih drugih drzav, saj ta kriterij zmanjsuje obseg varstva njihovim manj-
$inam. Tako tudi najsirse sprejete opredelitve manjsin ne temeljijo na kriteriju
avtohtonosti, predvsem pa mu nasprotujejo vsi mednarodni mehanizmi varstva
manjsin. Zato tudi Roterjeva opozarja, da bodo kriterij avtohtonosti drzave ce-
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dalje tezje zagovarjale pred mednarodnimi institucijami in pogodbenimi telesi
(Roter 2008, 61).

V lu¢i nejasnosti in neopredeljenosti pojma avtohtonost, pa tudi neustrez-
nosti njegove uporabe v razmerju do romske skupnosti, je nerazumljivo, zakaj
je Vlada RS kot relevantni kriterij za zagotavljanje uresni¢evanja vseh posebnih
pravic romske skupnosti v predlogu spremembe ZRomS dolo¢ila ravno avtoh-
tonost. Ne le, da predlog temelji na trhlih ustavnih temeljih, temvec je avtohtonost,
kot je bilo prikazano zgoraj, predmet kritike pravne ureditve varstva pripadnikov
romske skupnosti v RS v poro¢ilih razli¢nih mednarodnih teles. Vsled zapisanega
bi bilo treba tem priporocilom slediti in kriterij avtohtonosti iz pravnega urejanja
in dejanskega uveljavljanja pravic pripadnikov romske skupnosti v RS izpustiti.

Seznam kratic

DN - Drustvo narodov

EKCP - Evropska konvencija o varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svobo$¢in
ELRM]J - Evropska listina o regionalnih ali manjsinskih jezikih

MO Novo mesto — Mestna ob¢ina Novo mesto

MPDPP - Mednarodni pakt o drzavljanskih in politi¢nih pravicah

OCP - Odbor Zdruzenih narodov za ¢lovekove pravice

Okvirna konvencija — Okvirna konvencija za varstvo narodnih manjgin

OZN - Organizacija zdruzenih narodov

RS - Republika Slovenija

SE — Svet Evrope

Splosni komentar 23 — Splosni komentar Odbora Zdruzenih narodov za ¢lovekove pravice st. 23
Svetovalni odbor — Svetovalni odbor Okvirne konvencije za varstvo narodnih manjsin
US - Ustavno sodis¢e Republike Slovenije

Ustava — Ustava Republike Slovenije

Varuhinja - Varuhinja ¢lovekovih pravic
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67



6S

87 / 2021 TREATISES AND DOCUMENTS JOURNAL OF ETHNIC STUDIES
V. SANCIN, M. KOVIC DINE, D. TURSIC (n)Appropriateness of the Criterium of Autochthony inthe ...
DOI: 10.36144/RiG87.dec21.47-68

Sloveniji (2017, odst. 8); Porotilo posebnega porocevalca Zdruzenih narodov za manjsine o
stanju pravic manjsin v Sloveniji, Obisk v Sloveniji (2019, odst. 33); Evropska komisija proti
rasizmu in nestrpnosti, Porocilo o Sloveniji (2019, odst. 67).

Financiranje

Clanek temelji na raziskovalnem delu soavtorjev v okviru ciljnega raziskovalnega projekta Ovire
za dostojno Zivljenje prebivalcev v romskih naseljih na podro¢jih, ki so definirana v Okvirju EU
za nacionalne strategije vkljucevanja Romov do 2020 (CRP $t. V5-1920), sofinanciranega s strani

Javne agencije za raziskovalno dejavnost Republike Slovenije in Urada Vlade Republike Slovenije
za narodnosti.



