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UvOD

Kultura 1 delatnosti njenog stvaranja, promovisanja i zastite
drustvene su pojave koje mogu biti predmet interesovanja i
proucavanja razlic¢itih nau¢nih disciplina. Kulturne razlicitosti i
njihovo postovanje od sustinskog su znacaja za konstituisanje i
opstanak razli¢itih grupnih druStvenih identiteta. U tom smislu,
ne ¢udi Sto se kultura stavlja u srediste skoro svakog odredenja
pojma nacije ne samo u socioloskom i politikoloSkom smislu
reci, ve¢ i u pravnom odredenju tog pojma. Na taj nacin kultura
postaje i jedan od klju¢nih elemenata pravnog odredenja pojma
nacionalne manjine, a kulturne delatnosti nacionalnih manjina
sluze oc¢uvanju neophodnih elemenata njihovog identiteta. Tako
shvaden znacaj kulture i kulturne delatnosti pred pravnu nauku
namece izazove 1 zadatke produbljenijeg proucavanja ne samo
opsteg pravnog regulisanja kulture i kulturnih delatnosti koje,
zbog mnogostukosti svojih izraza, po prirodi stvari, neretko izmicu
preciznom i detaljnom pravnom regulisanju, ve¢ i odnosa izmedu
kulturnih i manjinskih prava, kao i1 pravnog okvira u kojem se
odvijaju kulturne delatnosti nacionalnih manjina.

Upravo je analiza pravnog okvira kulturne delatnosti
nacionalnih manjina predmet ovog rada. Naizgled uska tema
prouCavanja zapravo iziskuje viSeslojan i viSedimenzionalan
pristup sagledavanja reSenja koja u pogledu kulturne delatnosti
nacionalnih manjina postoje kako u aktima medunarodnog, tako
i u aktima uporednog prava, bilo da je re¢ o onima aktima kojima
je regulisana opsta kulturna delatnost, bilo da su u pitanju akti
posveceni zastiti nacionalnih manjina, uz razmatranje i nadleznosti
razlicitih politicko-teritorijalnih nivoa organizovanja vlasti koji su
u uporednom pravu ovlasc¢eni za regulisanje kulturne delatnosti
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nacionalnih manjina. Svestrana analiza sadrzine, subjekata,
nacina finansiranja i ostalih pitanja u vezi s kulturnom delatnos¢u
nacionalnih manjina pociva na pravnim znanjima i obuhvata
shvatanja iz razli¢itih pravnih disciplina — medunarodnog prava,
prava ljudskih prava, prava Evropske unije, ustavnog prava i
upravnog prava. Da bi u potpunosti rasvetlila tematiku kulturne
delatnosti nacionalnih manjina takva analiza, osim dogmatsko-
normativnog pristupa, neizostavno mora da uputi i na prakticne
aspekte ostvarivanja pravnog okvira.

Za uporedni prikaz pravnog okvira kulturne delatnosti
nacionalnih manjina autori su odabrali Cetiri drzave — Madarsku,
Makedoniju, Republiku Srbiju i Republiku Hrvatsku. Smisao
takvog izbora leZi u Cinjenici da je re¢ o drZzavama razliCitog
drustveno-ekonomskog razvitka i polozaja, ali koje u velikoj meri
bastine isto ili slicno pravno naslede, u kojima kao nacionalne
manjine Zive pripadnici njihovih vecinskih naroda 1 koje stoga
imaju zakljuCene bilateralne sporazume o njihovoj zastiti, ali
1 zna€ajnu kulturnu saradnju koja se zasniva na bilateralnim
sporazumima o kulturi 1 koje su, naposletku, ali ne 1 najmanje
vazno, u razli¢itom statusu i odnosu spram Evropske unije. Takav
izbor nalaze da se u sklopu razmatranja pravnog okvira kulturne
delatnosti nacionalnih manjina ne sagledaju isklju¢ivo resenja
koja postoje u njihovim pravnim sistemima, ve¢ i da se analiziraju
relevantne odredbe sadrzane u bilateralnim sporazumima cije su
one strane ugovornice, kao i odnos Evropske unije i njenog prava
spram problematike kulturne delatnosti nacionalnih manjina.

Analiza pravnog okvira kulturne delatnosti nacionalnih
manjina nastala je u okviru istoimenog nau¢nog projekta koji su
autori, istrazivaci Instituta za uporedno pravo u Beogradu, sproveli
tokom 2017. godine, a koji je podrZan od strane Ministarstva kulture
1informisanja Republike Srbije. Autori izrazavaju veliku zahvalnost
Ministarstvu kulture 1 informisanja i nadaju se da ¢e rezultati ove
studije imati znacaj 1 na¢i svoju primenu u radu Ministarstva.
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I KULTURA, KULTURNA PRAVA I NACIONALNE
MANJINE

Kultura kao drustvena pojava moze biti sagledana i odredena
na mnogo nacina i sa razli¢itih aspekata — istorijskog, ekonomskog,
socioloskog, filosofskog, antropoloskog, pravnog... Nesumnjivo
je da je kultura Siri i viSeznacniji pojam od pojmova nauke,
umetnosti 1 politike. U antropoloskom smislu, kultura se odreduje
kao koherentni samostalni sistem vrednosti 1 simbola, zapravo kao
,totalitet materijalnih 1 spiritualnih aktivnosti 1 proizvoda odredene
socijalne grupe koji je razlikuju od ostalih sli¢nih grupa™' U
kontekstu prava i pravnog poretka, odredivanje pojma kulture moze
biti, u prvom redu, funkcionalno-konceptualnog karaktera, ta¢nije
obuhvata one elemente kulture koji se mogu koristiti kao tacke
vezivanja za konstituisanje odgovarajucih (kulturnih) prava.? Takav
pristup usvojila je FrajburSka deklaracija o kulturnim pravima
Uneska iz 1997. godine koja u svom ¢l. 2 za potrebe Deklaracije,
istice da termin ,kultura® obuhvata one vrednosti, verovanja,
uverenja, jezike, znanja i umetnost, tradicije, institucije 1 nacine
zivota kroz koja lice ili grupa izrazavaju svoju Covecnost i znacenja
koja ona daju njihovom postojanju i njihovom razvoju.?

Viseelementarnost pojma kulture, kao i ¢injenica da je kultura
dinamicna kategorija koja se, istorijski posmatrano, stalno stvara,
menja, konstituiSe 1 rekonstruiSe, odnosno, kako se to navodi u
¢l. 1 Univerzalne deklaracije Uneska o kulturnoj raznolikosti,* da
poprima razli¢ite oblike kroz vreme i prostor, vodi zaklju¢ku da

!'R. Stavenhagen, ,,Cultural rights and universal human rights®, in: Economic, social
and cultural rights (ed. A. Eide, C. Krause, A. Rosas), Martinus Nijhoff Publishers,
The Hague 1995, 66.

2 V. Dimitrijevi¢, A. Kartag-Odri, B. Milinkovi¢, J.L. Serfontein, I. Simonovié-Hiber,
B. Stojkovi¢, Kulturna prava, Beograd 1999, 119.

3 Fribourg Declaration on Cultural Rights (1997), http:/hrlibrary.umn.edw/instree/
Fribourg%20Declaration.pdf.

4 UNESCO Universal Declaration on Cultural Diversity (2001), http:/unesdoc.
unesco.org/images/0012/001271/127162¢.pdf.
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prava koja se uzivaju u odnosu na kulturu 1 u vezi s njom mogu biti
razliCitog sadrzaja, karaktera, smisla, titulara i nacina ostvarivanja.

U sadrzinskom smislu kulturna prava obuhvataju vise
kategorija o ¢emu Ce biti viSe reci u odeljcima koji slede. Za
potrebe ovog odeljka, vazno je ukazati da je paleta kulturnih
prava veoma Siroka i da obuhvata: pravo na razvoj i zastitu
kulture; pravo na izbor sopstvene kulturne pripadnosti; pravo
na slobodno izrazavanje kulturne posebnosti; pravo na ocuvanje
kulturnog nasleda; pravo na uces¢e u kulturnom zivotu, na
slobodne umetnicke 1 kulturne prakse 1 stvaralastvo; pravo na
jednaku dostupnost i raspolozivost kulturnih i umetnickih dela,
biblioteckih, informacionih i zabavnih sadrzaja; postovanje
kulturne autonomije 1 kulturnog identiteta; pravo na slobodno
ucestvovanje u definisanju i sprovodenju kulturnih politika, itd.

Ve¢ 1 ovaj letimican pregled kulturnih prava nesumnjivo
upucuje na njihovu sloZzenu sadrzinu, a time 1 na zaklju¢ak da
su kulturna prava u tesnoj vezi sa drugim ljudskim pravima, u
prvom redu s pravom na obrazovanje, slobodom izrazavanja
slobodom veroispovesti 1 pravom na udruzivanje. Budu¢i da su
u tesnoj vezi sa drugim ljudskim pravima cije se ostvarivanje i
zaStita neretko moze smatrati i uslovom za nesmetano uzivanje
kulturnih prava, jasno je da je bilo kakvo teorijsko izdvajanje
kulturnih prava iz okvira Sire kategorije ljudskih prava i njihovo
preciznije pozicioniranje u posebnu podgrupu veoma tesko i da se
samo uslovno moZe prihvatiti.

Otuda je jasno zbog Cega Univerzalna deklaracije Uneska o
kulturnoj raznolikosti u €l. 5 izricito predvida da kulturna prava
predstavljaju sastavni deo ljudskih prava koja su univerzalna,
nedeljiva i medusobno zavisna.

Smisao i1 osnovna filosofska osnova kulturnih prava ogleda
se u mogucnosti koju njihovo uzivanje obezbeduje da se ucestvuje
u kulturnom Zivotu, odnosno da se kroz slobodno kulturno
stvaralaStvo 1 posredstvom dostupnosti i raspolozivosti kulturnih
1 umetnickih dela ucestvuje u razvoju 1 zastiti kulture. No, to nije
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jedini smisao jamcenja, ostvarivanja 1 zastite kulturnih prava.
Budu¢i da se kroz kulturni Zivot ispoljava i konstituiSe kulturni
identitet, kako individualni, tako 1 kolektivni, kao i da se kulturni
zivot ostvaruje u okviru zajednice, jasno je da se jamcenjem,
ostvarivanjem i zastitom kulturnih prava omogucava i oCuvanje
i razvitak kulturnih razlicitosti. Univerzalna deklaracija Uneska
o kulturnoj raznolikosti u €l. 5 €iji rubrum glasi ,,kulturna prava,
povoljni ambijent za kulturnu raznolikost™ to izri¢ito predvida
propisuju¢i da razvoj kreativne raznolikosti zahteva punu
realizaciju kulturnih prava. Tako shvac¢en dodatni smisao kulturnih
prava u fokus paznje u vezi s njihovim jamc¢enjem, ostvarivanjem
1 zaStitom stavlja pitanja kulturnog identiteta i kulturne zajednice,
kao 1 pravnog odredenja tih pojmova. FrajburSka deklaracija o
kulturnim pravima Uneska iz 1997. godine u svom ¢l. 2, za potrebe
Deklaracije, propisuje da se izraz ,,kulturni identitet™ shvata kao
zbir svih kulturnih referenci kroz koje lice, samo ili u zajednici
sa drugima, definiSe ili konstituiSe sebe, komunicira i Zeli da
bude prepoznato u svom dostojanstvu, dok ,.kulturna zajednica‘“
oznacava grupu lica koja dele reference koje Cine zajednicki
kulturni identitet koje nameravaju da sacuvaju i razviju.

Pojmovi ,kulturni identitet” i ,,kulturna zajednica® u tesnoj
su vezi s utvrdivanjem titulara kulturnih prava. Naime, dok je
nesumnjivo jasno da titular kulturnih prava moze biti pojedinac koji
ta prava moze da ostvaruje samostalno i/ili u zajednici sa drugima,
dotle je donekle otvoreno pitanje da li institucionalizacija grupnog
kulturnog identiteta posredstvom pojma kulturne zajednice znaci
1 svojevrsnu instrumentalizaciju tog pojma i omogucéavanje
da grupa bude titular kulturnih prava Sto bi toj kategoriji prava
pridodalo 1 kolektivni karakter? To pitanje je od posebnog znacaja
u slu€aju poistoveéivanja kulturne i etnicke zajednice. Dok je,
sa jedne strane, jasno da (manjinske) etnicke zajednice mogu
da budu nosioci autohtonih kultura ¢ija zastita i promovisanje
obogacuje kulturnu raznolikost, dotle je, sa druge strane, jasno da
u pojedinim kontekstima, narocito kulturne autonomije i njenog
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ostvarivanja, takvo poistovecivanje moze da rezultira zna¢ajnom
konvergencijom kulturnih i politickih prava.

Naposletku, ali ne i najmanje vazno, koncept kulturnih
prava €ije jamcenje, ostvarivanje i zaStita omogucava ocuvanje
1 razvitak kulture kao opsteg dobra, bilo posredstvom kulturnog
stvaralaStva i drugih vidova ucestvovanja u kulturnom Zzivotu,
bilo posredstvom ocuvanja 1 razvitka kulturnih razli¢itosti,
namece pitanje vrste 1 obima obaveza koje drzava i druge javne
vlasti imaju spram realizacije tih prava. Obaveze koje javne
vlasti imaju spram ostvarivanja kulturnih prava ogledaju se u
kombinaciji aktivnog angazmana, sa jedne strane, i uzdrzavanja
od odredenih delatnosti, s druge strane. Ipak, za uzivanje
kulturnih prava od klju¢nog je znacaja obaveza drzave da se
aktivno angazuje na stvaranju takvih uslova koji bi omogu¢ili
njihovo S§to punije uzivanje, a ispunjavanje te obaveze sastoji
se u donoSenju odgovaraju¢ih zakonskih, administrativnih,
finansijskih, drustvenih i drugih mera.” Upravo je analiza
pravnog regulisanja takvih mera u cilju omogucavanja kulturnih
delatnosti nacionalnih manjina predmet ovog rada. Imajuci
u vidu otvoreno pitanje titulara kulturnih prava, ¢ini se da
prvi korak u takvoj analizi treba da bude sagledavanje pitanja
pravnog odredivanja pojma nacionalne manjine i znacaja koji se
pojmu kulture pridaje u takvom odredivanju.

1.1. Pojam nacionalne manjine i znac¢aj kulture za
odredivanje pojma nacionalne manjine

Pravno odredivanje pojma nacionalne manjine kao
prethodno pitanje od ¢ijeg reSavanja zavisi uzivanje i ostvarivanje
manjinskih prava jedan je od najsloZenijih problema teorije i
prakse medunarodnog javnog prava. U svim multinacionalnim 1

3 V. Dimitrijevi¢ et al. (1999), 114.
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multikulturnim druStvima to pitanje izaziva i1 znacajne politicke
rasprave 1 moze da ima vazne politicke posledice.

U medunarodnom pravu ne postoji obavezujuée odredenje
nacionalne manjine. Medunarodni pakt o gradanskim 1
politi¢kim pravima iz 1966. godine® u ¢lanu 27 predvida da u
drzavama u kojima postoje etnicke, verske ili jezicke manjine,
lica koja pripadaju tim manjinama ne mogu biti lisSena prava
da imaju, u zajednici sa drugim clanovima svoje grupe,
svoj sopstveni kulturni Zivot, da ispovedaju svoju sopstvenu
veroispovest i obavljaju verske duznosti, ili da upotrebljavaju
svoj sopstveni jezik. lIzlozeni ¢lan Medunarodnog pakta o
gradanskim 1 politickim pravima ne sadrzi odredenje nacionalne
manjine, ali namece izvesna pitanja od sustinskog znacaja za
odredenje pojma nacionalne manjine i odnos izmedu odredenja
pojma nacionalne manjine i uzivanja manjinskih prava, narocito
prava zagarantovanih ¢lanom 27. Pakta. DrZave su primenjujuci
¢lan 27 Medunarodnog pakta o gradanskim 1 politickim pravima
izrazavale razli¢ita glediSta o nekim bitnim pitanjima na koja
izloZzena odredba ne daje odgovor. U njih spadaju pitanja da li je
za uzivanje prava navedenih u ¢lanu 27 nuzno da drzava prizna
postojanje pojedine manjine na svom podrucju,’ ali i obrnuto, da
li je nesmetano uZivanje prava zagarantovanih ¢lanom 27 Pakta
nesumnjiva potvrda da drzava priznaje odredenu manjinu.

Medu internacionalistima se istice da se uvodne reci ¢lana
27 Medunarodnog pakta o gradanskim 1 politickim pravima mogu
razumeti kao pravo drzave na samotumacenje (autointerpretaciju)
tj. na to da ona sama ustanovljuje da li na njenoj teritoriji postoje

® International Covenant on Civil and Political Rights (1966). Pakt je usvojen
i otvoren za potpisivanje i ratifikovanje, ili pristupanje, rezolucijom Generalne
skupstine Ujedinjenih nacija 2200 A(XXI) od 16. decembra 1966. godine, a stupio je
na snagu 23. marta 1976. godine. SFRJ je ratifikovala Pakt zakonom od 30. januara
1971. godine (Sluzbeni list SFRJ, br. 7/1971).

7 J. Andrassy, B. Bakoti¢, B. Vukas, Medunarodno pravo I, Skolska knjiga, Zagreb
1998, 328.
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ili ne postoje manjine,® ali se dodaje da preovladuje misljenje
da ispunjavanje u dobroj veri medunarodnog ugovora, kakav je
Pakt, ne dopusta apsolutno samotumacenje i da medunarodni
organi imaju pravo da na osnovu objektivnih merila utvrduju
da li postoje manjine na koje se odnosi clan 27. Drugim
reima, pitanje postojanja manjina, i zajednica uopste, je pitanje
¢injenica, a ne unutra$njeg prava drzava iz ¢ega sledi da ¢injenica
da drzava priznaje, ili ne priznaje postojanje manjina u svom
unutrasnjem pravu nije odlucujuc¢e za medunarodno pravo.’ Iz
¢lana 27 Medunarodnog pakta o gradanskim 1 politickim pravima
proizilazi da bi neka drzava mogla da tvrdi da je njeno drzavno
podru¢je homogeno, ali ukoliko drzava to ne tvrdi, ili ako nije
u stanju da tako neSto tvrdi, njena obaveza na osnovu ¢lana 27
Medunarodnog pakta o gradanskim i politiCkim pravima postaje
negativne prirode i drzava tada ne sme takvim osobama da uskrati
manjinska prava.'’

Opsti komentar Komiteta za ljudska prava Ujedinjenih
nacija broj 23(50) povodom c¢lana 27 Medunarodnog pakta o
gradanskim 1 politickim pravima koji je usvojen 26. aprila 1994.
godine jasno istice da postojanje etnicke, verske i jezicke manjine
u odredenoj drzavi clanici (misli se na c¢lanicu Pakta — prim.
autora) ne zavisi od odluke drzave clanice, vec treba da bude

8 To potvrduje primer Francuske koja je prilikom ratifikacije Medunarodnog pakta
o gradanskim 1 politickim pravima istakla da se primena ¢lana 27. ne odnosi na
Francusku jer u njoj ne postoje etnicke, verske ili jezicke manjine.

? Stav da je postojanje zajednica pitanje ¢injenica, a ne unutrasnjeg prava je jos 1930.
zauzeo Stalni sud medunarodne pravde u savetodavnom misljenju o grcko-bugarskoj
zajednici. Advisory opinion of 31 July on the Greco-Bulgarian Community, P.C.LJ.
Ser. B. Nol7, 22, a §to je po nekim autorima primenljivo i u kontekstu obaveza koje
proistiCu iz ¢lana 27. Medunarodnog pakta. Vid. P. Thornberry, ,,The UN Declaration
on the Rights of Persons Belonging to National or Ethnic, Religious and Linguistic
Minorities: Background, Analysis, Observations and an Update®, in: Universal
Minority Rights (eds. A. Phillips, A. Rosas), Insitute for Human Rights, Abo Akademi
University, Turku/Abo 1997, 22.

10Vid. . Degan, Medunarodno pravo, Rijeka 2000, 530.
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ustanovljeno objektivnim kriterijumima."' Sa posebnim osloncem
na €lan 27 Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim
pravima i u cilju olakSavanja njegove primene, pod okriljem
Potkomisije za sprecavanje diskriminacije 1 zaStitu manjina
UN, specijalni izvestilac F. Kapotorti predloZio je 1977. godine,
nakon istrazivanja i obrade razli¢itih manjinskih obrazaca u 76
zemalja sveta, definiciju nacionalne manjine. Poznata definicija
prof. Kapotortija predvida da se izraz ,,manjina“ odnosi na
,»grupu, broj¢ano manju od ostatka stanovnistva drzave,
koja je u nedominantnom polozaju, a ¢iji ¢lanovi —
drzavljani te drzave - imaju etnicke, verske ili jezicke
karakteristike drugacije od ostatka stanovnistva i iskazu-
ju, makar i implicitno, osecaj solidarnosti koji je usmeren
na oCuvanje svoje kulture, tradicije, vere ili jezika.*!
Da bi se drzavama pomoglo u sprovodenju ¢lana 27 Medu-
narodnog pakta o gradanskim i politi€¢kim pravima, pod okriljem
Ujedinjenih nacija, po njegovom stupanju na snagu, 1978. go-
dine zapocela je izrada dokumenta u kojem bi se jasnije izlozila
nacela medunarodnog prava o manjinskim pravima. Generalna
skupstina Ujedinjenih nacija svojom Rezolucijom br. 47/135 od
18. decembra 1992. godine usvojila je Deklaraciju o pravima

"' UN Human Rights Committee (HRC), CCPR General Comment No. 23: Article
27 (Rights of Minorities), 8 April 1994, CCPR/C/21/Rev.1/Add.5, http://www.

refworld.org/docid/453883fc0.html (pristupljeno 28.3.2017).

12« a group numerically inferior to the rest of the population of a State, in non-

dominant position, whose members — being nationals of the State — possess ethnic,
religious or linguistic characteristics different from those of the rest of the population
and sow, if only implicitly, a sense of solidarity, directed towards preserving their
culture, traditions, religion or language”. F. Capotorti, Study on the rights of persons
belonging to ethnic, religious and linguistic minorities, E/CN 4/Sub/2/384, United
Nations, New York 1979, 96. Treba ukazati da su u literaturi ¢esti pogresni prevodi
definicije prof. Kapotortija koji najcesée izostavljaju alternativnu svezu ,,ili pri
navodenju karakteristika koje grupa ima i svode je na kumulativiu svezu ,,i*, tako
da se stice (pogreSan) utisak da je Kapotorti smatrao da jedna grupa, da bi bila
manjina, mora da ima i etnicke i jezicke i verske karakteristike razli¢ite od vecinskog
stanovnistva — videti dalji tekst.
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pripadnika nacionalnih ili etni¢kih, verskih i jezickih manjina.'
Deklaracija nije pravno obavezujuci akt i ne sadrzi odredenje
nacionalne manjine, ali u ¢lanu 1, stavu 1 predvida da drzave
Stite egzistenciju i nacionalni ili etnicki, kulturni, verski i jezicki
identitet manjina na njihovim teritorijama i podsticu uslove za
unapredenje tog identiteta. Dakle, Deklaracija polazi od obav-
eze drzava da Stite egzistenciju manjina, ali ide 1 dalje od toga
predvidajuci da drzave treba da stvaraju uslove za unapredenje
tog identiteta. Pazljivijim sagledavanjem izloZenih odredbi, ali
1 samog naziva pojedinih medunarodnih akata, moze da se uoci
da se u aktima usvojenim, ili pripremljenim pod okriljem UN
koriste razli¢iti pojmovi — Pakt govori o etnickim, verskim ili
jezickim manjinama, definicija prof. Kapotortija posvecena je
pojmu ,,manjina®“, dok Deklaracija dodaje i pojam nacionalne
manjine. Prema Komentaru Radne grupe za manjine, uvodenje
pojma ,,nacionalne manjine* u Deklaraciju ne znaci prosSirenje
obima njene primene van grupa koje su ve¢ spomenute u Pa-
ktu, uz isticanje da je ,tesko da bilo koja nacionalna manjina,
kako god ona bila definisana, nije takode i etnicka ili jezicka
manjina“.'* Primetno je medutim da takva identifikacija nije
navedena 1 u pogledu religiozne manjine, iako se istice da se
ipak u pojedinim slucajevima religija i etnicitet podudaraju’."®
Medutim, iako se u svim izlozenim odredbama medunarodnih
akata spominje religija kao jedno od obeleZja koje manjinu ra-
zlikuje od vecine stanovniStva, pojedini autori, na osnovu an-
alize prakse medunarodnih institucija pod okriljem UN, u pr-
13 Resolution adopted by the General Assembly 47/135. Declaration on the Rights of

Persons Belonging to National or Ethnic, Religious and Linguistic Minorities (1992),
http://wwwun-documents.net/a47r135.htm.

14 The final text of the Commentary to the UN Declaration on Minorities by Mr.
Asbjorn Eide, Chairperson-Rapporteur of the UN Working Group on Minorities, E/
CN.4/Sub.2/AC.5/2005/2, 4 April 2005, par. 6, https://documents-dds-ny.un.org/doc/
UNDOC/GEN/G05/133/85/PDF/G0513385.pdf?OpenElement  (pristupljeno 18.
1.2018).

15 Ibid., par. 43.
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vom redu Komiteta za ljudska prava, stoje na stanovistu da su, i
pored Cinjenice da su izri¢ito priznate za jednu od tri kategorije
manjina, religiozne manjine u velikoj meri iskljucene iz zastite
1 razmatranja u okviru manjinskih prava i da se, u slu¢aju da se
suocavaju sa diskriminacijom ili progonom, takve pojave Cesto
podvode pod slobodu savesti i veroispovesti, a ne i pod pitanja
narusavanja manjinskih prava.'®

Zarazliku od konceptausvojenog pod okriljem UN, regionalni
evropski instrumenti o manjinskim pravima sadrze samo koncept
nacionalne manjine. Za sagledavanje medunarodnopravnog
odredenja nacionalne manjine od znaCaja su i reSenja koja
sadrze dva medunarodna ugovora usvojena pod okriljem Saveta
Evrope. Okvirna konvencija za zaStitu nacionalnih manjina
Saveta Evrope,!” prvi medunarodni multilateralni ugovor koji je
u celini posvecen zastiti nacionalnih manjina, ne sadrzi definiciju
nacionalne manjine, ali u ¢lanu 3 garantuje pravo svakog
pripadnika nacionalne manjine da slobodno bira da se prema njemu
ophode ili ne ophode kao takvom. U Misljenju uz ¢lan 3 Okvirne
konvencije istice se da ta odredba prepusta svakom takvom licu
da odluci da li Zeli ili ne da se podvede pod zastitu koja proistice
iz principa Okvirne konvencije, ali i da taj stav ,,ne podrazumeva
pravo pojedinca da jednostavno odluci da pripada nekoj manjini.
Subjektivni izbor pojedinca neodvojivo je povezan sa objektivnim
kriterijumima relevantnim za njegov identitet“.'* U C¢lanu 1
Evropske povelje o regionalnim ili manjinskim jezicima usvojene

16 N. Ghanea, “Are Religious Minorities Really Minorities”, Oxford Journal of Law
and Religion, Vol. 1, 1/2012, 61, 62.

17 The Framework Convention for the Protection of National Minorities (1994).
Konvencija je usvojena na sastanku Komiteta ministara Saveta Evrope odrzanom
10. novembra 1994. godine u Strazburu. Nasa zemlja je ratifikovala ovu Konvenciju
1998. godine Zakonom o potvrdivanju Okvime konvencije za zastitu nacionalnih
manjina, SL. list SRJ - Medunarodni ugovori, br. 6/98.

18 Council of Europe, Committee for the Protection of National Minorities (CAHMIN),
Explanatory Report to the Framework Convention, H (1995) 010, par. 35.
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pod okriljem Saveta Evrope 5. novembra 1992. godine'" sadrzana
je definicija pojma ,,regionalni ili manjinski jezici* kojima se za
potrebe Povelje oznacavaju jezici koji su ,tradicionalno u upotrebi
na odredenoj teritoriji jedne drzave od strane drzavljana te drzave
koji cine brojcano manju grupu od ostatka stanovnistva te drzave
i koji su razliciti od zvanicnog jezika te drzave, sto ne ukljucuje
dijalekte zvanicnog jezika te drzave ili jezike radnika migranata™.
Iz tog odredenja sledi da manjinu ¢ini grupa drzavljana drzave,
broj¢ano manja od ostatka stanovnistva, koja ima svoj jezik koji
se tradicionalno upotrebljava.

Odredeni bilateralni sporazumi o zastiti nacionalnih
manjina ne sadrze definiciju nacionalne manjine, ali, u skladu
sa Okvirnom konvencijom, predvidaju da je pripadnost
nacionalnoj manjini slobodan li¢ni izbor pojedinca 1 da
pripadnici nacionalnih manjina imaju pravo, kako pojedinacno,
tako 1 u zajednici sa drugim ¢lanovima svoje grupe, da slobodno
izrazavaju, cuvaju i razvijaju svoj etnicki, kulturni, jezicki i
verski identitet.”* Na slicnim se osnovama zasnivaju i pojedine
preporuke 1 akti tzv. mekog prava. Predlog dodatnog protokola
uz Evropsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda koji je Parlamentarna skupStina SE uputila Komitetu
ministara SE uz svoju Preporuku 1201 koja se odnosi na zastitu
nacionalnih manjina iz 1993. godine, a koji nikada nije usvojen,
predvida da izraz nacionalna manjina oznacava grupu lica u
jednoj drzavi koja: a) prebivaju na teritoriji te drzave i njeni su
drzavljani, b) odrzavaju sa tom drzavom solidne 1 dugotrajne

19 European Charter for Regional or Minority Languages (1992). Ovaj akt
ratifikovan je Zakonom ratifikaciji Evropske povelje o regionalnim ili manjinskim
jezicima, SI. list SCG - Medunarodni ugovori, br. 18/2005.

20 Npr. Sporazum izmedu Srbije i Crne Gore i Republike Madarske o zastiti prava
madarske nacionalne manjine koja zivi u Srbiji i Crmoj Gori i srpske nacionalne
manjine koja zivi u Republici Madarskoj, Sluzbeni list SCG - Medunarodni ugovori,
br. 14/2004 i Sporazum izmedu Savezne vlade SR Jugoslavije i Vlade Rumunije
o saradnji u oblasti zastite nacionalnih manjina, Sluzbeni list SCG - Medunarodni
ugovori, br. 14/2004.
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veze; v) pokazuju specificne etnicke, kulturne, verske ili jezicke
karakteristike; g) zastupljena su u dovoljnom broju, pri ¢emu su
malobrojnija od ostalog stanovnistva te drzave i d) podstaknuta
su zeljom da zajedno ocuvaju ono §to ¢ini njihov zajednicki
identitet, posebno njihovu kulturu, tradiciju, veru, ili jezik.
Instrument Centralnoevropske inicijative za zaStitu manjina iz
1994. godine iako nije pravno obavezujuci akt, sadrzi definiciju
nacionalne manjine pod kojom se, za potrebe tog Instrumenta,
Loznacava grupa koja je po broju manja od ostalog dela
stanovnistva neke drzave, Ciji pripadnici, iako drZavljani te
drzave, imaju etnicke, verske ili jezicke osobine razlicite od
onih ostalog dela stanovnistva i koji se rukovode svojom zeljom
da zastite sopstvenu kulturu, tradicije, veru i jezik*.*' Prema
Medunarodnim preporukama za sprovodenje popisa oko 2010.
etnicitet se zasniva na zajednickom razumevanju istorije i
porekla etnicke grupe ili zajednice, kao i na narocitim kulturnim
karakteristikama — jeziku i/ili religiji i/ili specificnim obicajima
i na¢inima zivota.*

Dalisena osnovuizloZenih odredbi i predloZenih odredenja,
bez postojanja medunarodnopravno obavezujuce definicije,
mogu odrediti izvesni kriterijumi koji mogu da posluze za
utvrdivanje postojanja nacionalne manjine 1 da 1i su drzave
iskljucivi nosioci prava na utvrdivanje postojanja nacionalne
manjine? U sveobuhvatnim savremenim studijama u domacoj
pravnoj nauci koje ne razmatraju samo medunarodnopravno
glediSte, ve¢ u obzir uzimaju 1 razlicite politicko-teorijske
pristupe, istice se da je nemoguce racunati sa jednom konciznom
opsteprihvatljivom definicijom nacije 1 nacionalne manjine i

21 CEI Instrument for the protection of minority rights, CEI — Executive Secretariat,
Trieste 2001, http://www.cei.int/sites/default/files/attachments/docs/Intercultural%20
Cooperation%20including%20Minorities/CEI%20Instrument%20for%20the%20
protection%200f%20minority%20rights.doc.

22 Recommendations for the 2010 Censuses of Population and Housing, UNECE/
Eurostat, 2006, 95, par. 419.
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da se treba zadrZati na okvirnim definicijama, od koji posebnu
paznju zavreduju one koje kulturu stavljaju u srediste odredenja
svake nacije (kako Renan isti¢e ,zajednicko posedovanje
bogatog zavestanja proSlosti““ 1 ,,aktuelna saglasnost, volja da se
vrednuje naslede koje je zajednicki primljeno®), uz uzimanje u
obzir dodatnih, objektivnih kriterijuma identifikovanja, od kojih
jezik ima poseban znacaj.”® U teoriji medunarodnog javnog
prava, relevantnim akademskim komentarima i1 praksi nadleznih
medunarodnih organa, istie se da se na osnovu pregleda moze
do¢i do nekoliko bitnih elemenata pojma nacionalne manjine u
koje se svrstavaju drzavljanstvo, odnosno isklju¢ivanje izbeglica
i radnika migranata iz pojma nacionalne manjine,** sagledavanje
postojanja zajednice u okviru 1 spram drzave, a ne u okviru
uzih politi¢ko-teritorijalnih jedinica,” nedominantan polozaj i
dovoljna brojnost jer je nerealno ocekivati da se posebna prava
priznaju onim grupama ¢iji udeo u ukupnom broju stanovnistva
nije dovoljno reprezentativan.?® Uz izlozene kriterijume, treba
dodati i dugotrajnu, tradicionalnu, nastanjenost, §to ne mora uvek
2 M. Jovanovi¢, Kolektivna prava u multikulturnim zajednicama, Shuzbeni glasnik,
Beograd 2004, 49.

24 Primetno suzavanje pripadnistva nacionalnoj manjini na lica sa drzavljanstvom
koje je, za razliku od Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima i
Opsteg komentara br. 23 Komiteta za ljudska prava UN, sadrzano u pojedinim aktima
usvojenim na evropskom kontinentu bilo je od strane pojedinih autora prihvaceno
,»,8a izvesnom dozom zabrinutosti, M.N. Shaw, Infernational Law, Cambridge
University Press, Cambridge 2003, 343 sa pozivom na R. Higgins, ,,Minority Rights
Discrepancies and Divergencies Between the International Covenant and the Council
of Europe System*, in: Essays in Honour of Henry G. Schermers, The Hague 1994.

25 U sluéaju Ballantyne, Davidson and McIntyre v. Canada Komitet za ljudska prava
UN je stao na stanoviste da se pripadnici vecinske anglofonske zajednice u Kanadi
ne mogu smatrati manjinom ¢ak ni u slucaju kada su manjina u jednoj provinciji
(Kvebek), jer ,,manjine ... su manjine u okviru drzave, a ne manjine u okviru bilo koje
provincije...“ Report of the Human Right Committee, Part II, UN Doc.A/48740 (1
November 1993), par. 11.2.

26 B, Jankovi¢, Z. Radivojevi¢, Medunarodno javno pravo, Ni§ 2005, 244; V.
Dimitrijevi¢, O. Raci¢, V. Peri¢, T. Papi¢, V. Petrovi¢, S. Obradovi¢, Osnovi
medunarodnog javnog prava, Beograd 2005, 174.
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da bude podvedeno pod kriterijum drzavljanstva. Ispunjavanje
izloZenih kriterijuma jeste nuzno, ali nije od sustinskog znacaja
za postojanje manjine. Iz svih navedenih odredbi i predloZenih
definicija proisti¢e da se manjine razlikuju od veéine prema
svom poreklu, jeziku, veri, kulturi, tradiciji, tako da se postavlja
pitanje odnosa izmedu viSe navedenih osnova razlicitosti i
utvrdivanje postojanja osnova razli¢itosti 1 ispunjenosti ostalih
kriterijuma od znacaja za postojanje nacionalne manjine.

U ponudenim definicijama, ili odredbama, nacionalna
manjina je odredena uz pomoc¢ objektivnih 1 subjektivnih
uslova. Zapravo, kako se to s pravom zapaza u relevantnim
nau¢nim studijama, konceptualizacija ,,manjine* zasnovana
je na odgovaraju¢oj kombinaciji subjektivnih i1 objektivnih
komponenti.?” U tom smislu, subjektivni i objektivni uslovi,
odnosno komponente identiteta nacionalne manjine, mora da
budu kumulativno ispunjeni da bi se jedna grupa drzavljana
smatrala nacionalnom manjinom.

U izlozenim odredenjima nacionalne manjine posebnu
paznju zavreduje deo koji predvida da je nacionalna manjina
grupa drzavljana Ciji se pripadnici odlikuju brigom da zajedno
odrzavaju svoj identitet, odnosno iskazuju, makar i implicitno,
osecaj solidarnosti koji je usmeren na ocuvanje svoje kulture,
tradicije, vere i jezika, ili se rukovode svojom zeljom da zastite
sopstvenu kulturu, tradicije, veru i jezik. 1zlozeni subjektivni
uslov postojanja nacionalne manjine treba tumaciti tako da se
neka grupa drzavljana, iako poseduje obelezja po kojima se
razlikuje od vecine stanovniStva, ne moze smatrati nacionalnom
manjinom ukoliko se njeni pripadnici ne odlikuju brigom
da zajedno odrzavaju svoj zajednicki identitet, ukljucujuéi
kulturu, tradiciju, jezik ili religiju. Takvo shvatanje proistice
1 iz individualne slobode izrazavanja nacionalnog identiteta
1 slobode misli, savesti i veroispovesti koja je garantovana u

7 G. Pentassuglia, Minorities in International Law, Council of Europe Publishing,
Strasbourg 2002, 68.
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nizu medunarodnih ugovora o ljudskim pravima i u ustavima
demokratskih drzava.?®

Objektivni kriterijumi postojanja nacionalne manjine,
sastoje se od nekoliko alternativno postavljenih uslova koji u
ponudenim definicijama, odnosno odredbama nisu ujednaceno
postavljeni i u njih, osim etnickog porekla, jezika, vere,
tradicije, neizostavno prema svim navedenim instrumentima
i ponudenim definicijama spada kultura. Alternativno
predvidanje objektivnih kriterijuma znaci da ispunjavanje svih
objektivnih kriterijjuma, nije nuZzno za postojanje odredene
nacionalne manjine,” ba$ kao §to ni svaki od kriterijuma, sam
po sebi, odnosno sam za sebe, ne mora da bude dovoljan za
postojanje nacionalne manjine. U komentaru ¢lana 5 Okvirne
konvencije za zastitu nacionalnih manjina SE jasno se istice da
nacionalnu manjinu ne ¢ini svaka od razli¢itosti navedenih u
tom ¢lanu Konvencije (vera, jezik, tradicija i kulturno naslede).*
Drugim recima, da bi jedna grupa drzavljana bila nacionalna
manjina ne zna¢i nuzno i da se od vecinskog stanovni$tva,
ali 1 od drugih nacionalnih manjina, mora razlikovati i prema
jeziku, 1 prema veri, 1 prema tradiciji, 1 prema kulturi, i prema
objektivnom etni¢kom poreklu, itd. Dakle, to Sto je jedna grupa
drzavljana posebna nacionalna manjina ne znaci nuzno i da se
od vecinskog stanovnistva, ali i od drugih nacionalnih manjina,
razlikuje prema svim objektivnim kriterijumima. Upravo zbog

28 V. Purié, ,,Problemi pravnog odredivanja nacionalne manjine i ostvarivanja
manjinskih prava — primer bunjevacke nacionalne manjine u Republici Srbiji*, u:
Zbornik radova sa simpozijuma “O Bunjevcima” - Subotica 7-9.12.2006 (ur. D.
Camprag, S. Kujundzié¢-Ostoji¢), Nacionalni savet bunjevacke nacionalne manjine i
SANU, Subotica - Novi Sad 2007, 167-186.

2 U relevantnim akademskim komentarima ¢lana 27. Medunarodnog pakta o
gradanskim 1 politickim pravima istice se da elementi identiteta mogu da budu
etnicko poreklo, ili religija, ili jezik, ili sva tri. P. Thornberry, 20, 21.

30 G. Gilbert, “Article 5, in: The Rights of Minorities in Europe, A Commentary on The
European Framework Convention for the Protection of National Minorities (ed. M.
Weller), Oxford University Press, Oxford 2006, 155.
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toga, cini se da i objektivni kriterijumi postojanja nacionalne
manjine mogu da budu sagledani u kontekstu subjektivnog
osecanja njenih pripadnika. Stavise, neke od tih kriterijuma,
iako su prima facie objektivni, tesko je objektivno utvrditi, a da
to ne bude nametanje odredene samobitnosti od strane autoriteta
koji poticu iz korpusa izvan nacionalne manjine. Razume se da
samoidentifikaciju grupe ne treba apsolutizovati, jer logi¢nu
konsekvencu apsolutizovanja prava na samoidentifikaciju
moze da predstavlja zloupotreba prava, ali se namece pitanje
koji subjekti treba da cene postojanje objektivnih kriterijuma
postojanja nacionalne manjine, a da pri tom ne namec¢u odredene
samobitnosti licima kojih se to pitanje tice. U savremenom
medunarodnom javnom pravu i praksi medunarodnih odnosa,
kao 1 u pojedinim uporednim zakonskim reSenjima, jasno je da
drzave, u pojedinim slu¢ajevima, samostalno negiraju postojanje
manjina, ili odreduju postojanje pojedinih manjina posredstvom
njihovog taksativnog navodenja ili vodenja posebnih ustavnih i
upravnih postupaka priznanja, ili samostalno negiraju postojanje
pojedinih alternativno postavljenih objektivnih kriterijuma
za njihovo postojanje.’! Ipak, ¢ini se da drzave nisu jedini i
suvereni arbitri u pitanjima nacionalne samobitnosti, narocito
u slucajevima kada pojedine grupe njihovih drzavljana imaju
subjektivni osecaj da se od vecinskog stanovniStva razlikuju
prema kriterijumima koji su od znacaja za postojanje nacionalne
manjine. Drugim re€ima, treba stati na stanoviSte da drzave
ne smeju da negiraju i da treba da prihvate samobitnost
nacionalnih manjina u slucaju da pripadnici pojedinih grupa
koji su njihovi drzavljani imaju subjektivni osecaj nacionalne
samobitnosti Cije se postojanje ne mozZe unapred, u dobroj
veri, na osnovu objektivnih pokazatelja i za sve alternativno

31 Primera radi, videti deklaraciju Francuske uz &lan 27. Medunarodnog pakta
o gradanskim i politickim pravima ili odredbe Evropske povelje o regionalnim ili
manjinskim jezicima koje prepustaju drzavama da suvereno odluce na koje ¢e se
manjinske jezike odnositi mere koje su preuzele iz Povelje.
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postaviljene objektivne kriterijume identifikacije, iskljuciti od
strane zainteresovane drzave i nadleznih medunarodnih organa,
u slucaju da im se obrate zainteresovani pripadnici grupe.*

Na osnovu svih izloZenih reSenja, ponudenih definicija 1
shvatanja, jasno je da u odredivanju pojma nacionalne manjine
kultura ima ,,specificnu tezinu® i nesto izrazeniji znacaj u odnosu
na ostale objektivne kriterijume postojanja nacionalne manjine,
ali da samobitnost manjinske kulture nije nuzan uslov za njeno
postojanje. Sa druge strane, imaju¢i u vidu da objektivni kriterijumi
postojanja nacionalne manjine mogu da budu sagledani u kontekstu
subjektivnog osecanja njenih pripadnika, jasno je da je postojanje
posebne manjinske kulture od svih objektivnih kriterijuma
najprijemcivije za (samo)odredenje od strane pripadnika odredene
grupe koji se smatraju nacionalnom manjinom.

1.2. Manjinska prava i kulturna prava

Sli¢no kao i kulturna prava, i manjinska prava izazivaju
znacajne kontroverze u pogledu njihovog titulara, odnosno da
li se u tom kontekstu mogu okarakterisati kao individualna 1/
ili kolektivna.®® Stavise, polazeéi od antropoloskih odredenja
pojma kulture i1 znacaja koji kultura ima u (samo)odredenju
nacionalnih manjina, odnos izmedu manjinskih 1 kulturnih
prava neretko se izrazava kroz odredivanje manjinskih prava
kao ,.kulturnih®. Karakterizacija manjinskih prava kao kulturnih
naglasava zastitu 1 razvoj manjinskih kultura kao razlog zastite
tih prava. Kulturna prava se u medunarodnom pravu, kao Sto
je istaknuto, uobiCajeno shvataju 1 odreduju iz perspektive
32V, Puri¢ (2007), passim.

33 Pregled shvatanja o prirodi manjinskih prava u B. Krivokapié, Zastita manjina u
medunarodnom i uporednom pravu, knjiga 1, Beograd, 2004, 298-319. Ovaj autor
zakljucuje da su izvesna prava iz kataloga manjinskih prava, bez obzira na to kako su

kvalifikovana u medunarodnom pravu ili u unutra$njem pravu neke zemlje, sama po
sebi kolektivna.
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univerzalnih ljudskih prava. U tom smislu, pravo da se ucestvuje
u kulturnom zivotu zajednice postavlja Sira pitanja u teoriji i
praksi ljudskih prava koja ne adresiraju specificno kompleksnost
manjinskog pitanja, iako su od opSteg znacaja i za pripadnike
manjina. Konsekventno, identifikacija manjinskih prava kroz
kategoriju kulturnih prava moze se ispostaviti kao pogresna.**

Sa druge strane, nesumnjivo je da u okviru manjinskih
prava postoje ona koja su po svojoj sadrzini kulturna. Pri
teorijskom definisanju kataloga manjinskih prava koji, zbog
stalnih promena u toj oblasti, kao 1 zbog Cinjenice da razli€iti
pravni akti predvidaju razli¢ita manjinska prava, moze biti
samo okvirnog karaktera, neizostavno se ukazuje da u njega,
osim prava na opstanak, prava na identitet, prava na jednakost i
nediskriminaciju, prava na upotrebu maternjeg jezika, posebnih
prava u domenu Skolstva, prava na delotvorno ucescée u zivotu
zajednice, prava na medunarodne kontakte i1 saradnju, prava
na efikasnu zasStitu zajamcenih prava, spada joS i pravo na
negovanje sopstvene kulture i tradicije.®

Pravo na negovanje sopstvene kulture i tradicije, uz pravo
na opstanak 1 identitet, predstavlja jedno od najopstijih prava
pod koja bi se mogla podvesti mnoga druga manjinska prava,
pa i pravo na upotrebu maternjeg jezika, na Skolovanje na tom
jeziku, na javno obaveStavanje na tom jeziku, itd.’** U nizu
prava koja ¢ine sadrzinu prava na negovanje sopstvene kulture i
tradicije posebno se isticu:

- pravo na izrazavanje i razvoj sopstvene kulture na razlicite
nacine;

- pravo na sopstvenu izdavacku delatnost, pozorista, radio 1 TV
programe i druge oblike umetnosti manjine, odnosno na jeziku
manjine;

3* G. Pentassuglia, 51.

35 B. Krivokapi¢, 275.

% Ibid., 291.
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- pravo na upotrebu nacionalnih simbola i1 njihovo isticanje na
javnim mestima;
- pravo na praznovanje praznika nacionalne manjine, itd.*’

Pravo na negovanje sopstvene kulture i tradicije, zajedno sa
konkretnim pravima koji su njegov sastavni deo, predstavlja, uz
pravo na opstanak, sz manjinske zastite (podv. autori).*® Buduci
da je pravo na negovanje sopstvene kulture srz manjinske zastite,
ono je nerazdvojni deo svakog medunarodnopravnog akta iz
oblasti manjinske zaStite. U tom smislu, u odeljcima koji slede
razmotri¢e se na koji nacin najznacajniji medunarodni akti,
kako oni iz oblasti zastite nacionalnih manjina, tako i oni koji su
posveceni kulturi, odreduju sadrzinu ovog prava i kakvo mesto
u takvom uredivanju imaju kulturne aktivnosti, kao poseban i
veoma znacajan vid negovanja i razvijanja manjinskih kultura.

37 Ibid.
38 Ibid., 292.
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IT MEDUNARODNOPRAVNI OKVIR KULTURNE
DELATNOSTI NACIONALNIH MANJINA

Niz medunarodnih akata, ugovora i1 akata tzv. mekog
prava, kako onih iz oblasti zastite nacionalnih manjina, tako i
onih koji su posveceni kulturi uopste, reguliSu pitanja kulture
1 kulturnih aktivnosti nacionalnih manjina. Budu¢i da su takvi
akti usvajani na razli¢itim nivoima i u razli¢ito vreme, jasno je
da razmatranje medunarodnopravnog okvira kulturnih prava,
njihove sadrzine i1 obaveza drzava, 1, u okviru toga, kulturnih
delatnosti nacionalnih manjina, treba da bude izvrSeno u sklopu
podele takvih akata na one koji su usvojeni na univerzalnom,
regionalnom 1 bilateralnom planu.

2.1. Univerzalni ugovori i meko pravo

Univerzalni ugovori u oblasti ljudskih prava i kulture su
ugovori usvojeni pod okriljem OUN, odnosno Uneska. No, osim
medunarodnih ugovora koji sadrze odredbe kojima se reguliSu
kulturna prava i, u okviru toga, kulturna delatnosti nacionalnih
manjina, od znacaja za razumevanje Citave problematike su i
akti tzv. mekog prava koji u, strogom smislu re¢i, ne namecu
pravne, ve¢ prevashodno politicke obaveze drzavama, a koji su
od velikog znacaja, kako za razumevanje medunarodnopravnih
obaveza prihvacenih pristupanjem univerzalnim ugovorima,
tako 1 za kreiranje relevantnih politika u pojedinim drzavama.
Budu¢i da je prva odredba o zaStiti manjina koja ima univerzalnu
primenu sadrzana u Medunarodnom paktu o gradanski i
politi€¢kim pravima, razmatranje valja zapoceti upravo njenom
analizom.
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2.1.1. Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima

Kao $to je istaknuto, Medunarodni pakt o gradanskim i
politickim pravima iz 1966. u ¢lanu 27 predvida da u drzavama
u kojima postoje etnicke, verske ili jezicke manjine, lica koja
pripadaju tim manjinama ne mogu biti liSena prava da imaju,
u zajednici sa drugim clanovima svoje grupe, svoj sopstveni
kulturni Zivot, da ispovedaju svoju sopstvenu veroispovest i
obavljaju verske duznosti, ili da upotrebljavaju svoj sopstveni
jezik. 1zlozena odredba Pakta, osim ve¢ razmotrenih pitanja
u vezi s odredivanjem pojma nacionalne manjine, namece 1
znacajna pitanja u vezi s karakterom obaveza drzava, kao i u vezi
sa sadrzajem zajamcenih prava, narocito onih koja se odnose na
sopstveni kulturni Zivot lica koja pripadaju manjinama, a koja
ona imaju u zajednici sa drugim ¢lanovima svoje grupe.

Jezicko tumacenje izlozene odredbe Pakta upucuje na
svojevrsno negativno odredenje prava lica koja pripadaju
manjinama i korelativnih obaveza drzava, narocito posredstvom
odredenja da takva lica ,,ne mogu biti lisena prava*. Medutim,
takvo tumacenje je prilicno usko. Jo§ je specijalni izvestilac
Kapotorti isticao da zastita manjina, c¢ak iako je takva odredba
sadrzana u Paktu o gradanskim i politickim pravima, podse¢a na
ekonomska 1 socijalna prava koja zahtevaju od drzave da deluje
proaktivno u korist imalaca prava i kategoricki je osudivao
asimilatorske politike naglasavaju¢i odgovornost drzava za
podsticanje i pomo¢ kulturnom razvoju manjina (podv. autori).*
Opsti komentar Komiteta za ljudska prava Ujedinjenih nacija broj
23(50) povodom ¢lana 27 Medunarodnog pakta o gradanskim i
politi¢kim pravima podrZava izloZeno glediSte, jer jasno isti¢e da
»mada je ¢lan 27 izrazen negativnim odrednicama, on, bez obzira
na to, zaista uspostavlja postojanje ovog ,,prava‘“ i nalaze da se
ono ne moze uskratiti“, te da je ,,u skladu s tim, drzava ¢lanica
u obavezi da obezbedi da ¢e postojanje i uzivanje tog prava
39°F. Capotorti, op. cit.
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biti zasticeno od bilo kakvog liSavanja ili krSenja®. U skladu s
tim, prema Komentaru, potrebne su pozitivne mere od strane
drzava €lanica koje ,,mogu biti nuzne da bi se zastitio identitet
manjine i prava njenih ¢lanova da uzivaju i razvijaju kulturu (...)
u zajednici sa ostalim ¢lanovima grupe®, te da zastita tih prava
,hamece specificne obaveze drzavama ¢lanicama“ i da ,,ima za
cilj da osigura opstanak i trajan razvoj kulturnog (...) identiteta
odredene manjine obogacujuci na taj nacin ¢itavo drustvo*.*

IzloZena odredba Pakta ne odreduje sadrzinu prava na
»sopstveni kulturni zivot* koje individualno 1 u zajednici sa
ostalim Clanovima grupe uzivaju lica koja pripadaju manjinama.
Specijalni izvestilac Kapotorti predlozio je da pojam ,kultura®
treba da bude Siroko tumacen da bi ukljuio obicaje, moral,
tradiciju, rituale, vrsta stanovanja, navike u ishrani, kao
i umetnost, muziku, kulturne organizacije, knjizevnost i
obrazovanje (podv. autori).*! Na slicnom stanovistu je i Opsti
komentar Komiteta za ljudska prava Ujedinjenih nacija broj
23(50) u kome Komitet izri¢ito navodi da ,,smatra da se kultura
manifestuje na mnogo nacina, ukljuuju¢i tu 1 osobeni nacin
zivota koji moze biti povezan s nainom upotrebe zemlje i
ostalih resursa...*, kao 1 ,,takve tradicionalne aktivnosti, kao §to
su lov 1 ribolov, kao 1 pravo da se Zivi u rezervatima zasticenim
zakonom®, a Sto moze da zahteva ,,pozitivne mere zastite i mere
da se osigura delotvorno ucescée ¢lanova manjinske zajednice u
svim odlukama koje ih pogadaju®.

40 UN Human Rights Committee (HRC), ICCPR General Comment No. 23: Article
27 (Rights of Minorities), 8 April 1994, CCPR/C/21/Rev.1/Add.5, http:/www.
refworld.org/docid/453883fc0.html (pristupljeno 28.3.2017).

41E. Capotorti, op. cit.
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2.1.2. Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i
kulturnim pravima

Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim 1 kulturnim
pravima predvida u ¢lanu 15 da drzave ugovornice Pakta priznaju
svakome pravo: a) da ucestvuje u kulturnom zivotu, b) da uziva
blagodeti nau¢nog napretka i njegove primene, ¢) da se koristi
zaStitom moralnih 1 materijalnih interesa koji proisti¢u iz bilo
kog nau¢nog, knjizevnog ili umetnickog proizvoda ¢iji je tvorac.
Prema stavu 2 istog Clana, mere koje ¢e drzave ugovornice Pakta
preduzeti u cilju obezbedenja punog vrSenja ovog prava moraju
obuhvatati one koje su neophodne da bi se obezbedilo ocuvanje,
razvoj 1 Sirenje nauke 1 kulture, dok je stavom 3 propisano da
se drzave ugovornice obavezuju da postuju slobodu koja je
neophodna za naucno istrazivanje i stvaralacku delatnost. Stav 4
predvida da drzave ugovornice priznaju blagodeti koje treba da
proizidu iz pomaganja i razvoja medunarodnih veza i saradnje u
oblasti nauke i kulture.

Jasno je uocljivo da u izlozenom ¢lanu Pakta nema pomena
manjina, niti pojmova koji bi se izri¢ito odnosili na pravo na
ucestvovanje u manjinskom kulturnom zivotu i/ili oCuvanje
1 razvitak manjinske kulture 1 kulturnog identiteta. Unesko je
u vreme nastanka Pakta pripremio preliminarni nacrt ¢lana 15
koji se prvenstveno odnosio na ofuvanje i razvoj materijalnog
kulturnog nasleda 1 koji je, izmedu ostalog, predvidao da
drzave imaju obavezu da ,,podstaknu slobodan kulturni razvoj
rasnih i jezickih manjina®, kao i pravo lica da ucestvuju u
kulturnom Zivotu zajednica kojima pripadaju, Sto bi u velikoj
meri odgovaralo reSenju sadrzanom u ¢lanu 27 Medunarodnog
pakta o gradanskim i politickim pravima.*” Buduci da takvi
predlozi nisu uvrSteni u konacni tekst Pakta, jasno je da je
u fokusu medunarodne zajednice isprva bila ,nacionalna“
kulturna zajednica. Razvoj koji je usledio postepeno je pomerio
2 UN Doc.E/CN.4/541.
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naglasak ka Uneskovom originalnom tumacenju. Revidirane
smernice za izveStavanje drzava Clanica o njihovoj primeni
Pakta usvojene 1991. godine (Revidirane smernice), upucuju na
»pravo svakog lica da ucestvuje u kulturnom Zivotu koji ono
smatra relevantnim i da manifestuje svoju sopstvenu kulturu”,
dok se od drzava clanica zahteva da u svojim izveStajima o
primeni Pakta, izmedu ostalog, pruZe i informacije o ,,.kulturnom
nasledu nacionalnih etni¢kih grupa i manjina...“.** Komitet UN
za ekonomska, socijalna i kulturna prava koji prati sprovodenje
Pakta 1 razmatra izveStaje drzava Clanica stoji na stanovistu da
izlozeni Clan Pakta predstavlja garantiju slobode manjina da
praktikuju i promovisu svest o svojim kulturama.* Istovetno
kao 1 u slu¢aju Medunarodnog pakta o gradanskim 1 politickim
pravima, obaveze drzava Clanica Pakta o ekonomski, socijalnim
1 kulturnim pravima smatraju se pozitivnim, odnosno smatra se
da drzave ugovornice imaju obavezu da preduzmu korake da
progresivno postignu potpunu realizaciju priznatih prava.*

U pogledu samog sadrzaja prava predvidenih ¢lanom 15
Medunarodnog pakta o ekonomskim, socijalnim 1 kulturnim
pravima i odredenja pojma ,kulture* Unesko 1 Komitet UN
za ekonomska, socijalna i kulturna prava prihvataju Siroku
koncepciju. Naime, Uneskov pripremni dokumenti za ¢lan 15
Pakta usvaja ,,folklornu umetnost, folklor i narodnu tradiciju u
knjizevnosti, religiju, mitologiju, filozofiju, arhitekturu i vizuelne

43 Revised Guidelines regarding the Form and Contents of Reports to be submitted
by State Parties under Articles 16 and 17 of the International Covenant on Economic,
Social and Cultural Rights, UN Doc.E/C.12/1991/1.

44 Committee on economic, social and cultural rights, Report on the sixth session
(UN Doc.E/1992/23) i Committee on economic, social and cultural rights, Report on
the fourteenth and fifteenth session UN Doc.E/1997/22).

4 R. O’Keefe, ,,The ‘Right to Take Part in Cultural Life’ under Article 15 of the
ICESCR, International & Comparative Law Quarterly, Vol. 47, 4/1998, 905; P.
Alston, G. Quinn, ,,The Nature and Scope of States Parties’ Obligations under the
International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights”, Human Rights
Quarterly, 9/1987, 185.
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umetnosti, muziku i ples, dramu, zanate i slicno*,* dok Komitet,
iako u Revidiranim smernicama ne daje definiciju kulture, stoji
na stanovistu da kultura ukljucuje individualnu i1 kolektivhu
dimenzijuiprihvata da ona,,odraZava ... nacin Zivota i razmisljanja

zajednice®.¥

2.1.3. Konvencija o zastiti i promovisanju raznolikosti
kulturnih izraza

Kao $§to je istaknuto, u razvitku medunarodnopravne
regulative u vezi s kulturnim pravima u fokusu medunarodne
zajednice isprva je bila ,,nacionalna® kulturna zajednica, iako su
reSenja koja su sadrzana u prvim instrumentima bila tumacena
1 u kontekstu kulturnih prava nacionalnih manjina. Tokom
vremena, fokus se pomerio ka problematici kulturne raznolikosti,
Sto je od velikog znacCaja i za ostvarivanje i1 zastitu manjinskih
kulturnih prava. U tom smislu, najznacajniji iskorak predstavlja
Konvencija o zastiti 1 promovisanju raznolikosti kulturnih izraza
koja je usvojena 2005. godine na 33. Generalnom zasedanju
Organizacije ujedinjenih nacija za kulturu, nauku i obrazovanje
(Unesko) 20. oktobra 2005. godine, a stupila na snagu 2007.
godine. Konvencija je medunarodnopravni instrument usvojen u
cilju zastite, promocije i unapredenja raznolikosti kulturnih izraza,
odnosno kreativnosti 1 umetnickog stvaralastva. Konvencija je
posvecena negovanju, podsticaju i stvaranju socijalnih uslova koji
omogucavaju razliite kreativne 1 umetnicke izraze. Poseban cilj
tog akta je podrSka saradnji 1 razmeni medu zemljama razli¢itih
kulturnih i drustvenih konteksta, kao i razvoj ekonomskih aspekata
umetnosti 1 stvaralastva koji mogu dovesti do unapredenja

46 UNESCO’s preparatory documents for Article 15 ICESCR, UNESCO Doc.CUA/42.

47 General Discussion on the Right to Take Part in Cultural Life as recognised in
Article 15 of the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights,
UN Doc. E/1993/22.
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kulture. U kontekstu sagledavanja manjinskih kulturnih prava
1 pravnog okvira kulturne delatnosti nacionalnih manjina
Konvencija sadrzi niz znacajnih reSenja. Najpre, jedno od nacela
na kojima Konvencija pociva je 1 nacelo jednakog dostojanstva i
postovanja svih kultura koje podrazumeva da zastita i unapredenje
raznolikosti kulturnih izraza pretpostavljaju priznavanje jednakog
dostojanstva 1 posStovanja svih kultura, ukljucuju¢i 1 one koje
pripadaju manjinama i autohtonim narodima.

OsimizloZenog, nac¢elnog znacaja za problematiku manjinske
kulture, Konvencija sadrzi 1 pravno odredenje niza znacajnih
pojmova. Tako se, u clanu 4, za potrebe Konvencije, definisSe pojam
Hkulturna raznolikost“ pod kojim se podrazumeva ,,mno$tvo
nacina na koje kulture grupa 1 drustva nalaze svoj izraz*, pri cemu
se ,,0vi izrazi (...) prenose unutar i izmedu grupa i drustava“.
Konvencija isti¢e da se ,,kulturna raznolikost manifestuje ne samo
kroz razliCite naCine kojima se kulturno naslede Covecanstva
izrazava, uvecava 1 prenosi kao raznolikost kulturnih izraza,
ve¢ 1 kroz razli¢ite nacine umetnickog stvaralastva, produkcije,
difuzije 1 distribucije 1 uZivanja u kulturnim izrazima, bez obzira
na koriS¢ena sredstva i tehnologije®. Istim ¢lanom odredeno je
da se pojam ,kulturni sadrzaj* odnosi na simboli¢no znacenje,
umetnicku dimenziju 1 kulturne vrednosti koje prmzlaze iz 1li
izrazavaju kulturne identitete, dok su ,kulturni izrazi® ,, ...oni
izrazi koji su rezultat kreativnosti pojedinaca, grupa i druStava i
koji imaju kulturni sadrzaj*. U kontekstu analize pravnog okvira
kulturne delatnosti nacionalnih manjina posebno je vazno ukazati
da Konvencija u istom ¢lanu odreduje ,,kulturne delatnosti, dobra
1 usluge* kao ,,one delatnosti, dobra 1 usluge koje, onda kada se
smatra da imaju odredeni kvalitet, upotrebu ili svrhu, sadrze ili
prenose kulturne izraze, bez obzira na komercijalnu vrednost koju
mogu da imaju®, pri ¢emu ,,kulturne delatnosti mogu da budu same
po sebi cilj, ili mogu da doprinose produkciji kulturnih dobara i
usluga®. U teorijskim komentarima izlozenih odredbi ukazuje se
da je definicija ,.kulturne raznolikosti* pre opis problema nego §to
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je stvarno odredenje 1 da se u tekstu Konvencije pojam ,.kulturni
izrazi“ Koristi tamo gde se pojam ,,kulturna raznolikost™ jedva i
pominje,* §to moze da upucuje na veoma razlic¢ita tumacenja od
strane drZava Clanica.

Bilo kako bilo, Konvencija sadrzi i niz reSenja o pravima i
obavezama ugovornih strana koje su od znacaja i za ostvarivanje
manjinskih kulturnih prava, a samim tim 1 za kulturnu delatnost
nacionalnih manjina. Najpre, Konvencija u ¢lanu 6 propisuje dau
okviru svojih kulturnih politika i mera uzimaju u obzir sopstvene
potrebe 1 specificne okolnosti, svaka strana potpisnica moze da
usvojimere namenjene zastitiiunapredenjuraznolikosti kulturnih
izraza na svojoj teritoriji, pri ¢emu te mere mogu da obuhvate
sledece: (a) regulatorne mere ¢iji je cilj zaStita 1 unapredenje
raznolikosti kulturnih izraza; (b) mere koje, na prikladan nacin,
pruzaju moguénost domacéim kulturnim delatnostima, dobrima i
uslugama, medu svima onima koje postoje na drzavnoj teritoriji,
za stvaranje, produkciju, difuziju, distribuciju i uzivanje u njima,
ukljucujuci 1 odredbe koje se odnose na jezik koji se koristi za
takve delatnosti, dobra i usluge; (v) mere €iji je cilj da obezbede
efektivan pristup sredstvima produkcije, difuzije i distribucije
kulturnih delatnosti, dobara i usluga nezavisnim domacéim
kulturnim industrijama i aktivnostima civilnog drustva; (g) mere
da podstaknu neprofitne organizacije, javne i privatne institucije,
umetnike 1 pripadnike drugih profesija na polju kulture, da
razvijajuiunapreduju slobodnu razmenu i protok ideja i kulturnih
izraza, kao 1 kulturnih delatnosti, dobara i usluga, i da stimuliSu
stvaralacki 1 preduzetnicki duh u svojim aktivnostima; (d) mere
¢iji je cilj da uspostave i podrze, na prikladan nacin, institucije
od javnog znacaja; (e) mere Ciji je cilj da podstaknu i podrze
umetnike, kao 1 sve u€esnike u procesu stvaranja kulturnih izraza;
48 D, Kugelmann, ,, The Protection of Minorities and Indigenous Peoples Respecting

Cultural Diversity, in: Max Planck Yearbook of United Nations Law (ed. A.
Bogdandy, R. Wolfram), Vol. 11,2007, 241.
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(Z) mere €iji je cilj da podsti¢u raznolikost medija, ukljucujuci tu
1 raznolikost unutar javnog radiodifuznog servisa. Konvencija u
¢lanu odreduje mere za unapredenje kulturnih izraza propisujuci
da ¢e strane potpisnice ulagati napore da na svojoj teritoriji
stvore okruzenje koje podsti¢e pojedince 1 drustvene grupe na
stvaranje, produkciju, difuziju i distribuciju, te da imaju pristup
sopstvenim kulturnim izrazima, posvecuju¢i duznu paznju
posebnim okolnostima i potrebama zena 1 razli¢itih drustvenih
grupa, ukljucujuéi tu i osobe koje pripadaju manjinama, kao 1
autohtone narode, kao 1 da imaju pristup raznolikim kulturnim
izrazima sa svoje teritorije, kao 1 teritorija drugih zemalja. Od
drzava koje su odabrane za uporedni prikaz u ovoj studiji, strane
ugovornice ove Konvencije su Madarska, Hrvatska 1 Srbija.
Takode, strana ugovornica je i EU.

2.1.4. Meko pravo

Kao §to je istaknuto, akti tzv. mekog prava, u strogom smislu
reCi, ne namecu pravne, ve¢ prevashodno politicke obaveze
drzavama, ali su od velikog znacaja, kako za razumevanje
medunarodnopravnih  obaveza prihvacenih  pristupanjem
univerzalnim ugovorima, tako i za kreiranje relevantnih politika
u pojedinim drzavama. Budu¢i da je broj takvih instrumenata,
kako u vezi s zaStitom nacionalnih manjina, tako i u oblasti
kulture, izuzetno veliki, paznju valja usmeriti samo na najvaznije
akte mekog prava.

Univerzalni akt mekog prava koji u najvec¢oj meri ima
uticaj na pitanja zastite nacionalnih manjina je Deklaracija UN
o pravima pripadnika nacionalnih ili etni¢kih, verskih i jezic¢kih
manjina koju je Generalna skupStina usvojila 1992. godine.
Deklaracija je, kako se to navodi u njenoj Preambuli, inspirisana
odredbama ¢l. 27 Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim
pravima, ali, po svojoj sadrzini, nesumnjivo nadmasuje odredbe
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Pakta na koje se poziva. To je uocljivo 1 za reSenja koja se
odnose na kulturu. Najpre, Deklaracija u ¢l. 1. navodi da drzave
Stite egzistenciju 1 kulturni (u tekstu se jos navodi i nacionalni
ili etnicki, verski 1 jezicki) identitet manjina 1 podstic¢u uslove
za unapredenje tog identiteta. Stavom 2 istog ¢lana predvideno
je da drzave usvajaju odgovarajuc¢e zakonodavne i druge mere
kako bi postigle taj cilj. U Komentaru tog ¢lana Deklaracije istice
se da unapredenje identiteta manjina zahteva specijalne mere za
olakSanje odrzavanja, reprodukovanja i daljeg razvijanja njihove
kulture 1 da kulture nisu stati¢ke, tako da manjinama treba dati
priliku da razviju svoju vlastitu kulturu u kontekstu jednog
tekuceg procesa, pri ¢emu taj proces treba da bude interakcija
izmedu pripadnika samih manjina, izmedu manjine 1 drzave,
te izmedu manjine i Sireg drustva.* U kontekstu odredbe st. 2
prema kojoj drzave usvajaju odgovaraju¢e mere, u relevantnim
komentarima se istice da je neophodno da drzava konsultuje
manjine o tome $ta bi ¢inilo odgovarajué¢e mere.>® ,,Podsticanje
uslova®“ u kontekstu kulturnog identiteta, po pojedinim
komentarima Deklaracije, zahteva uklanjanje pravnih prepreka
kulturnom razvitku, olakSavanje takvog razvitka, ukljucujuci i
povecanje neophodnih institucija koje podupiru cvetanje kulture,
posStovanje povezanosti s tradicionalnim teritorijama koje su u
vezi s kulturom i religijom i naposletku, ali ne i najmanje vazno,
da iz uslova kojima se unapreduje kulturni identitet manjina ne
mogu da budu iskljuceni i drZzavni izvori sredstava.’! Prema ¢l. 2
Deklaracije, pripadnici manjina imaju pravo na svoju kulturu (st.
1), pravo da efikasno ucestvuju u kulturnom zivotu (st. 2), kao 1
pravo da efikasno ucestvuju u donosenju odluka na nacionalnom

49 The final text of the Commentary to the UN Declaration on Minorities by Mr. Asbjorn
Eide, Chairperson-Rapporteur of the UN Working Group on Minorities, E/CN.4/Sub.2/
AC.5/2005/2, 4 April 2005, par. 29, https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/
GEN/G05/133/85/PDF/G0513385.pdf?OpenElement (pristupljeno 18.1.2018).

30 Ibid., par. 30.

1P, Thornberry, 41.
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1, gde je potrebno, regionalnom nivou u vezi sa manjinom
kojoj pripadaju ili oblastima u kojima zive, na nacin koji je
u skladu s nacionalnim zakonodavstvom. Za pitanja kulture 1
kulturne delatnosti manjina posebno je vazna odredba ¢l. 4, st. 2
Deklaracije prema kojoj drzave preduzimaju mere za stvaranje
povoljnih uslova za omogucavanje pripadnicima manjina
da izrazavaju svoje karakteristike 1 razvijaju svoju kulturu
(u Deklaraciji se joS navode i jezik, vera, tradicije 1 obicaji),
osim u slucajevima gde je konkretna praksa u suprotnosti s
nacionalnim zakonodavstvom 1 u suprotnosti s medunarodnim
standardima. U komentarima te odredbe navodi se da stvaranje
povoljnih uslova zahteva od drzave preduzimanje aktivnih mera
¢ija priroda zavisi od stanja manjine o kojoj je rec, pri ¢emu
je kod donosenja takvih mera potrebno da se drzava rukovodi
kako namerom da individualnim pripadnicima manjina omoguci
da izraze tradicionalne karakteristike grupe, tako 1 namerom
da oni u zajednici s drugim pripadnicima grupe razvijaju
svoju kulturu, a Sto sve moze zahtevati finansijske resurse od
drzave, jer drzava, na isti na¢in na koji obezbeduje finansijska
sredstva za razvoj kulture vecine, obezbeduje i resurse za
slicne aktivnosti manjine.*? U upuéivanju na slucajeve kada je
konkretna praksa u suprotnosti s nacionalnim zakonodavstvom i
medunarodnim standardima, treba, s jedne strane, staviti akcenat
na pojam ,,praksa®, tako da smisao izlozenog odredenje nije da
omoguci zabranu ¢itave manjinske kulture 1 da kulturni prostor
uskrati grupama, dok, sa druge strane, takva praksa mora biti
kumulativno u suprotnosti kako s nacionalnim zakonodavstvom,
tako 1 sa medunarodnim standardima, to jest ne tumaciti te dve
kategorije alternativno.™

52 The final text of the Commentary to the UN Declaration on Minorities by Mr. Asbjorn
Eide, Chairperson-Rapporteur of the UN Working Group on Minorities, E/CN.4/Sub.2/
AC.5/2005/2, 4 April 2005, par. 56, https:/documents-dds-ny.un.org/doc/lUNDOC/
GEN/G05/133/85/PDF/G0513385.pdf?OpenElement (pristupljeno 18.1. 2018).

33 P. Thornberry, 48.
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2.2. Regionalni — evropski ugovori

Na evropskom kontinentu pod okriljem Saveta Evrope
zakljuCena su dva vazna medunarodna ugovora koja su
posvecena zastiti nacionalnih manjina — Okvirna konvencija za
zasStitu nacionalnih manjina i Evropska povelja o regionalnim ili
manjinskim jezicima. Ti instrumenti predstavljaju najpotpuniji
vid medunarodnopravne zaStite nacionalnih manjina i u nizu
svojih odredbi sadrze resenja o kulturnim pravima i1 kulturnim
delatnostima nacionalnih manjina.

2.2.1. Okvirna konvencija za zaStitu nacionalnih manjina

Kao $tojeistaknuto, Okvirnakonvencijaza zastitunacionalnih
manjina je jedini medunarodnopravni multilateralni ugovor koji je
u celini posvecen zastiti nacionalnih manjina. Konvencija sadrzi
niz reSenja u vezi s kulturom i kulturnim delatnostima nacionalnih
manjina.

U Preambuli u stavu 7 Konvencija istice da su se drzave
potpisnice sporazumele o tekstu Konvencije, izmedu ostalog,
smatraju¢i da pluralisticko 1 istinski demokratsko drustvo
treba da posStuje ne samo etnicki, kulturni, lingvisticki 1 verski
identitet svakog pripadnika nacionalne manjine, ve¢ i da stvara
odgovarajuce uslove koji im omogucuju da izraze, ocuvaju i
razviju taj identitet (podv. autori). U teorijskim komentarima
izlozenog reSenja jasno se ukazuje da je poStovanje razlicitih
identiteta (podv. autori) pripadnika nacionalnih manjina od
esencijalne vaznosti i da se individue cesto identifikuju na
razli¢itim nivoima sa razli¢itim grupama ili zajednicama,* S$to
zapravo moze da upucuje na dva zakljucka — kako na zakljuc¢ak
% TH. Malloy, ,,Title and Preamble®, in: The Rights of Minorities in Europe, A

Commentary on The European Framework Convention for the Protection of National
Minorities (ed. M. Weller), Oxford University Press, Oxford 2006, 65.
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da je kulturni identitet pripadnika nacionalnih manjina sastavni
deo njihovog nacionalnog identiteta, tako i na zakljuc¢ak da svaki
pripadnik nacionalne manjine moze imati svoj posebni kulturni
identitet. U izlozenom odredenju stipulisano je i da odgovarajuci
uslovi koje drzave Clanice treba da stvaraju moraju biti takvog
karaktera da omogucavaju pripadnicima manjina ne samo da
izraze, ve¢ 1 da o€uvaju 1 razvijaju svoj identitet, tako da se ta
formulacija moze smatrati za snaznu akcionu vodilju.® U stavu
8 Preambule navodi se da su se drzave potpisnice sporazumele o
tekstu Konvencije smatrajuci i da je stvaranje odnosa tolerancije 1
dijaloga neophodno kako bi se omogucilo da kulturna raznolikost
(podv. autori) bude izvor i faktor obogacdivanja svakog drustva.
U komentarima takvog odredenja navodi se da je vazno da se
uoci da ono upucuje na kulturnu raznolikost iako je Konvencija
posvecena zastiti nacionalnih manjina, Sto najverovatnije moze
da bude povezano s ¢injenicom da su tvorci teksta Konvencije
imali pretpostavku da se nacionalni identitet pre moze pripisati
kulturnom atributu, nego Sto nacionalni atribut ima politicko
znacenje, ali 1 da je teSkoca u razlikovanju izmedu kulturnog 1
nacionalnog iza takve generalne preambularne upotrebe tih
pojmova.*

Bilo kako bilo, izloZena preambularna odredenja u snaznoj
su vezi 1 mogu biti osnov za tumacenje onih ¢lanova Konvencije
koji su posveceni kulturnim pravima i kulturnoj delatnosti
nacionalnih manjina. U tom smislu, posebno treba istaci ¢lanove
51 6 Konvencije. Cl. 5, st. 1 Konvencije propisuje da se strane
ugovornice obavezuju da stvaraju potrebne uslove kako bi
pripadnici nacionalnih manjina oc€uvali i razvijali svoju kulturu
1 sacuvali neophodne elemente svog identiteta, naime religiju,
jezik, tradicije i1 kulturno naslede. U izloZenoj odredbi jasno je
uocljivo da se pojam kultura pominje u dva konteksta — kultura
kao objekat oCuvanja i razvijanja, ali 1 u kontekstu kulturnog
> Ibid.

6 Ibid., 67.
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nasleda kao elementa identiteta pripadnika nacionalnih manjina.
U teorijskim komentarima Konvencije istice se da je ,kultura
,, haprosto sveobuhvatni pojam koji se koristi da bi se opisalo
ono Sto Cini identitet nacionalnih manjina 1 $to treba ocuvati
i razvijati.’’ Sa druge strane, kao $to je istaknuto, nacionalnu
manjinu ne ¢ini svaka od razli¢itosti navedenih u tom clanu
Konvencije, tako da je jasno da se identitet moZe sastojati
(isklju¢ivo) od ,tradicija i kulturnog nasleda* Sto moze da
ukljuCuje i specifican nacin zivota.”® U izlozenoj odredbi
Konvencije posebnu paznju privla¢i odredenje prema kome
se strane ugovornice obavezuju da stvaraju potrebne uslove
kako bi pripadnici nacionalnih manjina ocuvali i razvijali svoju
kulturu (podv. autori). Stvaranje potrebnih uslova se u teorijskim
komentarima Konvencije, u kontekstu razvijanja kulture,
najpre vezuje za pozitivhu obavezu drzava c¢lanica, odnosno
ne dozvoljava im da ocuvaju status quo koji bi efektivno
ostavio manjinske grupe u kulturnom getu.’® Naprotiv, ta
pozitivna obaveza, prema komentatorima Konvencije, obuhvata
uklju¢ivanje manjinskih grupa u odredivanje onoga Sto drzava
treba da ucini da bi stvorila neophodne uslove da ocuvaju i
razvijaju svoju kulturu, makar kroz konsultativni proces, kao
i ultimativnu obavezu finansiranja za takve inicijative.®® Kada
drzava predvida finansijsku podrsku manjinskim kulturnim
inicijativama i delatnostima, proces alokacije sredstava treba da
bude inkluzivan i transparentan, $to podrazumeva i uklju¢ivanje
manjinskih grupa u odluc¢ivanje o tome kako sredstva treba da
budu alocirana, transparentnost u dodeli sredstava, kao 1, kada je
to moguce, ustupanje odlucivanja o raspodeli budzeta, odnosno
sredstava samim manjinskim zajednicama.®! Zanimljivo je
7 G. Gilbert, 166.

> Ibid., 166, 167.

39 Ibid., 158.

% Ibid.

6! Ibid., 161,162.
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ukazati na shvatanje komentatora Konvencije da prenoSenje
odlucivanja o finansiranju lokalnim vlastima u okviru drzave
moze ostaviti manjine podeljene duz administrativnih granica, a
drzavu uhvaéenu u zamku nepotrebne birokratije.®

Clan 6, st. 1 Konvencije predvida da ée strane ugovornice
podsticati duh tolerancije i medukulturnog dijaloga i preduzimati
odgovarajue mere za unapredenje uzajamnog poStovanja,
razumevanja i saradnje medu svim ljudima koji Zive na njihovoj
teritoriji, bez obzira na etnicki, kulturni, jezicki ili verski identitet
tth lica, a posebno u oblasti obrazovanja, kulture 1 masovnog
informisanja. Spominjanje ,,medukulturnog dijaloga“ u izlozenoj
odredbi je prema komentarima Konvencije mozda i efemerna
obaveza, ali, uprkos tome moze da podrazumeva razlicite prakticne
korake za njeno ostvarivanje. U tom smislu, navode se sprecavanje
de facto segregacije, ustanovljavanje posebnih institucionalnih
aranzmana za dijalog, narocito izmedu predstavnika institucija
1 lica koja pripadaju nacionalnim manjinama, bliza saradnja
manjinskih predstavnika i udruzenja s medijima, itd.* Vazno je
ista¢i da podsticanje duha tolerancije 1 medukulturnog dijaloga
1 preduzimanje odgovaraju¢ih mera za unapredenje uzajamnog
postovanja, razumevanja i saradnje treba da se odvija i u sferi kulture
koja se, prema sadrzaju tog Clana, odvaja od sfera obrazovanja i
informisanja.

Kultura 1 kulturni zivot se u Okvirnoj konvenciji spominju
u jo$S jednom kontekstu. Naime, prema ¢lanu 15 Konvencije,
strane ugovornice ¢e stvoriti uslove potrebne za delotvorno
ucesce pripadnika nacionalnih manjina u kulturnom, drustvenom
1 ekonomskom Zzivotu 1 javnim odnosima, posebno onim koji se
na njih odnose. Efektivna participacija nacionalnih manjina u
kulturnom Zivotu moze da se odvija u Sirokom luku — od modela
samoodredivanja, zapravo autonomnog odlu¢ivanja o pitanjima
koja su od direktnog znacaja za izrazavanje i razvoj manjinskog
82 Ibid.
8 Ibid., 184, 185.
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identiteta — kulturna autonomija, preko projektnog finansiranja
kulturnih organizacija 1 aktivnosti nacionalnih manjina, do
usvajanja posebnih drzavnih (vladinih) programa za pomo¢
kulturnom zivotu pojedinih manjinskih zajednica.*

Buduc¢i da su drzave koje su odabrane za uporedni prikaz u ovoj
studiji ¢lanice Okvirne konvencije, na odgovaraju¢im mestima u
radu ¢e se ukazati 1 na mere koje one preduzimaju u njenoj priment,
kao 1 na nalaze i mis$ljenja tela koji prate sprovodenje Konvencije
imao u pogledu delotvornosti takvih mera.

2.2.2. Evropska povelja o regionalnim ili manjinskim jezicima

Evropska povelja o regionalnim ili manjinskim jezicima,
kao $to joj i sam naziv govori, nije medunarodni multilateralni
ugovor koji je u potpunosti posvecen zastiti nacionalnih
manjina, ali je, buduci da Stiti manjinske jezike, vazan segment
manjinske zastite. Stavise, Povelja u nizu odredbi sadrZi re$enja
koja su od znacaja za kulturu, kulturna prava i kulturnu delatnost
nacionalnih manjina.

Najpre, u stavu 2 Preambule Povelje navodi se da drzave
Clanice sporazumele o Povelji, izmedu ostalog, smatraju¢i da
je zastita istorijskih regionalnih 1 manjinskih jezika u Evropi,
od kojih su neki u opasnosti od mogucéeg nestanka, nesto Sto
doprinosi odrzanju i razvoju kulturnog bogatstva 1 tradicije
Evrope. U komentarima izlozenog odredenja navodi se da je
evropski jezicki diverzitet kljuéni deo evropskog kulturnog
nasleda i da bio fundamentalno promenjen ukoliko bi neki od
tih jezika nestao. Stoga je osiguranje tog diverziteta zadatak
zajednicke kulturne politike koji ne moze da bude ostvaren
ukoliko bi se paznja posvetila isklju¢ivo zvani¢nim jezicima.

64 M. Weller, ,,Article 157, in: The Rights of Minorities in Europe, A Commentary on
The European Framework Convention for the Protection of National Minorities (ed.
M. Weller), Oxford University Press, Oxford 2006, 453, 454.
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Naprotiv, bilo kakva evropska kulturna politika zasnovana
na jezickoj razli¢itosti mora tu razliitost reflektovati u svim
njenim aspektima. Dok je moguc¢e da u politickom 1 pravnom
smislu postoje izvesne razlike izmedu ,,nacionalnih jezika, sa
jedne, 1 regionalnih ili manjinskih jezika, sa druge strane, dotle,
sa stanovi$ta kulturnog nasleda, takvih razlika nema.®

Sa stanoviSta obaveza koje predvida za ugovorne strane,
Povelja je veoma sloZen medunarodnopravni instrument. Naime,
¢l. 2, st. 1 Povelje propisuje da svaka drzava preuzima obavezu
da primeni odredbe drugog dela na sve regionalne ili manjinske
jezike koji se govore na njenoj teritoriji 1 koji su u skladu sa
izlozenom definicijom sadrzanom u ¢lanu 1 (videti odeljak 1.1.
Pojam nacionalne manjine i znacaj kulture za odredivanje pojma
nacionalne manjine), dok je st. 2. istog ¢lana predvideno da po
pitanju svakog od jezika koji je preciziran u vreme ratifikacije,
prihvatanja ili odobravanja, svaka drZava clanica preuzima
obavezu da primeni najmanje 35 stavova i podstavova odabranih
medu odredbama tre¢eg dela Povelje, ukljucujué¢i najmanje
tri koji treba da budu odabrani u ¢lanovima 8 1 12 1 po jedan
iz ¢lanova 9, 18, 11 i 13. Dakle, drzave Clanice Povelje imaju
obaveze iz Drugog dela koje se odnose na sve regionalne ili
manjinske jezike, dok su slobodne da iz Treceg dela Povelje, 1
to za jezike koje same preciziraju, izaberu najmanje 35 stavova
1 podstavova, odnosno obaveza.

U ¢lanu 7 koji je jedini u Drugom delu Povelje postoje
odredbe koje sadrze reSenja koja su od znacaja za kulturu,
kulturna prava i kulturnu delatnost na manjinskim jezicima. Tim
¢lanom je predvideno da po pitanju regionalnih ili manjinskih
jezika, u okviru teritorija na kojima su ti jezici u upotrebi i u
skladu sa situacijom svakog od tih jezika, drzave ¢lanice grade
svoju politiku, zakonodavstvo 1 praksu na ciljevima 1 na¢elima
koja, izmedu ostalog, obuhvataju: a) priznanje regionalnih ili

65 J M. Woehrling, The European Charter for Regional or Minority Languages, A
Critical Commentary, Council of Europe Publishing, 2005, 46.
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manjinskih jezika kao izraz kulturnog bogatstva i ) odrzavanje
1 razvijanje veza, u oblastima koje pokriva ova povelja, izmedu
grupa koje koriste regionalne ili manjinske jezike i ostalih grupa
u drzavi koje upotrebljavaju jezik u identi¢noj ili sli¢noj formi,
kao 1 uspostavljanje kulturnih odnosa sa ostalim grupama u
drzavi koje koriste razlicite jezike. U relevantnim naucnim
komentarima izlozenih odredbi jasno se ukazuje na ¢injenicu
da je priznavanje regionalnih ili manjinskih jezika kao izraza
kulturnog bogatstva sama osnova Povelje i1 da to ,,priznanje*
treba da bude u svecanoj formi, kroz usvajanje odgovarajuceg
instrumenta, ili spominjanja jezika u zakonskim tekstovima, ili
u drzavnim izvestajima o sprovodenju Povelje, te da se prosto
davanje finansijske pomoci organizacijama angaZovanim u
kulturnoj promociji ne ¢ini dovoljnim, dok priznavanje jezika
kao ,kulturnog bogatstva“ ima znacenje odredivanja tih
jezika na istovetan nacin kao Sto se to €ini sa spomenicima, ili
drugim kulturno znacajnim mestima, zapravo kao dobara koja
su priznata i koja su vredna posebne zastite.®® ,,Uspostavljanje
kulturnih odnosa“ ima za cilj kako kulturno obogacivanje, tako 1
poboljsSanje razumevanja izmedu svih grupa u drzavi.®’

U Tre¢em delu Povelje sadrzan je ¢lan 12 koji je u celini
posvecen kulturnim aktivnostima i pogodnostima, $to je 1 njegov
rubrum. Kao $to je istaknuto, drzave su u obavezi da iz tog ¢lana
izaberu najmanje tri stava ili pod stava. Zbog njegovog znacaja,
treba ga u celini navesti. Stavom 1 tog ¢lana predvideno je da,
Sto se ti¢e kulturnih aktivnosti 1 olakSica, posebno biblioteka,
videoteka, kulturnih centara, muzeja, arhiva, akademija,
pozorista ili bioskopa, kao 1 literarnih radova ili filmske
produkcije, razli¢itih oblika kulturnog izrazavanja, festivala i
kulturne industrije, ukljucujuéi 1 upotrebu novih tehnologija,
drzave cClanice preuzimaju obavezu da unutar teritorije na
kojoj se ovi jezici koriste, 1 do stepena do kog su javne vlasti
5 Ibid., 107, 108.

87 Ibid., 116.
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za to nadlezne, imaju ovlas¢enja ili igraju odgovarajucu ulogu:
a) da ohrabre vidove izrazavanja i inicijative specificne za
regionalne ili manjinske jezike i da omoguce razli¢ite nacine
pristupa umetnickim delima proizvedenim na ovim jezicima;
b) da podstaknu razli¢ita sredstva putem kojih bi dela sa¢injena
na regionalnim ili manjinskim jezicima postala dostupna,
pomaganjem 1 razvitkom prevodenja, nadsinhronizacije 1
titlovanih prevoda; c¢) da unaprede pristup regionalnih ili
manjinskih jezika radovima proizvedenim na drugim jezicima,
razvojem prevoda, nadsinhronizacije i titlovanih prevoda; d)
da obezbede da tela koja su odgovorna za organizovanje ili
pruzanje podrSke razli¢itim kulturnim aktivnostima omoguce
odgovaraju¢e doprinose za ukljuCivanje znanja i1 upotrebe
regionalnih ili manjinskih jezika i kultura u sve one poduhvate
koje oni pokrecu, ili za koje obezbeduju finansijsku podrsku;
e) da unaprede mere putem kojih bi se obezbedilo da tela
odgovorna za organizovanje i podrsku kulturnim aktivnostima
imaju na svom raspolaganju saradnike koji dobro poznaju
regionalne ili manjinske jezike, kao 1 jezike kojima govori
ostatak stanovnistva; f) da ohrabre direktno ucesc¢e predstavnika
onih koji koriste odgovarajuce regionalne ili manjinske jezike
u obezbedivanju uslova 1 planiranju kulturnih delatnosti; g) da
ohrabre i/ili olakSaju stvaranje jednog ili viSe tela koja bi bila
odgovorna za prikupljanje i Cuvanje kopija i predstavljanje
ili objavljivanje radova proizvedenth na regionalnom ili
manjinskom jeziku; h) ukoliko je neophodno, da stvore i/ili
unaprede aktivnosti koje bi imale za cilj finansiranje prevoda
ili istraZivanja razlicitih jezickih termina, posebno imajuc¢i na
umu odrzavanje i razvoj odgovarajucih upravnih, komercijalnih,
ekonomskih, drustvenih, tehnic¢kih ili pravnih termina na
svakom od regionalnih ili manjinskih jezika. U komentarima
tog stava ¢l. 12 Povelje, jasno se ukazuje na prakti¢an obim
primene izloZenih odredbi, tako da se u njima razlikuju kulturne
aktivnosti, sa jedne, 1 kulturne ustanove, sa druge strane.
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Prema komentarima, lista kulturnih aktivnosti koje se navode
u izlozenim odredbama nije iscrpna (podv. autori), ali se u njih
svrstavaju: literarni radovi, bioskopska produkcija, kolokvijalne
forme izrazavanja, festivali, kulturne industrije, skupljanje i
Sirenje radova, ali da i ostale aktivnosti mogu biti uklju¢ene u
taj pojam, narocito one koje imaju jezicku dimenziju, kao Sto
su: poezija, pozoriste, film, muzika, itd.%® Izlozeni ¢lan Povelje
pridaje posebno znacenje slede¢im kulturnim ustanovama:
bibliotekama, video bibliotekama (filmotekama), muzejima,
arhivima, kulturnim centrima, pozoristima, bioskopima, itd.*

Stav 2 tog ¢lana Povelje normira da, Sto se tiCe teritorija
razli¢itih od onih na kojima su regionalni ili manjinski jezici
tradicionalno u upotrebi, drzave preduzimaju, ukoliko broj
njihovih korisnika to opravdava, da odobre, ohrabre i/ili
omoguce odgovarajuce kulturne aktivnosti i olakSice u skladu
sa prethodnim stavom, dok je stavom. 3. Predvideno da drzave
Clanice preuzimaju obavezu da saCine odgovarajuce odredbe
prilikom kreiranja sopstvene kulturne politike van granica, u
koje bi ukljucili regionalne ili manjinske jezike 1 kulture koje
oni odslikavaju.

Od drzava koje su odabrane za uporedni prikaz, samo
Makedonija nije ¢lanica Povelje. Zanimljivo je ista¢i koje su
obaveze iz ¢l. 12 drzave preuzele prilikom ratifikacije Povelje.
Madarska je, za vecinu jezika, preuzela obaveze iz stava 1,
podstavove a), b), ¢), f) 1 g), kao 1 stavove 2 1 3, Hrvatska je
preuzela samo stav 1, podstavove a), ) 1 g), dok je Srbija iz
stava 1 preuzela podstavove a), b), c) i f), kao 1 st. 2 tog ¢lana.
Makedonija joS uvek nije ratifikovala Povelju, 1ako ju je potpisala
jos 25. jula 1996. godine.”

8 Ipid., 216.
 Ibid.

TOnttps://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/148/
declarations?p _auth=adpW NP (pristupljeno 14.2.2018).



Viadimir Puri¢, Ana Knezevi¢ Bojovi¢ 49

2.3. Bilateralni ugovori

Za potpuno sagledavanje medunarodnopravnog okvira kulturne
delatnosti nacionalnih manjina nuzno je razmotriti 1 odredbe
odgovarajucih bilateralnih ugovora koje su zakljucile drzave koje su
odabrane za uporedni prikaz. Budu¢i da je materija kulture, kulturnih
prava i kulturne delatnosti nacionalnih manjina regulisana kako
odredbama bilateralnih sporazuma o zastiti nacionalnih manjina,
tako 1 bilateralnih ugovora o kulturnoj (kulturno-prosvetnoj saradnji),
dalje razmatranje ¢e biti podeljeno u dve celine.

2.3.1. Bilateralni ugovori o zastiti nacionalnih manjina

Bilateralni sporazumi kao sredstvo, zapravo pravni
instrument, regulisanja polozaja manjina nisu u medunarodnom
pravu tekovina savremenog doba. Naprotiv, oni su bili poznati
1 koriS¢eni tokom prethodnih vekova. Svoje korene imaju u
pojavi medunarodnopravne zaStite verskih manjina, a veliki
zamah imali su izmedu dva svetska rata. Praksa zaklju¢ivanja
medunarodnih ugovora koji se odnose na polozaj 1 zaStitu
manjina nastavljena je i nakon Drugog svetskog rata, ali je
narocito uzela maha pocetkom devedesetih godina dvadesetog
veka. Glavni zagovornici takve prakse bile su Nemacka i
Madarska koje su sa nizom drzava zakljucile dvostrane ugovore
o dobrosusedstvu i saradnji u koje su ugradene i odgovarajucée
odredbe o zastiti manjina. Takav put sledile su i druge drzave,
tako da su kasnije zakljucivani i posebni bilateralni sporazumi
posveceni zaStiti manjina.”' Prvi multilateralni medunarodni
ugovor koji je u celini posvecen zastiti nacionalnih manjina,
Okvirna konvencija za zastitu nacionalnih manjina SE, predvida

"' B. Krivokapi¢, Zastita manjina u medunarodnom i uporednom pravu, Zastita
manjina u regionalnim okvirima i putem bilateralnih sporazuma, knj. 2, Ministarstvo
za ljudska 1 manjinska prava, Institut za uporedno pravo, Sluzbeni list SCG i
Gradevinska knjiga, Beograd 2004, 128, 129.
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mogucnost zaklju€ivanja bilateralnih sporazuma o zastiti
nacionalnih manjina. Budu¢i da se bilateralni sporazumi o zastiti
nacionalnih manjina, u izvesnom smislu, oslanjaju na odredbu
Okvirne konvencije, analizu treba zapoceti produbljenijim
sagledavanjem znaCenja te odredbe Konvencije 1 opstih
karakteristika i moguénosti takvih sporazuma.

Okvirna konvencija Saveta Evrope u ¢lanu 18, st. 1 predvida
da ¢e strane ugovornice nastojati da zakljuce, gde je to potrebno,
bilateralne i multilateralne sporazume sa drugim drzavama,
naroCito susednim, da bi se osigurala zaStita pripadnika
nacionalnih manjina. Ta odredba, kako se to ispravno zapaza
u Komentarima Konvencije, ima za cilj da promovise dobre
medudrzavne odnose pogodne za zaStitu nacionalnih manjina,
1 posredstvom njih, mir i stabilnost, odnosno da ohrabri dijalog
1 saradnju u oblasti zaStite manjina posredstvom kojih bi se
izbegli konflikti koji su, u pogledu statusa 1 zastite manjina, bili
svojstveni periodu izmedu dva svetska rata.”” Da bi posluzili
tom cilju, bilateralni sporazumi treba da budu recipro¢ni, a
ne jednostrani, treba da budu usaglaseni sa medunarodnim
standardima, da izbegavaju preferencijalni tretman za odredene
grupe i treba da predvidaju mehanizam za nastavak politickih
konsultacija u pogledu bilateralnih i multilateralnih obaveza.”

Zakljucivanje bilateralnih sporazuma o zastiti nacionalnih
manjina se prema izlozenoj odredbi Okvirne konvencije narocito
odnosi na susedne drzave sa prekograni¢énim manjinama. U tom
smislu, u izloZzenoj odredbi Konvencije implicitno je sadrzano
priznanje da odnosi izmedu drzava mogu da budu komplikovani
prisustvom nacionalnih manjina, naro¢ito u slu¢aju da nacionalna
manjina u jednoj drzavi zapravo ¢ini ve¢inu stanovnistva susedne

72 7. Jackson — Preece, , Article 18 in: The Rights of Minorities in Europe A
Commmentary on the European Framework Convention for the Protection of
National Minorities (ed. M. Weller), Oxford University Press, Oxford 2006, 508.

73 M. van der Stoel, Minority Rights, Participation and Bilateral Agreements, OSCE
speech, 2000.
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drzave.” Takode, ta odredba implicitno upucuje i na koncept
mati¢ne drzave. U nau¢nim analizama bilateralnih sporazuma
o zaStiti nacionalnih manjina jasno se istice da je jedan od
njihovih limita, inherentan njihovoj strukturi, to Sto pojedine
manjine mogu da iz odredbi sporazuma crpe vece benefite u
odnosu na druge grupe zbog toga §to su drzave ugovornice po
pravilu zainteresovane za zastitu mati¢nih grupa, odnosno svoje
dijaspore.”™

Zakljucivanje bilateralnih sporazuma o zastiti nacionalnih
manjina nije nikakva jasno predvidena obaveza koja proistice
iz medunarodnih standarda. Naprotiv, izlozena odredba Okvirne
konvencije se, kako u njenim komentarima, tako i1 u praksi
Savetodavnog komiteta kao tela nadleznog da vr§i monitoring
nad implementacijom Konvencije, tumaci kao aspirativna
klauzula koja, za razliku od drugih odredbi Konvencije, ne
namece obavezu, ve¢ preporucuje standard ponaSanja kome
drzave treba da teze.”®

Budu¢i da je naznacena odredba Okvirne konvencije
aspirativne prirode ne postoji mogucnost da je drzave, strane
ugovornice Okvirne konvencije, prekrSe, ¢ak ni u slucaju da
ne postupaju u skladu sa zakljudenim ugovorima. Stavise, ni
sam Savetodavni komitet koji prati sprovodenje Konvencije, ne
moze da stane na stanoviste da drzava, ¢lanica Konvencije, krsi
tu odredbu, ve¢, ukoliko smatra da treba da se upute odredene
kritike, moze samo da preporuci 1 podstakne bolju primenu
postojecih i buducih bilateralnih i multilateralnih aranzmana.”

74 7. Jackson — Preece, 508.

75 E. Lantschner, R. Medda, Protection of National Minorities Through Bilateral
Agreements in South-Eastern Europe, Draft report prepared by the European
Academy of Bozen/Bolzano, 21-22 May 2001, 4, http://academos.ro/sites/default/
files/biblio-docs/1311/pdf sp bolzano_draftreport bilatagreements en.pdf
(pristupljeno 10.3.2018).

76 1. Jackson — Preece, 510.

"7 Ibid., 512.
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Dok je sa jedne strane jasno da zaklju€ivanje bilateralnih
sporazuma o zastiti nacionalnih manjina nije obligatorne prirode,
odnosno da drzave imaju slobodu da takve sporazume zakljuce,
dotle se moze postaviti pitanje Sta bi bio predmet regulisanja
takvih sporazuma i da li, ukoliko drzave ve¢ reSe da takve
sporazume zakljuce, postoje izvesna ogranicenja i zabrane kojih
se moraju pridrZavati?

Okvirna konvencija ne opredeljuje moguéi sadrzaj
bilateralnih sporazuma o zaStiti nacionalnih manjina, niti
izri¢ito predvida da bilateralni sporazumi treba u celini da
budu posveceni zastiti manjina. U Objasnjenjima uz Okvirnu
konvenciju, za stav 1. ¢lana 18 Konvencije, jasno je naznaceno
da b1 bilateralni 1 multilateralni sporazumi mogli, primera radi,
da se zakljuCe u oblasti kulture, obrazovanja i informisanja.”® Sa
druge strane, Okvirna konvencija jednim svojim ¢lanom ipak
uspostavlja odredena ogranic¢enja sadrzini 1 primeni bilateralnih
sporazuma o zastiti nacionalnih manjina. Naime, ¢lanom 21.
Konvencija propisuje da se nista u njoj neée tumaciti tako da
moze da znaci pravo na preduzimanje delatnosti ili vrSenje dela
suprotnih osnovnim nacelima medunarodnog prava, a posebno
suverenoj jednakosti, teritorijjalnom integritetu i politi¢koj
ravnopravnosti drzava. Imajuc¢i u vidu izlozenu odredbu, jasno
je da se od drzava, u njihovim bilateralnim i multilateralnim
odnosima, ocekuje da slede princip nemeSanja u unutrasnje
stvari 1 da ohrabruju poStovanje osnovnih nacela medunarodnog
prava koja su u ¢lanu 21 Okvirne konvencije izri¢ito navedena.
Sledstveno tome, drzave bi trebalo da ohrabruju grupe u okviru
drugih drzava, ukljucujuéii,,svoju* manjinu u drugim drzavama,
da svoje sporove reSavaju mirnim putem, bez pruzanja bilo
kakve implicitne, ili eksplicitne podrSke grupama koje su
angazovane u ilegalnim aktivnostima. Zastita lica koja pripadaju
nacionalnim manjinama je u krajnjoj liniji odgovornost drzave
78 Council of Europe, Committee for the Protection of National Minorities (CAHMIN),
Explanatory Report to the Framework Convention, H (1995) 010, par. 86.
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u kojoj manjine Zive. Stavise, buduéi da je jedno od osnovnih
nacela medunarodnog prava da drzave mogu da deluju samo u
okviru svoje suverene jurisdikcije, jasno je da maticne drzave,
iako imaju naro€it 1 legitiman interes za pitanja koja su od
znacaja za ,,njihovu‘ manjinu u drugim drzavama, ne mogu da
prosire svoju nadleznost na takva lica.”

Budu¢i da su nacionalne manjine 1 njihova zastita vazan
element u odnosima izmedu drzava, Visoki komesar za
nacionalne manjine OEBS doneo je 2008. godine Preporuke o
nacionalnim manjinama u medudrZzavnim odnosima koje, izmedu
ostalog, sadrze i1 preporuke u vezi sa bilateralnim instrumentima
1 mehanizmima zaStite. Prema tim preporukama, drzave se
ohrabruju da zakljuc€e bilateralne sporazume da bi prosirile i
dalje razvile manjinsku zastitu, a bilateralni mehanizmi treba da
omoguce razmenu informacija, pracenje interesa i ideja i dalju
podrSku manjinama na osnovu prijateljskih odnosa, pri ¢emu
bilateralni pristup treba da sledi duh osnovnih pravila i nacela
sadrzanih u multilateralnim instrumentima zastite.*

Tokom devedesetih godina dvadesetog veka 1 ranih
dvehiljaditih, drzave koje su odabrane za uporedni prikaz zakljucile
su medusobno nekoliko bilateralnih ugovora o zastiti nacionalnih
manjina. Najpre su 1995. godine Madarska 1 Hrvatska zakljucile
Sporazum o zastiti madarske manjine u Republici Hrvatskoj i
hrvatske manjine u Republici Madarskoj,* a u periodu od 2002.
do 2005. godine SR Jugoslavija, odnosno Srbija i Crna Gora

7 J. Jackson — Preece, 513.

80 High Commissioner on National Minorities, The Bolzano/Bozen Recommen-
dations on National Minorities in Inter-state Relations, June 2008, par. 18, https://
www.osce.org’/hcnm/bolzano-bozen-recommendations?download=true ~ (pristuplje-
no 10.3.2018).

81 Sporazum izmedu Republike Hrvatske i Republike Madarske o zastiti madarske
manjine u Republici Hrvatskoj i hrvatske manjine u Republici Madarskoj - Zakon o
potvrdivanju Sporazuma izmedu Republike Hrvatske i Republike Madarske o zatiti
madarske manjine u Republici Hrvatskoj i hrvatske manjine u Republici Madarskoj,
Narodne novine — Medunarodni ugovori, br. 008/1995.
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zakljucila je nekoliko sporazuma o zastiti nacionalnih manjina sa
susednim drzavama - sa Republikom Rumunijom,*? Republikom
Madarskom,** Republikom Makedonijom®* 1 Republikom
Hrvatskom.® Republika Srbija je po osnovu sukcesije nastavila
da bude strana ugovornica tih sporazuma.

Osim medusobno, drzave koje su odabrane za uporedni prikaz
zakljucile su ugovore o zastiti nacionalnih manjina 1 sa drugim
drzavama. Jasan i sistematican pregled bilateralnih sporazuma
iz oblasti zastite nacionalnih manjina javno je dostupan samo
na stranici Kancelarije za ljudska i manjinska prava Srbije.’¢ U
odnosu na Hrvatsku se takode pregledom bilateralnih sporazuma
zakljucenih sa drugim drzavama moze utvrditi da je Hrvatska, osim
sporazuma sa Srbijom, zakljucila sledece bilateralne sporazume u
oblasti zastite manjinskih prava:

e Ugovor izmedu Republike Hrvatske 1 Talijanske Republike
0 pravima manjina - (Zakon o potvrdivanju Ugovora izmedu
Republike Hrvatske i Talijanske Republike o pravima manjina,
Narodne novine — Medunarodni ugovori, br. 015/1997);

e Sporazum izmedu Republike Hrvatske i Crne Gore o zastiti
prava hrvatske manjine u Crnoj Gori i crnogorske manjine u
Republici Hrvatskoj;

82 Sporazum izmedu Savezne vlade SR Jugoslavije i Vlade Rumunije o saradnji u

oblasti zastite nacionalnih manjina, Sluzbeni list SCG - Medunarodni ugovori, br.
14/2004.

8 Sporazum izmedu Srbije i Crne Gore i Republike Madarske o zastiti madarske
nacionalne manjine koja zivi u Srbiji i Crnoj Gori i srpske nacionalne manjine koja
zivi u Republici Madarskoj, Shuzbeni list SCG — Medunarodni ugovori, br. 14/2004.
8 Sporazum izmedu Srbije i Cme Gore i Republike Makedonije o zadtiti srpske i
crnogorske nacionalne manjine u Republici Makedoniji i makedonske nacionalne
manjine u Srbiji i Crnoj Gori, Sluzbeni list SCG — Medunarodni ugovori, br. 6/2005.
85 Sporazum izmedu Srbije i Crne Gore i Republike Hrvatske o zastiti srpske i
crnogorske nacionalne manjine u Republici Hrvatskoj 1 hrvatske nacionalne manjine
u Srbiji i Crnoj Gori, Sluzbeni list SCG — Medunarodni ugovori, br. 3/2005.

8http://www.ljudskaprava.gov.rs/sr/dokumenta/nacionalne-manjine/bilateralni/
sporazum.
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e Sporazum izmedu Republike Hrvatske i Republike Makedonije
o zaStiti prava hrvatske manjine u Republici Makedoniji i
makedonske manjine u Republici Hrvatskoj.

Osim sa Srbijom i Hrvatskom, Madarska ima potpisan
1 ugovor sa Rumunijom. Ugovor se odnosi na razumevanje,
saradnju 1 dobrosusedske odnose izmedu Rumunije 1 Madarske i
potpisan je 16. septembra 1996. godine.

Cilj zastite nacionalnih manjina u jugoisto¢noj Evropi kroz
bilateralne sporazume bio je da se garantuje stabilnost u drzavama
koje su kvalifikovane kao novoobrazovane demokratije,
osiguranjem, izmedu ostalog, postoje¢ih granica i reSavanjem
dugotrajnih sporova.®’

Sporazumi o za$titi nacionalnih manjina koje su drzave
odabrane za uporedni prikaz medusobno zakljucile imaju
nekoliko zajednic¢kih karakteristika. Najpre, budu¢i da su
u celosti posveceni zaStiti nacionalnih manjina, sporazumi
izrazavaju nameru i spremnost ugovornih strana da se pitanju
manjinske zastite posveti posebna paznja. Moze se ista¢i da su
sporazumi ispunili svoj osnovni cilj garantovanja stabilnosti,
jer problematika manjinske zastite ne preti da znacajno ugrozi
bezbednost, niti predstavlja izazov postoje¢im granicama drzava
koje su strane ugovornice tih sporazuma. Sporazumi sadrze u
nekoliko sli¢na reSenja, naroCito u pogledu svoje strukture i
sistematike, kaoiupogledumonitoringanadnjihovom primenom.
Sporazumi predvidaju ustanovljavanje meduvladinih meSoviti
komiteta, saCinjenih na paritetnoj osnovi koji prate sprovodenje
sporazuma i vladama ugovornih strana daju preporuke i u ¢ijem
radu ucestvuju i1 predstavnici manjina. Nacelno posmatrano, svi
sporazumi sadrze, odnosno proklamuju istovetna prava - pravo
na odrzavanje nacionalnog identiteta, jezicka prava, prava u
oblasti obrazovanja, prava u oblasti informisanja, ucestvovanje
pripadnika manjina u procesu odlucivanja, zastitu kulturno-
87 E. Lantschner, R. Medda, 13.
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istorijskog nasleda, itd. Medutim, 1 pored nacelne sli¢nosti
ovih sporazuma, produbljenijom analizom njihovog sadrzaja i
dosadasnje primene moze da se utvrdi da oni ipak imaju izvesne
limite 1 da nisu uvek 1 u svemu pogodni za sve aspekte manjinske
zastite, buduci da u sklopu savremenog ,,razvoja‘“ medunarodnih
iregionalnih odnosa, kao i same manjinske zastite, omogucavaju
otvaranje niza novih pitanja.® Bilo kako bilo, sporazumi o zastiti
nacionalnih manjina zakljuc¢eni izmedu drzava koje su odabrane
za uporedni prikaz predstavljaju vazne izvore pravnog okvira
kulturne delatnosti nacionalnih manjina i sadrze odredbe kojima
se regulisu pitanja kulture 1 kulturnih prava.

Sporazum zakljuc¢en izmedu Republike Hrvatske i Republike
Madarskeuclanu 3, st. 1 predvida da ¢eugovorne stranke s posebnom
paznjom pratiti zadovoljavanje kulturnih (u tekstu Sporazuma se
jo$ dodaje prosvetnih i verskih) potreba manjina na podrucjima
Republike Hrvatske gde zive Madari odnosno na podrucjima
Republike Madarske gde zive Hrvati i da ¢e podsticati osnivanje
kulturnih 1 prosvetnih centara kao i rad drugih ustanova i fondacija
odnosno odrzavanje 1 osiguravanje delovanja ve¢ postojecih
udruzenja i organizacija na podruc¢jima Republike Hrvatske gde
zive Madari 1 na podruc¢jima Republike Madarske gde zive Hrvati,
u skladu sa svojim unutrasnjim propisima. Stavom 2 istog ¢lana
propisano je da ¢e se u tu svrhu posebno podrzavati slanje knjiga,
Casopisa, nosaca slike i zvuka takvim ustanovama i fondacijama u
nekomercijalne svrhe, bez obracunavanja carine 1 takse, sopstvenu
izdavacku delatnost manjina, gostovanja profesionalnih i amaterskih
kulturno-umetnickih grupa, te organizaciju kulturnih i umetnickih
priredbi koje doprinose obogacivanju kulture 1 identiteta manjina
u obe zemlje. Strane ugovornice su se stavom 3 obavezale da ¢e
saradivati na zastiti spomenika koji su vezani za istoriju manjina,
odnosno da ¢e podrzavati takve aktivnosti manjina. Za problematiku

8 Vige o tome u: V. Puri¢, , Bilateralni sporazumi o zastiti nacionalnih manjina:
pogled kroz srpske naocare™, u: Srbija u Jugoistocnoj Evropi (prir. D. Pukanovié, V.
Trapara), Institut za medunarodnu politiku i privredu, Beograd 2013, 526-540.
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kulturne delatnosti 1 o€uvanja manjinske kulture znacajni su stavovi
213, ¢l. 9 Sporazuma prema kojima Republika Hrvatska potvrduje
u skladu sa svojim unutra$njim zakonodavstvom pravo manjine na
kulturnu autonomiju te da ¢e podsticati slobodno organizovanje
1 udruzivanje pripadnika madarske manjine u svrhu ocuvanja
nacionalnog i kulturnog identiteta, dok Republika Madarska
potvrduje da ¢e osigurati materijalne uslove za stvaranje hrvatskih
manjinskih samouprava u Republici Madarskoj, da bi te ssmouprave
delotvorno radile u zakonom propisanim okvirima i zakonskom
roku. U cilju ostvarivanja svojih obaveza, ugovorne strane su ¢l.
13 Sporazuma predvidele obavezu da obezbede odgovarajucu
materijalnu i drugu pomo¢.

Gotovo istovetan ¢lan koji je posvecen kulturi sadrzi i
Sporazum koji Republika Srbija ima sa Republikom Hrvatskom.
Prema ¢lanu 5 tog Sporazuma, strane ugovornice ¢e s posebnom
paznjom pratiti ostvarivanje kulturnih (u tekstu se joS dodaje
prosvetnih i verskih) potreba pripadnika manjina na svom podrucju
1 podstica¢e osnivanje kulturnih i prosvetnih centara kao i rad
drugih ustanova nacionalnih manjina. U tu svrhu ¢e se, prema
st. 2 istog Clana, podrzavati slanje knjiga, Casopisa, uredaja za
prenos slike 1 zvuka takvim ustanovama u nekomercijalne svrhe,
sopstvenu izdavacku delatnost manjina, gostovanja profesionalnih
1 amaterskih kulturno-umetnickih drustava te organizovanje
kulturnih i umetnickih nastupa, koji doprinose obogacivanju
kulture 1 identiteta pripadnika manjina u obe zemlje. Stavom 3 istog
¢lana, strane ugovornice su se obavezale da ¢e stititi kulturna dobra
na svom podru¢ju koja su vezana za istoriju manjina, odnosno
podrzavati takve aktivnosti manjina. Istovetno kao 1 u Sporazumu
izmedu Republike Madarske 1 Republike Hrvatske, Sporazum koji
Republika Srbija ima sa Republikom Hrvatskom predvida u ¢lanu
14 da ¢e za ostvarivanje obaveza preuzetih sporazumom strane
ugovornice osigurati odgovarajucu finansijsku podrsku. U odnosuna
Sporazum izmedu Republike Madarske i Republike Hrvatske nesto
uocCljivija razlika u reSenjima u Sporazumu koji Republika Srbija
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ima sa Republikom Hrvatskom odnosi se na kulturnu autonomiju.
Naime, prema ¢l. 2 Sporazuma, strane ugovornice su se obavezale
da ¢e pripadnicima manjina, izmedu ostalog, obezbediti kulturnu
autonomiju odrzavanjem, razvojem 1 iskazivanjem sopstvene
kulture i oCuvanjem 1 zastitom svojih kulturnih dobara i tradicije,
ali bez izri¢itog upucivanja da ¢e takva kulturna autonomija biti
predvidena unutrasnjim zakonodavstvom, kao 1 bez preciziranja
institucionalnog okvira takve autonomije.

Najsire su postavljene odredbe koje se odnose na kulturu
u Sporazumu koji Republika Srbija ima sa Republikom
Madarskom. Naime, prema ¢l. 3, st. 2 tog Sporazuma, Ugovorne
strane posvecuju posebnu paznju zadovoljavanju kulturnih (u
istoj odredbi navodi se joS 1 obrazovnih, informativnih 1 verskih)
potreba nacionalnih manjina. One obezbeduju uslove neophodne
za funkcionisanje manjinskih samouprava i drugih manjinskih
institucija, organizacija 1 fondacija, podsticu 1 osnivanje
manjinskih kulturnih centara. Ugovorne strane pruzaju pomoc¢
u dostavljanju takvim manjinskim samoupravama, fondacijama
1 udruzenjima gradana, na nekomercijalnoj osnovi, knjiga,
Casopisa, umetni¢kih publikacija, audiovizuelnih materijala
oslobodenih carina i drugih dazbina, pomazu nezavisnu
izdavacku delatnost nacionalnih manjina, gostovanja njihovih
profesionalnih i amaterskih trupa i organizaciju svih kulturno-
umetnickih manifestacija koje imaju za cilj obogacivanje
kulture 1 identiteta nacionalnih manjina. Stavom 3 istog ¢lana
predvideno je da ugovorne strane saraduju na zastiti istorijskih
zgrada 1 kulturne bastine vezane za kulturu 1 istoriju nacionalnih
manjina, kao 1 da stvaraju uslove neophodne da bi nacionalne
manjine sacuvale svoje materijalne i arhitektonske spomenike
1 druga umetnicka dela koja su deo njihove kulturne bastine i
tradicije, pri ¢emu predstavnici manjinskih samouprava i drugih
manjinskih organizacija ucestvuju u formulisanju programa
za zadtitu i ouvanje kulturne batine manjina. Clanom 9,
st. 2 normirano je da ugovorne strane, u skladu sa svojim
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nacionalnim zakonodavstvom koje ureduje polozaj, slobode i
prava nacionalnih manjina, garantuju pripadnicima nacionalnih
manjina odgovarajuce oblike manjinske samouprave, odnosno
kulturne 1 personalne autonomije. Slicno kao 1 u drugim
sporazumima, ugovorne strane su se Cl. 14 obavezale da
obezbeduju odgovaraju¢a finansijska 1 druga sredstva za
ispunjenje svojih obaveza koje proistiCu iz ovog sporazuma.
Primetno da je Sporazum sa Madarskom zakljucen u korist
manjina ¢ija je brojnost u izrazitoj disproporciji. Sam Sporazum
u ¢l. 2, st. 4 sadrzi odredbu prema kojoj prava utvrdena
Sporazumom podjednako pripadaju nacionalnim manjinama,
ali da ugovorne strane uvidaju da nacin ostvarivanja tih prava
moze da zavisi od brojnosti manjine o kojoj je re¢. Drugim
reCima, zbog izrazito manjeg broja Srba u Madarskoj u odnosu
na broj Madara u Srbiji, jasno je da Srbija ima mnogo izrazenije
obaveze 1 da je moguce da nacin ostvarivanja pojedinih prava
predvidenih Sporazumom ugovorne strane drugacije urede, pri
¢emu zadrzavaju pravo da u smislu ostvarivanja sporazuma kod
druge ugovorne strane intervenisu u vezi sa na¢inom ostvarivanja
pojedinih prava. Uocljivo je takode da je Sporazum koji je
zakljuCen sa Madarskom veoma detaljan i da, u odnosu na druge
sporazume, sadrzi veci broj garantija, tako da se osnovano moze
postaviti pitanje da li je razlikama u sadrzini i obimu manjinske
zaStite koja je sporazumima predvidena, pojedinim manjinama u
unutraSnjem pravnom poretku Republike Srbije priznat visi nivo
prava u odnosu na druge nacionalne manjine? Takva se pitanja
do sada u praksi nisu pojavljivala, ali je sasvim sigurno da nisu
isklju¢ena.®

Sporazum koji o zastiti nacionalnih manjina Republika
Srbija ima zaklju¢en s Makedonijom predvida u ¢l. 5 da
pripadnici nacionalnih manjina imaju pravo da, pojedinacno
ili u zajednici sa ostalim ¢lanovima svoje grupe, izrazavaju i
razvijaju svoj kulturni (spominje se jos i etnicki, jezicki i verski
% Ibid., 529.
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) identitet, a ugovorne strane ¢e stvarati uslove 1 donositi mere
potrebne u tu svrhu. U tom smislu ugovorne strane ¢e: podrzavati
1 pomagati slobodno organizovanje i udruZivanje pripadnika
manjina u svrhu o¢uvanja kulturnog identiteta, ustanovljavanje
1 funkcionisanje organizacija, udruzenja 1 institucija koje
predstavljaju interese nacionalnih manjina i obezbeduju njihovo
uces¢e u javnim poslovima, narocito onim koji se njih ticu, u
oblasti kulture (spominju se joS i obrazovanja i informisanja);
podsticati odrZzavanje slobodnih i direktnih kontakata izmedu
pripadnika 1 organizacija nacionalnih manjina sa mati¢nom
zemljom, kao i saradnju sa sunarodnicima u drugim zemljama
1 sa medunarodnim i nevladinim organizacijama; pomagati
odrzavanje kulturnih manifestacija nacionalnih manjina koje
doprinose unapredenju identiteta 1 kulture nacionalnih manjina;
omoguciti izdavacku delatnost nacionalnih manjina kao i slanje
knjiga, Casopisa, nosaca slike 1 zvuka manjinskim organizacijama
u nekomercijalne svrhe i kao takvih oslobodenih carina i
doprinosa. Clanom 6, st. 1 predvideno je da ée ugovorne strane
obezbediti uslove za oCuvanje kulturne bastine nacionalnih
manjina, kao i da ¢e ocCuvanje kulturne bastine nacionalnih
manjina regulisati posebnim sporazumom. Slicno kao i u
ostalim bilateralnim sporazumima, ¢lanom 12 normirano je da
¢e za ostvarivanje obaveza preuzetih sporazumom ugovorne
strane osigurati odgovarajucu, ukljucujuéi i finansijsku podrsku.
U Sporazumu izmedu Republike Srbije 1 Makedonije nema
odredbi o kulturnoj autonomiji.

Ukoliko se pazljivije sagledaju izlozene odredbe svih
bilateralnih sporazuma o zaStiti nacionalnih manjina, utoliko se
moze doc¢i do zakljucka da se u njima, uz izvesne, ponekad i ne
tako male i zanmeraljive razlike, uz obavezu ugovornih strana
da ih materijalno pomazu, spominju slede¢i vidovi kulturnih
aktivnosti nacionalnih manjina:
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e Osnivanje subjekata u kulturi (udruzenja, ustanove, fondacije,
centri);
Izdavacka delatnost;
Nastupi profesionalnih i1 amaterskih kulturno-umetnickih
drustava;

e Organizacija kulturno-umetni¢kih manifestacija koje imaju
za cilj obogacivanje kulture 1 identiteta nacionalnih manjina;

e Ocuvanje kulturne bastine nacionalnih manjina;

e Kulturna autonomija, odnosno samouprava.

Sprovodenje sporazuma o zastiti nacionalnih manjina koje
su drzave odabrane za uporedni prikaz medusobno zakljucile
u praksi se do sada odvijalo na razli¢ite nacine 1 razliCitim
intenzitetom.

Kao §to je istaknuto, sporazumom zaklju¢enim izmedu
Srbije 1 Madarske predvideno je osnivanje i vodenje Meduvladine
mesovite komisije o nacionalnim manjinama, koja je zaduzena za
praéenje sprovodenja Sporazuma. Clanovi komisije (jednak broj
1z obe drZave) imenovani su u skladu sa odredbama sporazuma,
tako da se obezbedilo obavezno ucesce predstavnika nacionalnih
manjina — u Srbiji su oni imenovani na predlog Nacionalnog
saveta madarske nacionalne manjine, a u Madarskoj na predlog
Samouprave Srba u Republici Madarskoj.

Meduvladina mesSovita komisija odrzala je do sada pet
sednica. Poslednja, 5. sednica je odrzana u Subotici 2016. godine.

Kada je u pitanju razvoj madarsko-srpskih kulturno-
istorijskih odnosa, u Analizi koju je 2016. godine priredio Centar
za regionalizam® istiCe se da ovaj segment predstavlja primer
dobre prakse — narocito je znacajna sistemska podrska drzava u

0 D. Bastovanovi¢, T. Tucié, A. Popov, J. Perkovi¢, Analiza sprovodenja
bilateralnih sporazuma o zastiti prava nacionalnih manjina Srbije sa Hrvatskom,
Madarskom, Rumunijom i Makedonijom, Centar za regionalizam, 2016, 23,
www.centarzaregionalizam.org.rs/prilozi/Analiza_sprovodjenja_bilateralnih
sporazuma_o_za$titi_prava nacionalnih manjina Srbije sa Hrvatskom
Madjarskom, Rumunijom i Makedonijom.pdf (pristupljeno 15.3.2018).
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istrazivanju madarsko-srpskih kulturnih 1 istorijskih odnosa. Ta
delatnost se odvija kroz razliite projekte koje realizuju ustanove
kulture u Vojvodini, nevladine organizacije i drugi akteri u kulturi.
U Analizi se ukazuje 1 na to da je sprovedeno ili se sprovodi vise
istrazivackih projekata madarsko-srpskih kulturnih i istorijskih
veza, dok kulturne i druge institucije, kao $to su arhivi, pozori$ni
1 drugi muzeji imaju potpisane programe o medusobnoj saradnyji,
dok se istovremeno sprovode zajednicke aktivnosti zavoda i ostalih
organizacija koje se bave zastitom kulturnog nasleda.’’

Kao $to je istaknuto ¢lanom 16 Sporazuma zakljucenog
izmedu Republike Srbije i Republike Hrvatske predvideno je
ustanovljenje Meduvladinog mesSovitog odbora kao instrumenta
za pracenje sprovodenja Sporazuma. Obe ugovorne strane u
Mesoviti odbor odredile su jednak broj predstavnika, medu
kojima se nalaze i pripadnici manjna, a na preporuku krovnih
koordinacijskih tela nacionalnih manjina. Meduvladin meSoviti
odbor za prac¢enje implementacije sporazuma osnovan je nakon
njegove verifikacije, ali nakon raspada drzavne zajednice Srbije
1 Crne Gore 1 gaSenja Ministarstva za ljudska 1 manjinska prava
Srbije 1 Crne Gore, dolazi do zastoja u odrzavanju sastanaka. Tek
posle formiranja Vlade Republike Srbije 2008. godine imenovani
su novi predstavnici srpskog dela Meduvladinog meSovitog
odbora 1 nastavljeno je sa radom.

Poslednje dve sednice meSovitog odbora su odrzane 2011.
godine u Sidu i 2014. godine u Zagrebu, dok je nedavno, odrzana
jos jedna sednica tokom 2018. godine.

Kako se istiCe u pomenutoj Analizi koju je 2016. godine
sproveo Centar za regionalizam,” kada je re¢ o ouvanju kulturnog
identiteta hrvatske nacionalne manjine u Srbiji, za pocetak je
neophodno napomenuti da je ona relativno nova manjina, te da
nije imala mehanizme 1 institucionalne okvir kojima bi sacuvala
svoju kulturu 1 etnicku posebnost — tek je sa osnivanjem Zavoda
I D. Bastovanovi¢ et al., 17-28.

%2 Ibid., 5-16.
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za kulturu Vojvodanskih Hrvata ova manjina dobila svoju prvu
bazi¢nu ustanovu. Otuda i rezultate sprovodenja ovog bilateralnog
sporazuma u oblasti kulture treba sagledati i u svetlu ove Cinjenice.
Sto se ti¢e preporuka sa sednica Meduvladinog meSovitog
odbora, narocito su indikativne one koje se odnose na razmatranje
moguénosti izmena poreskih propisa u obe drzave u smislu
oslobadanja donacija 1 poklona namenjenih manjinskimustanovama
od poreskih obaveza. Nadalje, obema drzavama je predlozeno dau
okviru redovne delatnosti drzavnih institucija podrzavaju projekte
zaStite 1 oCuvanja istorijskih mesta 1 materijalne 1 nematerijalne
kulturne bastine manjina. U konkretnim preporukama drzavama
ugovornicama Srbiji je preporuceno da dodela finansijske podrske
kulturnim programima, projektima 1 delatnostima hrvatske
nacionalne manjine treba da se nastavi, uz primenu ujednacenih
kriterijuma sa drugim manjinama. U odnosu na Hrvatsku, u oblasti
kulture se predlaZe nastavak obnove 1 zaStite sakralnih spomenika
Srpske pravoslavne crkve i nastavak sprovodenja programa obnove
spomenika kulture vaznih za srpsku manjinu u Hrvatskoj. Osim
toga, naglasena je potreba za valorizacijom koncepcije postavke 1
rada muzeja u Jasenovcu.

Kao sto je istaknuto, u ¢lanu 14 Sporazuma zakljucenog
izmedu Srbije 1 Makedonije je predvideno formiranje Meduvladine
mesovite komisije koja ¢e pratiti sprovodenje ovog Sporazuma
i koja ¢e se sastajati po potrebi, a najmanje jednom godiSnje.
Medutim, ovo je jedina komisija koja se do sada ni jednom nije
sastala, te je veoma tesko doneti zakljucke o sprovodenju ovog
bilateralnog sporazuma iz zvani¢nih dokumenata.

Kako se isti¢e u Analizi regionalnog centra,” makedonska
nacionalna zajednica u Srbiji nije imala moguc¢nosti niti finansija
da osnuje ustanove kulture, tako da se aktivnosti u oblasti
kulture organizuju preko organizacija makedonske nacionalne
zajednice, a u samoj analizi izneti su brojni primeri bogate
aktivnosti makedonske kulturne zajednice u Srbiji.

% Ibid., 29-37.
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2.3.2. Bilateralni ugovori o kulturnoj saradnji

Bilateralnu kulturnu saradnju karakteriSu sporazumi koje
potpisuju dve drzave. Ovi sporazumi predstavljaju gest dobre
volje 1 odraz kulturne diplomatije, dok istovremeno otvaraju
mogucénost za razvijanje dokumenata prakti¢nije prirode, kao Sto
su programi kulturne saradnje, koji se odnose na neki konkretan
vremenski period.

Bilateralni sporazumi koji se odnose na oblast kulture
najcesce obuhvataju jos neke bliske oblasti, kao $to su prosveta,
nauka i sport, dok se detaljnim c¢itanjem odredbi nekih od
programa zakljucenih na osnovu bilateralnih sporazuma jasno
vidi da programi mogu obuhvatiti 1 pitanja kulturnog turizma.

Medunarodni odnosi u oblasti kulture se decenijama
zasnivaju upravo na bilateralnim sporazumima, bududi da su
postupku sprovodenja samog sporazuma. Kako Zecevi¢ istice,”
bilateralna saradnja je imala znacajnu ulogu u vreme Hladnog
rata, dok je u periodu od 2000. do 2003. godine broj potpisanih
bilateralnih sporazuma veéi nego tokom citave dekade 1950-ih,
60-ih 1 80-ih, §to se moZe objasniti nastankom velikih broja drzava
na teritorijama ranijih socijalistickih drzava.

U kontekstu bilateralnih sporazuma, kako onih koji su
posveceni zastiti nacionalnih manjina, tako i onih koji su
posveceni kulturnoj saradnji, treba istac¢i da zbog svojevrsnog
preklapanja materije koju reguliSu, a koja se odnosi na kulturu
1 kulturnu delatnost nacionalnih manjina, moze do¢i i do
problema u odredivanju nadleznosti organa drzavne uprave koji
su, u okviru iste drzave, nadlezni za njihovu implementaciju 1
pracenje. U tom smislu, u domacoj literaturi je istaknuto da u
Republici Srbiji nadlezni organi drzavne uprave, svaki posebno,

9 1. Zelevié, Multilateralna kulturna saradnja u okviru programa delovanja
Ministarstva kulture Republike Srbije - Dometi i perspektive (magistarska teza),
Univerzitet umetnosti u Beogradu, 2010.
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imajuci u vidu 1 ostale poslove koje obavljaju, mozda i nemaju
sve institucionalne pretpostavke i kapacitete za sagledavanje
zaStite kulturnog i istorijskog nasleda srpske nacionalne manjine
u susednim drzavama kao dela zastite njihovog identiteta.”

Nadleznosti u oblasti kulturne diplomatije, ukljucujuéi i pre-
govaranje 1 pracenje sprovodenja bilateralnih sporazuma, imaju
ministarstva spoljnih poslova, zajedno sa ministarstvima kulture.
Zanimljivo je u kontekstu bilateralne saradnje izdvojiti 1 osnivanje
1 rad kulturnih centara, instituta, kulturno-informativnih centara ili
saveta kao znacajnih agenata kulturne saradnje 1 kulturne diplo-
matije.”® Mnoge drzave imaju svoje kulturne centre u zemljama sa
kojima imaju diplomatske odnose, a kada ih nemaju, ¢esto imaju
diplomate na odgovaraju¢oj poziciji, kao $to su atasei za kulturu ili
savetnici za kulturu. Podaci iz 2013. godine®” pokazuju da u oblasti
kulturne diplomatije slovenskih drzava &lanice Evropske unije Ce-
Ska Republika ulaze najvise sredstava u osnivanje i rad kulturnih
centara, dok se Hrvatska 1 Slovacka oslanjaju na rad svojih atasSea
za kulturu ili savetnika za kulturu u ambasadama.

Kao S§to je ve¢ istaknuto, na osnovu bilateralnih sporazuma
se zakljuCuju dalji radni, operativni programi, najces¢e u obliku
programa saradnje ili akcionih planova. U ovom slucaju se
najcesce radi o aktima ¢ija su implementaciona tela nadlezna
ministarstva, a sami programi predstavljaju konkretizaciju
oblika i modaliteta saradnje koji su predvideni bilateralnim
sporazumom. Za programe ili protokole o saradnji u oblasti
kulture karakteristicno je propisivanje odredenih kvota za
%3 Vise o tome u: V. Puri¢, ,,Zastita kulturnog i istorijskog nasleda srpske nacionalne
manjine u inostranstvu — pravni aspekti*, u: Ocuvanje i zastita kulturno istorijskog
nasleda Srbije u inostranstvu (ur. V. Golubovi¢), Institut za medunarodnu politiku i
privredu, Beograd 2011, 361 —379.

% EPAH, Interarts, Report on the state of cultural cooperation in Europe, 2003, 34,
www.interarts.net/descargas/interarts691.pdf (pristupljeno 18. 3.2018).

97 B. Udovi¢, A. Podgomnik, ,,Cultural Diplomacy of Slavic European Union
Member States: A Cross-country Analysis®, Baltic Journal of European Studies, Vol.
6,2/2016, 125.
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razmenu ili razmena po reciprocitetu (na mesecnom ili godisSnjem
nivou) u odnosu na programe rezidencije za umetnike, programe
edukacije, projektne razmene programa, izlozbe 1 slicno.
Karakteristi¢no je da u odnosu na sprovodenje ovih programa
drzavna uprava zadrzava pravo izbora ucesnika, pri cemu se u
odredenim situacijama raspisuju javni konkursi, kao §to je to
slucaj sa programima razmene umetnika ili edukacije u odnosu
nakoje predstavnici drzavne uprave donose konacne odluke. Ono
Sto je indikativno jeste da se u odnosu na kulturne programe koji
se nude za razmenu izbor pravi nadleZzno ministarstvo kulture,
nude¢i ve¢ pripremljen paket programa koji je, kako ZecCevic¢
istice®®, napravljen u formuli: muzicki program ili folklorni
ansambl, izloZzba manjeg formata 1 filmski program.

Kada se radi o drzavama koje su predmet istrazivanja, ono
Sto se na prvi pogled moZze primetiti jeste da su one potpisnice
velikog broja bilateralnih sporazuma o kulturnoj saradnji.

Samo Srbija potpisnica je preko 60 bilateralnih sporazuma
koji obuhvataju oblast kulturne saradnje.” Hrvatska je potpisnica
preko 10 sporazuma o saradnji, dok Madarska ima sporazume sa
preko 150 drzava, od kojih sa 50 ima redovnu saradnju.!® Od
drzava koje su predmet istrazivanja, sledece imaju ugovore koje
su medusobno zakljucile:

e Sporazum izmedu Savezne vlade SRJ i Vlade Republike
Hrvatske o saradnji u oblasti kulture i prosvete;!®!
e Sporazum izmedu Saveta ministara SCG 1 Republike

B 1. Zeevié, op. cit.
9% Program kulturne saradnje izmedu Ministarstva kulture i informisanja Republike

Srbije i Ministarstva kulture Republike Albanije za period 2017-2021, Shzbeni
glasnik RS - Medunarodni ugovori, br. 1/17.

100 A Balogh, Hungary and Cultural Diplomacy, www.culturaldiplomacy.org/pdf/
case-studies/hungary-and-cd.pdf, (pristupljeno 19.3.2018).

101" Zakon o potvrdivanju sporazuma izmedu Savezne vlade Savezne Republike
Jugoslavije i Vlade Republike Hrvatske o saradnji u oblasti kulture i prosvete,
Sluzbeni list SRJ - Medunarodni ugovori, br. 12/2002.
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Madarske u oblasti obrazovanja, nauke, kulture, omladine 1
sporta;'??

e Sporazum izmedu Savezne vlade SRJ 1 Vlade Republike
Makedonije o saradnji u oblasti kulture, obrazovanja i sporta.'®

Kao §to se vidi, ovim bilateralnim sporazumima nije
regulisano samo pitanje kulturne saradnje, ve¢, po pravilu sa
njim neraskidivo vezano pitanje obrazovanja, te nauke i sporta.
Nomotehni¢ki se sporazumi razlikuju, narocito utoliko S§to
pitanje saradnje reguliSu na razli¢itom nivou opstosti. Ono §to je
sporazumima zajedniCko jeste sveobuhvatan pristup.

Tako, na primer, Sporazum izmedu Srbije 1 Hrvatske u vrlo
nacelnom tonu reguliSe pitanja kulturne saradnje, navode¢i u €lanu
1 oblastiu kojima ¢e se razvijati uzajamna saradnja u oblasti kulture
1 prosvete kroz razmenu poseta umetnika 1 stru¢njaka iz oblasti
umetnosti, razmenu i distribuciju filmova, te podsticanje saradnje,
objavljivanja umetnic¢kih dela i odrzavanja izlozbi. Sporazum
izmedu Makedonije i1 Srbije nesto je precizniji, buduci da dalje
precizira razli€ite oblasti saradnje, te osim neposredne saradnje
izri¢ito pominje i uzajamno organizovanje kompleksnih kulturnih
manifestacija, ucesce na umetnickim festivalima, prevodenje dela
iz oblasti umetnosti i kulture, saradnju u oblasti filma.'™ Sporazum
sa Makedonijom, takode, u posebnim ¢lanovima regulise pitanje
saradnje izmedu arhiva 1 biblioteka 1 pitanje saradnje u oblasti
izdavanja knjiga.'” Od tri sporazuma, sporazum sa Madarskom
sadrzi najrazradenije norme koje se odnose na oblast saradnje u
oblasti kulture, detaljnije reguliSuc¢i pitanja saradnje koja sluzi
102 7akon o potvrdivanju Sporazuma izmedu Saveta ministara Srbije i Crne Gore i

Vlade Republike Madarske o saradnji u oblasti obrazovanja, nauke, kulture, omladine
i sporta, Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori, br. 38/2009.

103 Zakon o potvrdivanju sporazuma izmedu Savezne vlade Savezne Republike
Jugoslavije i Vlade Republike Makedonije o saradnji u oblasti kulture, obrazovanja i
sporta, Sluzbeni list SRJ - Medunarodni ugovori, br. 1/98.

104 Clan 6 Sporazuma izmedu SRJ i Makedonije.
105 Clanovi 71 8.
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uzajamnom ocuvanju kulturne bastine, saradnje izmedu arhiva 1
biblioteka, saradnju u oblasti audiovizuelnih umetnosti, saradnju
izmedu javnih ustanova radija i televizije i novinskih agencija.
Zanimljivo je da su Sporazumom izmedu Srbije 1 Hrvatske
1 Sporazumom izmedu Srbije i Madarske u posebnom clanu
obradena pitanja zadovoljavanja kulturnih potreba nacionalnih
manjina koji Zive u dvema zemljama. Dok su se strane ugovornice
u Sporazumu izmedu Srbije 1 Hrvatske samo nacelno obavezale
da ¢e posvecivati posebnu paznju zadovoljavanju obrazovnih i
kulturnih potreba medusobnih manjina, u Sporazumu izmedu
Srbije 1 Madarske ovo pitanje je neSto razradenije, jer sadrzi
sistematizovane i1 konkretizovane oblike saradnje i podrske u
ovoj oblasti, kao $to su: podrska radu kulturnih 1 informativnih
ustanova, razmena udzbenika na jeziku manjina, ocuvanje
kulturno-istorijskih spomenika i sli¢no. Osim toga, u Sporazumu
izmedu Srbije 1 Madarske izri¢ito se pominje pitanje uzajamnog
otvaranja kulturnih centara, institucija ili predstavniStava na
teritoriji drZava potpisnica, uz napomenu da ¢e o otvaranju
kulturnih institucija ugovorne strane zakljuciti poseban sporazum.
Nadalje, ovim sporazumom je izri¢ito propisano da ¢e ugovorne
strane podrzavati aktivnosti drzavnih i gradanskih organizacija,
nacionalnih saveza, manjinskih samouprava i nacionalnih saveta,
te drugih pravnih lica ¢iji je cilj razvoj kulturne saradnje. Od ova
tri sporazuma, samo Sporazum izmedu Srbije i Hrvatske predvida
osnivanje MeSovite komisije za pracenje sprovodenja ovog
sporazuma. Kako samo ovaj sporazum sadrzi odredbu posvecenu
medusobnom povrac¢aju kulturnih dobara,'* to se njime predvida
1 osnivanje posebne Komisije za povracaj kulturnih dobara. Sva
tri sporazuma predvidaju zakljuCivanje programa saradnje na
odredene periode.

Programi saradnje su odnosu na bilateralne sporazume o
kulturnoj saradnje konkretizacija njihovih odredbi — to su zapravo
modeli konkretne saradnje izmedu nadleznih institucija kojima se
106 Clan 10.



Viadimir Puri¢, Ana Knezevi¢ Bojovi¢ 69

postavljaju ciljevi 1 mehanizmi kulturne saradnje 1 u predstojec¢em
periodu, koji obuhvata 2 do 4 godine. U programima saradnje se
po pravilu izdvajaju konkretne oblasti kulturne saradnje ili ¢ak
konkretne manifestacije, uz obavezno regulisanje pitanja saradnje
reprezentativnih nacionalnih institucija, kao Sto je narodna
biblioteka, narodno pozoriste, nacionalni filmski centri i sli¢no.
Nadalje se programima dalje konkretizuju moguci oblici saradnje
u pojedinim oblastima kulturne delatnosti, kao Sto je pozoriste,
bibliotekarstvo, filmska umetnost, kako blizim odredivanjem
mehanizama saradnje (na primer stavljanje na raspolaganje
njihovog prostora za izvodenje operskih, baletskih, koncertnih
1 pozoriSnih predstava druge strane ili podrska razmeni i
predstavljanju na razli¢itim medunarodnim festivalima). Moguce
je da se programom saradnje predvidi 1 organizovanje dogadaja,
kao $to je nedelja kulturnog nasleda, kao i da se konkretizuju
konkretni programi finansijske podrske 1 medunarodni okviri
kulturne saradnje u odnosu na koje subjekti kulturne delatnosti
drzava potpisnica mogu bliZe saradivati.

Trenutno vaze¢i Program saradnje'”” izmedu Srbije i
Madarske odnosi se na period od 2018. do 2020. godine. Kulturna
saradnja u ovom programu razradena je prvo, kroz formulisanje
opstih ciljeva saradnje, a potom 1 kroz konkretizaciju saradnje u
pojedinim oblicima kulturne delatnosti.

Kao opéti ciljevi navedeni su:

e uspostavljanje 1 razvoj neposredne saradnje izmedu
relevantnih institucija, instituta, organizacija i udruzenja;

e podrska svim oblicima saradnje u oblastima od zajedni¢kog
interesa;

e doprinos afirmaciji kulture obe zemlje.

Posebni ciljevi sistematizovani su na sledeci nacin:

107 Program saradnje u oblasti obrazovanja, nauke i kulture izmedu Vlade
Republike Srbije i Vlade Madarske za period od 2018. do 2020. godine
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e Muzeji, arhivi 1 biblioteke — ugovorne strane su se obavezale
da ¢e podrzati direktne veze muzeja, galerija i biblioteka, a
posebno nacionalnih biblioteka i arhiva. Osim toga, ugovorne
strane podrZavaju nastavak neposredne saradnje izmedu
institucija, razmenu eksperata, istrazivanja, izlozbi, projekata
1 dokumentacije;

e Zastita kulturnog nasleda — strane su se saglasile da ce
podrzati medusobnu razmenu restauratora i stru¢njaka za
konzervaciju, te da ¢e saradivati na iniciranju bilateralnih i
multilateralnih programa saradnje;

e Knjizevnost i izdavastvo — strane su se saglasile da podsticu
neposrednu saradnju pisaca i prevodilaca i njihovih udruzenja.
Osim toga, strane ¢e obaveStavati jedna drugu o glavnim
knjizevnim dogadajima, smotrama i sajmovima knjiga i
medusobno pozivati izdavace i strunjake na ove dogadaje, pri
¢emu c¢e se uslovi 1 nacini finansiranja dogovarati posebnim
sporazumom. Nadalje, program predvida 1 podsticanje
neposredne saradnje izmedu izdavackih kuca te medusobno
objavljivanje prevoda znacajnih knjizevnih dela autora iz
dve drzave. Programom je dalje izriCito predvideno da ¢e se
podsticati u¢es¢e izdavackih kuca iz jedne drzave na konkursima
finansiranim 1z budzeta druge drZzave namenjenim finansiranju
prevoda;

¢ Vizuelne i primenjene umetnosti, fotografija, dizajn, arhitektura
1novamedijskaumetnost—programom se obe drzave obavezuju
da podsti¢u medusobnu i neposrednu saradnju institucija u ovoj
oblasti, te 1 medusobnu razmenu i u¢e$¢e umetnika, arhitekata,
dizajnera, istori¢ara umetnosti i muzeologa na medunarodnim
simpozijumima, seminarima 1 radionicama. Osim toga,
programom se predvida i podrSka razmeni eksponata,
stru¢njaka, umetnicke literature i publikacija. O uslovima ovih
razmena neposredno ¢e se dogovarati organizatori;

¢ Audiovizuelne umetnosti—strane ¢e podsticati u¢esce sineasta
na drZavnim i drugim relevantnim filmskim skupovima 1
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festivalima koji se odrzavaju u dve zemlje, te podsticati
medusobno organizovanje dana i nedelja filma;

e PozoriSte, muzika, ples — programom se predvida nastavak
neposredne saradnje u ovoj oblasti, podsticaji uceScu
pozorisnih trupa, muzickih, baletskih i folklornih ansambala,
grupa i pojedinaca na manifestacijama koje se odrzavajuu obe
zemlje, na poziv organizatora, uz neposredno dogovaranje
uslova;

e Neformalno obrazovanje u oblasti kulture — programom se
predvida saradnja amaterskih 1 folklornih ansambala, a naro€ito
zajedniCko predstavljanje izvodaCa i njihovih kreativnih
zajednica, strucna saradnja u cilju o¢uvanja nematerijalnog
kulturnog nasleda i razmena iskustava. Osim toga, programom
je predvideno da strane ugovornice ohrabruju podrsku
nevladinim organizacijama i udruZenjima nacionalnih manjina
na nacionalnom 1 lokalnom nivou.

Ono $to je primetno jeste da i programi saradnje u oblasti
kulture ostavljaju dosta prostora za dalje odredivanje uslova
razmene 1 saradnje, kako u odnosu na aktivnosti koje se mogu
podrzati iz nacionalnog, regionalnog ili budzeta lokalnih
samouprava, tako i1 kada se radi o aktivnostima u odnosu na
koje se finansijska sredstava mogu obezbediti iz drugih izvora.
Zanimljivo je da Program saradnje posebnu paznju posvecuje
neformalnom obrazovanju u oblasti kulture kao znacajnom
aspektu kulturne delatnosti.
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III EVROPSKA UNIJA I KULTURNA DELATNOST
NACIONALNIH MANJINA

Kao $to je istaknuto, podrucje zastite manjina ne samo da §to
je siroko, vec¢ je 1 u velikoj meri fragmentirano. U kompleksnom
pravnom rezimu univerzalnih, regionalnih 1 nacionalnih
instrumenata kojima se Stite manjinska prava 1 Evropska unija
ima znacajnu ulogu. Pri tome, neophodno je istaci da standardi
zaStite manjinskih prava nisu od znacaja samo za drzave
Clanice Evropske unije, ve¢ 1 za drzave kandidate. Naime,
adekvatna zastita manjinskih prava sastavni je deo Kriterijuma
iz Kopenhagena'® i jedna od oblasti u odnosu na koju Evropska
unija primenjuje politiku uslovljavanja u odnosu na drZave
kandidate. Otuda ¢emo u prvom delu izloziti Siri regulatorni
okvir Evropske unije u odnosu na nacionalne manjine, te potom
1 ukazati na znacaj ovih pravila na proces pridruzivanja, koji je
od znacaja za analizirane drZave u regionu.

3.1. Regulatorni okvir Evropske unije

Zabrana diskriminacije po svakom osnovu predstavljala je
sastavni deo prava tada Evropske ekonomske zajednice. Naime,
samo zajednicko trziste 1 Cetiri osnovne slobode — sloboda kretanja
robe, lica, usluga 1 kapitala — pocivalo je na jednakom tretmanu
svih drzavljana drzava ¢&lanica. Clan 7 Ugovora o osnivanju
Evropske ekonomske zajednice tako je predvidao nacelnu
zabranu diskriminacije po osnovu drzavljanstva, dok je ¢lanom
48 istog Ugovora bilo predvideno ukidanje diskriminacije po
osnovu drzavljanstva izmedu radnika drzava ¢lanica, u pogledu
zaposljavanja, zarade i drugih uslova rada.'”

108 Kriterijumi su usvojeni na sastanku Evropskog saveta u Kopenhagenu 1993.
godine, a kasnije su dopunjeni na sastanku Evropskog saveta u Madridu 1995. godine.

199 Ugovor o osnivanju Evropske ekonomske zajednice (Treaty establishing the
European economic community and related instruments (EEC treaty).
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Ali ipak treba imati u vidu Ccinjenicu da zabrana
diskriminacije, nije isto i Sto 1 postojanje korpusa manjinskih
prava. No, zabrana diskriminacije po osnovu nacionalnosti
svakako predstavlja pocetnu tatku u regulatornom okviru
zaStite manjina na nivou Evropske unije.'"” To je otuda $to je
zabrana diskriminacije bila izrazito korisna za radnike koji su
bili u potrazi za boljim uslovima rada u drZzavama clanicama
Zajednice. Kasnije je usvojena i Uredba 1612/68 o pravima
radnika migranata.'"' Prava zajam¢ena Osnivackim ugovorom
1 kasnije Uredbom dobila su ozbiljnu i1 temeljnu zastitu u
jurisprudenciji Evropskog suda pravde.!'?

Naredni veliki iskorak ucCinjen je stupanjem na snagu
Ugovora iz Mastrihta, kada je ne samo osnovana Evropska
unija, ve¢ 1 uspostavljeno gradanstvo Unije, status koji imaju svi
drzavljani neke od drzava ¢lanica Unije. Potom je Ugovorom
iz Amsterdama uvedena zabrana diskriminacije po osnovu
pola, rasnog ili etnickog porekla, vere ili uverenja, invaliditeta,
uzrasta ili seksualne orijentacije. Za ovim je usledilo usvajanje
korpusa sekundarnog zakonodavstva usmerenog na lakse
ostvarivanje ovog prava — naime, Direktive 2000/43/EC149
kojom se sprovodi nacelo jednakog tretmana lica bez obzira na
njihovo rasno ili etni¢ko poreklo,'? Direktive 2000/78/EC150

10°S. Carrera, L. Vosyliute, P. Bard, Towards a comprehensive EU protection
system for minorities, Directorate-General for Internal Policies, Policy department
for citizens’ rights and Constitutional affairs, 53, http://www.europarl.europa.
eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL_STU%282017%29596802
(pristupljeno 10.3.2018).

"1 Regulation (EEC) No 1612/68 of the Council of 15 October 1968 on freedom of
movement for workers within the Community, OJ L 257, 19.10.1968. Ova Uredba
viSe nije na snazi.

12 Detaljno u: D. Martin, E. Guild, Free Movement of persons in the European
Union, Butterworths, London 1996.

113 Council Directive 2000/43/EC of 29 June 2000 implementing the principle of equal
treatment between persons irrespective of racial or ethnic origin, OJ L 180, 19.7.2000,
22-26.
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kojom se uspostavlja jednak tretman prilikom zapoS§ljavanja,''*
te Direktive 2004/38/EC151 o pravima gradana na slobodno
kretanje i boravak.'"

Direktiva 2000/43/EC kojom se sprovodi princip jednakog
postupanja sa licima bez obzira na rasno ili etni¢ko poreklo
predvida da ¢e se smatrati da je direktna diskriminacija nastala
kada se po osnovu rasnog ili etnickog porekla sa jednim licem
postupa nepovoljnije nego $to se, ili $to bi se postupalo sa drugim
u slicnoj situaciji. Direktiva propisuje da ¢e se smatrati da je
indirektna diskriminacija nastala kada neka naizgled neutralna
odredba, kriterijum ili praksa stavljaju lica odredenog rasnog ili
etni¢kog porekla u posebno nepovoljan polozaj u odnosu na druga
lica, sem ako ta odredba, kriterijum ili praksa nisu objektivno
opravdani legitimnim ciljevima, a da su sredstva za postizanje
tog cilja odgovaraju¢a i potrebna. Osim direktne i indirektne
diskriminacije, Direktiva propisuje da u diskriminaciju spadaju i
uznemiravanje (maltretiranje) i nalog da se neko lice diskriminiSe,
odreduju¢i 1 ta¢nu sadrzinu tih oblika. Direktiva odreduje
delokrug propisujuci da ¢e se direktiva primenjivati na sva lica,
u odnosu kako na javni, tako i na privatni sektor, ukljucujuéi
javna tela, u odnosu na: uslove za dostupnost zaposljavanja,
samostalne delatnosti 1 profesije, dostupnost svih tipova 1 svih
nivoa profesionalne orijentacije, zapoSljavanje 1 radne uslove,
ukljucujuci otkaz i platu, ¢lanstvo i angazovanje u organizacijama
radnika ili poslodavaca, socijalnu zastitu, socijalne beneficije,
obrazovanjeipristup isnabdevanje robamaiuslugama. Predvideno
je da Direktiva ne obuhvata razlike u postupanju po osnovu

14 Council Directive 2000/78/EC of 27 November 2000 establishing a general
framework for equal treatment in employment and occupation OJ L 303, 2.12.2000.

115 Directive 2004/38/EC of the European Parliament and of the Council of 29 April
2004 on the right of citizens of the Union and their family members to move and
reside freely within the territory of the Member States amending Regulation (EEC)
No 1612/68 and repealing Directives 64/221/EEC, 68/360/EEC, 72/194/EEC,
73/148/EEC, 75/34/EEC, 75/35/EEC, 90/364/EEC, 90/365/EEC and 93/96/EEC, OJ
L 158,30.4.2004.
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drzavljanstva drzavljana tre¢ih drzava. Posebno je propisano da
princip jednakog postupanja nece spreciti nijednu drzavu ¢lanicu
da usvoji mere za spreCavanje ili nadoknadivanje nepovoljnosti,
a u cilju obezbedivanja pune jednakosti. U preambularnom delu
Direktiva isti¢e da u veoma ograni¢enim okolnostima razlika u
postupanju moze biti opravdana kada neka karakteristika povezana
sa rasnim ili etnickim poreklom predstavlja istinski 1 opredeljujuci
profesionalni uslov.

Direktiva 2000/78/EC kojom se uspostavlja opsti okvir za
jednako postupanje u zaposljavanju 1 profesijama prema ¢lanu 1
ima za svrhu da propise opste okvire za borbu protiv diskriminacije
po osnovu vere ili veroispovesti, invalidnosti, godina starosti
ili seksualnog opredeljenja, u pogledu zaposljavanja i profesija.
Koncept diskriminacije je u toj Direktivi ureden identi¢no kao
i u Direktivi 2000/43/EC. Predvideno je da ¢e se Direktiva
primenjivati na sva lica, u odnosu kako na javni, tako i na privatni
sektor, ukljucujuc¢i javna tela, u odnosu na: uslove pristupa
zapoS$ljavanju, samozaposljavanju, ili nekoj profesiji, pristup
svim tipovima 1 svim nivoima profesionalnog usmerenja, obuke i
preobuke, uslove zaposljavanja i rada, ukljucujuci otkaz i platu 1
¢lanstvo i angazovanje u organizacijama radnika ili poslodavaca.
Istovetno kao 1 Direktiva 2000/43/EC 1 ova Direktiva predvida da
princip jednakog postupanja nece spreciti nijednu drzavu ¢lanicu
da usvoji mere za spreCavanje ili nadoknadivanje nepovoljnosti,
a u cilju obezbedivanja pune jednakosti. Direktiva predvida
znacajan broj izuzetaka. U tom smislu treba ista¢i da ova Direktiva
predvida moguénost da drzave ¢lanice EU mogu da predvide da, u
meri u kojoj se to odnosi na diskriminaciju po osnovu invaliditeta
1 godina, ova Direktiva ne bude primenjivana na oruzane snage.
Takode, Direktiva predvida i da drzave ¢lanice mogu da predvide
da postupanje koje se zasniva na nekoj karakteristici povezanoj
sa osnovama na kojima je diskriminacija zabranjena, nece
predstavljati diskriminaciju ako, iz razloga prirode odredenih
profesionalnih delatnosti ili konteksta u kojem se obavljaju, takve
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karakteristike predstavljaju istinski 1 odluc¢uju¢i profesionalni
zahtev, pod uslovom da je cilj legitiman i zahtev opravdan. U
smislu profesionalnih zahteva ta Direktiva izri¢ito predvida
da drzave ¢lanice mogu, u sluCaju profesionalne delatnosti u
crkvama 1 drugim javnim ili privatnim organizacijama c¢iji je
sistem vrednosti zasnovan na veri ili veroispovesti, predvideti da
razlika koja je zasnovana na vert ili veroispovesti tog lica nece
predstavljati diskriminaciju kada vera ili veroispovest nekog lica
predstavljaju istinski, legitiman i opravdan profesionalni zahtev.
Direktiva takode predvida 1 jasno odreduje slucajeve opravdanja
razliitog postupanja po osnovu godina (npr. u slucaju utvrdivanja
minimalnih uslova u pogledu godina, profesionalnog iskustva ili
godina sluzbe radi pristupa zaposljavanju, utvrdivanje maksimalne
starosti za angaZovanje, itd).

Ukoliko se pazljivije sagledaju izlozena reSenja sadrzana u
direktivama Saveta EU, utoliko se moze do¢i do nekoliko, veoma
vaznih zakljucaka:

1. direktive zabranjuju diskriminaciju po ta¢no i izri€ito utvrdenim
osnovama — na osnovu rasnog ili etnickog porekla, vere ili
veroispovesti, invalidnosti, godina starosti ili seksualnog
opredeljenja;

2. direktive jasno opredeljuju delokrug primene propisujuci da

¢e se primenjivati na sva lica, u odnosu kako na javni, tako
1 na privatni sektor, ukljucujuci javna tela, ali u odnosu na
tacno opredeljene situacije koje po svojoj prirodi spadaju u
javni Zivot, odnosno u kojima je neposredno angazovan javni
interes 1 koje su uredene pravnim aktima drZava ¢lanica;

. direktive odreduju pojam direktne i indirektne diskriminacije;

4. direktive sadrze pravni osnov za preduzimanje mera pozitivne
akcije (afirmativne akcije);

5. direktive predvidaju izvesne izuzetke od zabrane narusavanja
jednakog postupanja — npr. iz razloga prirode odredenih
profesionalnih delatnosti ili konteksta u kojem se obavljaju.

98]
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U vezi sa evropskim antidiskriminacionim direktivama 1
njihovom implementacijom u drzavama clanicama pojedina
pitanja privlace posebnu paznju. Re€ je o zabrani diskriminacije
na osnovu rasnog ili etni¢kog porekla i1 vere ili veroispovesti.
Ti osnovi zabrane diskriminacije privlate posebnu paznju iz
najmanje dva razloga — najpre zbog znacenja tih pojmova u pravu
EU 1njenih drzava €lanica, a zatim 1 zbog mogu¢nosti eventualnog
preklapanja tih, ali i drugih personalnih karakteristika kao Sto su
nacionalnost i jezi¢ka pripadnost.

Pravo EU ne odreduje pojam ,;rase* i ,;rasnog porekla®. U
stavu 6 Preambule Direktive 2000/43/EC istice se Stavise da EU
»odbacuje teorije koje pokuSavaju da odrede postojanje posebnih
ljudskih rasa‘ 1 da koris¢enje pojma ,,rasno poreklo* u toj Direktivi
,he podrazumeva prihvatanje takvih teorija‘“. Budu¢i da nema
nau¢nog opravdanja za rasnu kategorizaciju, pojedine drzave
Clanice EU stale su na stanoviSte da ukljucivanje rase i1 rasnog
porekla u antidiskriminaciono zakonodavstvo moze da pojaca
percepciju da ljudska bi¢a mogu da budu razlikovana po rasi i
stoga su u svom antidiskriminacionom zakonodavstvu u pogledu
osnova diskriminacije uputila na etnicko ili nacionalno poreklo.!'¢
U pojedinim drzavama razliite zakonske odredbe odnose se na
,.stvarnu ili pretpostavljenu‘ rasu.'’

Posebno pitanje u vezi sa Direktivom 2000/43/EC i njenom
implementacijom je obim do kojeg karakteristike kao Sto su
boja koZe, pripadnost nacionalnoj manjini ili jezickoj grupi
spadaju u okvire rasnog ili etnickog porekla. Mnoga nacionalna
zakonodavstva drzava clanica koja implementiraju Direktivu
2000/43/ES kao minimalne uslove predvidaju boju koZe 1
nacionalno poreklo. Pojedine drzave ¢lanice EU imaju veoma
ekstenzivne zakone o nacionalnim manjinama. U komentarima se

116 Kao npr. u finskom Zakonu protiv diskriminacije — videti M. Bell, I. Chopin, F.
Palmer, Developing Anti-Discrimination Law in Europe, The 25 EU Member States
Compared, 2007, 16.

17 Kao na primer u Francuskoj. Vid. Ibid.
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medutim isti¢e da nije jasno da li ¢e se na koncept nacionalne/
etnicke manjine koji je sadrzan u tim zakonima osloniti
nacionalni sudovi koji primenjuju i tumace antidiskriminaciono
zakonodavstvo tih drzava.'®

Slede¢i znacajan korak je bilo usvajanje Povelje EU o
osnovnim ljudskim pravima 2009. godine.'”

Dakle, kao Sto je na samom pocetku istaknuto, zabrana diskri-
minacije je prvi i tradicionalni pristup Evropske unije zastiti manjina.

Cl. 3, st. 3 Ugovora o Evropskoj uniji sadrzi iskaz ciljeva sa
kojim je Unija osnovana, §to ukljucuje 1 borbu protiv socijalne
isklju¢enosti i diskriminacije. Clanom 10 nadalje istice se da
je osnova Unija predstavni¢ka demokratija €iji svaki gradanin
ima pravo da ucestvuje u demokratskom zivotu Unije. Nadalje,
Povelja o osnovnim pravima jasno propisuje da je pravo na
jednakost prvo pravo na jednakost pred zakonom,'* ali i zabrana
diskriminacije po brojnim osnovima, ukljucujuci 1 pol, rasu,
etnicko poreklo ili pripadnost nacionalnoj manjini.

Slede¢i ovu logiku, zastite pre svega pojedinacnih prava, i
pomenuti korpus sekundarnog zakonodavstva, ta¢nije, direktiva,
pre svega je usmeren na detaljnije regulisanje prava pojedinca
da ne bude diskriminisan, te i zastite od pojedinacnih akata koji
bi predstavljali diskriminaciju.'!

Drugi pristup koji je Evropska unija preduzela jeste
sistemski pristup prema zaStiti manjinskih prava. Ovaj pravno-

18 Ibid., 16. Videti i V. Duri¢, ,,Zabrana diskriminacije, zastita manjina i afirmativna
akcija u EU 1 Republici Srbiji®, u: Pravo Republike Srbije i pravo Evropske unije —
stanje i perspektive (N. Stojanovic, S. Golubovic), Ni§ 2009, 317-354.

119 Charter of Fundamental Rights of the European Union, OJ C 326, 26.10.2012,
391-407.

120 Clan 20.

121 Tako je na primer Okvima odluka o rasizmu i ksenofobiji iz2008. godine (Framework
Decision on combating certain forms and expressions of racism and xenophobia by
means of criminal law, OJ L. 328, 6.12.2008.) zahtevala od drzava ¢lanica da inkriminisu
javno podsticanje na mrznju ili nasilje prema grupama lica odredenim po osnovu rase,
boje koze, porekla, veroispovesti, nacionalnog ili etni¢kog porekla.
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sistemski okvir, za razliku od prethodnog, usmeren je na zastitu
prava koja se ostvaruju u zajednici — u kojima se lako mogu
prepoznati kulturna i jezi€ka prava. Ne sme se zaboraviti da
je 1 sam moto Evropske unije ,,Ujedinjeni u razlicitosti“, koji
postavlja kulturnu, socijalnu, jezicku raznovrsnost u sam centar
pravnog i politi¢kog delovanja Unije. Istini za volju, ovaj moto
Evropske unije usvojen je tek 2000. godine,'** ali je nesumnjivo
bio prisutan u praksi i pre ovog datuma.'?

Za sistemsku zastitu manjinskih prava koja se ostvaruju
u zajednici nesumnjivo je klju¢an datum usvajanje Evropske
povelje o osnovnim pravima'** kao pravno obavezujuceg
dokumenta uz Ugovor iz Lisabona 2009. godine. Naime,
¢lan 22. Povelje nosi 1 rubrum ,Kulturna, verska i jezicka
raznovrsnost, dok je tekstom cClana propisano da Evropska
unija postuje kulturnu, versku i jezi¢ku razlicitost. Ipak, ne sme
se zaboraviti da je domet ovog propisa u neku ruku ogranicen
pitanjem nadleznosti Evropske unije. Naime, Povelja je za
drzave Clanice pravno obavezujuca samo utoliko ukoliko se
radi o pitanju koje je inace u nadleznosti Evropske unije.'” U
suprotnom, drzave ¢lanice su slobodne da pitanja manjinskih

122 https://europa.eu/european-union/about-eu/symbols/motto_en.

123 Nesumnjivo najoigledniji primer takve prakse predstavlja Cinjenica da su u
Evropskoj uniji svi zvani¢ni jezici oni koji su zvani¢ni u njenim drzavama clanicama.
Osim pravnih akata, koji imaju podjednaku vaznost na svim zvanic¢nim jezicima
Unije, i postupci pred Evropskim sudom pravde mogu se voditi na bilo kom od
zvani¢nih jezika Unije, dok stranke u postupku mogu dostavljati svoje podneske na
zvani¢nom jeziku svoje drzave. Budu¢i da Evropska unija trenutno ima 24 zvani¢na
jezika, ukljucujuéi i one koje govori relativno mali procenat njenih gradana, kao
Sto su irski 1 malteski, broj mogucih jezickih kombinacija u postupku pred Sudom
pravde Evropske unije iznosi 522. Vid. Court of Justice of the European Union,
Annual Report 2016, The Year in Review, https:/curia.europa.eu/jcms/upload/docs/
application/pdf/2017-04/ragp-2016_final en web.pdf (pristupljeno 10.4.2018).

124 Charter of Fundamental Rights of the European Union.

125 7a vise o raspodeli nadleznosti izmedu Evropske unije i drzava ¢lanica v. P.
Craig, G. de Burca, EU Law Text, Cases, and Materials, Oxford University Press,
Oxford 2011°.
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prava, ukljucujuci i kulturna prava manjina, propisuju 1 Stite
onim stepenom zastite kakav je na snazi u njihovim pravnim
sistemima, nezavisno od Evropske unije. Sa jedne strane, to ¢e
znaciti da ¢e nacionalne drzave kulturna prava manjina §tititi u
skladu sa opstim 1 posebnim sistemima zastite koji su na snazi u
okviru Saveta Evrope, budu¢i da su sve drzave ¢lanice Evropske
unije ujedno 1 drZave ¢lanice Saveta Evrope. Sa druge strane, to
istovremeno znaci da Evropska unija, u domenu koji predstavlja
njenu nadleznost, a posledi¢no i drzave ¢lanice, kada primenjuju
pravne tekovine Evropske unije u ovoj oblasti zapravo mogu
stvarati autonoman sistem zasStite osnovnih prava, ukljucujuci
1 sistem zaStite kulturnih prava manjina, naro€ito kroz praksu
Suda pravde Evropske unije, sa jedne strane, 1 Evropskog suda
za ljudska prava, sa druge strane.!?

Sto se ti¢e jezitke raznovrsnosti, neki autori smatraju da ovo
pitanje dodatno komplikuje ograni¢enje nadleznosti Evropske
unije u odredivanju toga Sta ¢e se smatrati zvani¢nim jezikom
Evropske unije.'”” Ipak, kao $to je istaknuto, Evropska unija
dodatno podstice jezicku raznolikost 1 kroz uvodenje Evropskog
dana jezika (26. septembar)'® te kroz podsticanje svih stanovnika

126 7a vie o odnosu izmedu dva suda videti narogito: V. Coric Eri¢, Odnos
Evropskog suda pravde i Evropskog suda za ljudska prava (doktorska teza), Pravni
fakultet Univerziteta u Beogradu, 2013. O potrebi stvaranja ujednacenog pristupa
zaititi ljudskih prava na primeru prava azila vid. V. Corié, A. KneZevi¢ Bojovi¢, M.
Matijevi¢, ,,The Interpretation Of The Law, Rather Than The Law Itself, Is What
Matters Most In Asylum Cases — How To Improve The Roles Of European Courts
In The Interpretation And Application Of The Asylum Law?*, 3rd International
Conference on Human Security, Beograd 2016, 81-90. Vise o Evropskom sudu
pravde vid. A. Cavoski, A. KneZevié Bojovi¢, D. Popovié, Eviopski sud pravde,
Institut za uporedno pravo, Beograd 2006.

127°S, Carrera, L. Vosyliute, P. Bard, 58. Naime, Uredbom kojom se regulise pitanje
odredivanja zvani¢nih jezika u Evropskoj uniji (Regulation 1/58 EEC Council:
Regulation No 1 determining the languages to be used by the European Economic
Community, OJ 17, 6.10.1958, 385-386) propisano je da je pitanje upotrebe sluzbenih
jezika u drzavama koje imaju dva zvanicna jezika prepusteno drzavi €lanici, a ne Uniji.
128 http://ec.europa.eu/education/policy/multilingualism/linguistic-diversity en.



Viadimir Puri¢, Ana Knezevi¢ Bojovi¢ 81

Unije da osim svog maternjeg, nauce 1 govore najmanje jos
dva jezika.'” Dodatni podsticaj dat za ucenje jezika i oCuvanje
jezicke raznolikosti, uklju¢ujuci i uenje manjinskih jezika, kojih
trenutno ima preko 60 (kao Sto su baskijski, katalonski, frizijski,
velski 1 jidi§),'** a takode je osnovana i Mercator mreza koja
povezuje visejezi¢ne zajednice Sirom Evrope, sa fokusom na one
zajednice u kojima se govore regionalni ili manje kori$¢eni jezici,
a koja takode dobija znacajnu finansijsku podrsku Unije.*! Ovo
je narocito znacajno ako se ima u vidu znacaj uenja jezika za
kulturnu delatnost manjine koja tim jezikom govori.'*?

Sto se tice sistemske zastite manjina na nivou Evropske unije,
prvi korak u regulatornom pristupu zastite manjinskih prava kao
kolektivnih prava bila je izrada IzveStaja Evropske komisije koji je
bio posvecen napretku u primeni evropskih instrumenata 1 politika
za inkluziju Roma.'*

Ovaj iskorak u pristupu bio je od znacaja ne samo za romsku,
ve¢ 1 za druge nacionalne manjine. To se jasno vidi i iz teksta ¢lana
2 Ugovora iz Lisabona, prema kome je po prvi put istaknuto da
je jedna od vrednosti na kojima je zasnovana Unija 1 ,,poStovanje
ljudskih prava, ukljucujuéiiprava manjina““. Kao Sto je napomenuto,
1kroz tekst ¢lana 22 Evropske povelje o osnovnim pravima Unija je
129 https://europa.eu/european-union/topics/multilingualism_en.

139 1hid.
131 http://www.mercator-network.eu/mercator-network/ (pristupljeno 7.4.2018).

132V E. Faingold, , Language rights in the European Union and the Treaty of Lisbon"
Language Problems & Language Planning, Vol. 39, 1/2015, 33-49. O viSejezi¢nosti
u Evropskoj uniji takode videti: A. Cavoski, A. KneZevié¢ Bojovié, ,, Translation of
the Acquis in Serbia“, 3" Network Conference Adaptation and Implementation of the
EU Acquis: An Exchange of Experiences (ed. J. Ciri¢), Institute of Comparative Law,
Europa Institute, Belgrade 2009, 9- 24.

133 European Commission, Roma in Europe: The implementation of the European
instruments and policies for Roma inclusion — Progress report 2008-2010, Brussels,
7.4.2010, SEC(2010) 400 final. Communication from the Commission to the
Council, the European Parliament, the European Economic and Social Committee
and the Committee of the Regions The social and economic integration of the Roma
in Europe, COM/2010/0133 final.
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preuzela obavezu da postuje jezicku, versku 1 kulturnu raznovrsnost,
pri ¢emu je istovremeno nastavljeno sa proklamacijom nacela
zabrane diskriminacije (¢lan 21 Povelje), kao i sa uvodenjem nekih
drugih prava koja se ostvaruju u zajednici, kao $to su socijalna
prava. Otuda je jasno da Evropska unija u pogledu sistema zastite
ljudskih prava poslednjih decenija napreduje od toga da ova prava
Stiti instrumentima takozvanog ,,mekog prava“ do toga da pocinje
da usvaja jasne, pravno obavezujuce norme o zastiti manjinskih
prava, ukljucujuéi i kulturna prava, a u odnosu na koje je takode
moguce traziti sudsku zastitu.

Aktivnosti Evropske unije koje se odnose na zastitu prava
manjina mogu se, dakle, sistematizovati na slede¢i nacin:

e mere prevashodno politicke prirode, koje je razvijao Evropski
parlament, usmerene na promovisanje kulturne raznolikosti i
ocCuvanje kulturnog nasleda;

e mere koje su preduzimali Komisija, Savet ministara (i
Parlament), koje su uglavnom funkcionalne prirode;

¢ mere koje se preduzimaju u Sirem okviru spoljne politike Evropske
unije;

e politike koje nisu usmerene na zastitu manjina, ali koje su
svakako znacajne za manjinska pitanja, kao §to su zastita
ljudskih prava, borba protiv rasizma, politike koje se odnose
na izbeglice, 1 sli¢no.

Zanimljivo je ista¢i da je Evropski parlament organ Evropske
unije koji je bio najaktivniji u oblasti zastite manjina. Ova njegova
aktivnost ogleda se u usvajanju brojnih rezolucija koje se odnose na
pitanja etnickih i jezi¢kih manjina, kao Sto su:

e RezolucijaoPovelji Zajednice oregionalnimjezicimaikulturama
10 Povelji o pravima etnickih manjina koju je Parlament usvojio

1981. godine;'**

134 European Parliament Resolution on a Community charter of regional languages
and cultures and on a charter of rights of ethnic minorities.
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e Rezolucija o jezicima i kulturama regionalnih i etnic¢kih grupa
u Evropskoj zajednici iz 1987. godine;'**

e Rezolucija o jezickim manjinama u Evropskoj zajednici, koja
je usvojena na osnovu takozvanog Killiea izvestaja;'¢

e Rezolucija o =zaStiti 1 zabrani diskriminacije manjina u
drzavama ¢lanicama EU."’

Osnovna poruka klju¢ne rezolucije Evropskog parlamenta,
koja se odnosi na jezicke manjine 1 kulture, iz 1994. godine, jeste
da drzave Clanice treba da prepoznaju svoje jezicke manjine i
stvore osnovne uslove za ocuvanje i razvoj manjinskih jezika.
Istovremeno, Evropski parlament se zalaze da pravni akti treba
da, kao minimum zaStite, obuhvate koriS¢enje i promovisanje
upotrebe manjinskih jezika i kultura u oblasti obrazovanja,
pravosuda 1 javne uprave, u medijima, toponimima te i u drugim
sferama javnog i kulturnog zivota. Ovom rezolucijom istovremeno
su po prvi put postavljene osnove za predlaganje konkretnih mera
1 programa EU usmerenih na promovisanje manjinskih jezika.

U februaru 2018. godine, kao Sto je istaknuto, Evropski
parlament je usvojio jo§ jednu rezoluciju usmerenu na zastitu
manjina 1 zabranu diskriminacije manjina. Zanimljivo je primetiti
da ovaj instrument mekog prava u sebi kombinuje dva dosadasnja
klju¢na pristupa EU manjinskim pitanjima — kako sistemsku
zaStitu manjina, tako 1 zabranu diskriminacije. U ovoj rezoluciji
istiCe se da manjinska pitanja nisu bila dovoljno visoko na listi
prioriteta Evropske unije, i zalaZe se za integrisan pristup pitanjima
jednakosti 1 zabrane diskriminacije, sa ciljem da se obezbedi da
drzave Clanice na adekvatan nacin reguliSu i u praksi obezbede
135 Resolution on the languages and cultures of regional and ethnic minorities in the

European Community, Official Journal of the European Communities, No C 318,
30.11.1987, 160-164.

136 European Parliament Resolution on linguistic and cultural minorities in the
European Community.

137 European Parliament resolution of 7 February 2018 on protection and non-
discrimination with regard to minorities in the EU Member States.
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raznolikost. Parlament je dalje u rezoluciji istakao da Evropska
unija ima odgovornost da $titi i promoviSe prava manjina, ali da
je istovremeno neophodno da se odgovaraju¢i regulatorni okvir
unapredi. U Rezoluciji Evropski parlament poziva sve drzave
¢lanice Evropske unije da potpisSu, ratifikuju i primenjuju Okvirnu
konvenciju za zastitu nacionalnih manjina,'** kao i Protokol broj
12 uz Evropsku konvenciju o zastiti [judskih prava 1 osnovnih
sloboda,'*® te Evropsku povelju o regionalnim i manjinskim
jezicima.'’ Znacajno je i to $to je, uz pozivanje na unapredenje
regulatornog okvira, Evropski parlament pozvao i1 na delotvorno
pracenje poStovanja prava manjina, te sprovodenje pojacanog
nadzora nad diskriminacijom nacionalnih manjina u drZzavama
Clanicama od strane Agencije Evropske unije za osnovna prava.
Ujedno je Parlament u Rezoluciji pozvao Komisiju da dodatno
osnazi ucenje 1 upotrebu regionalnih jezika kao potencijalnog
nacina za suzbijanje jeziCke diskriminacije u Evropskoj uniji.
Iako, kao i drugi istovrsni dokumenti, ova rezolucija predstavlja
samo instrument mekog prava, ipak se moze zakljuciti da je
ona znacajan iskorak u na¢inu na koji Evropski parlament, kao
jedan od dva zakonodavna organa Unije, sagledava problematiku
zaStite manjina. Osim toga, u Rezoluciji se Parlament neposredno
poziva i na studiju ¢iju je izradu narucio u 2017. godini, a ¢iji je
cilj upravo ispitivanje mogucnosti uspostavljanja sveobuhvatnog

138 0d drzava ¢lanica Evropske unije, Francuska konvenciju nije ni potpisala
niti ratifikovala, dok su je Belgija, Gr¢ka i Luksemburg potpisali ali nisu ¢lanice
Konvencije. Vid. https:/www.coe.int/en/web/minorities/etats-partie (pristupljeno
7.4.2018).

139 0d drzava ¢lanica Evropske unije ovaj protokol su ratifikovale slede¢e drzave:
Hrvatska, Kipar, Finska, Luksemburg, Malta, Holandija, Portugalija, Rumunija
i Spanija. Vid. https:/www.coe.int/en/web/conventions/full-list/~/conventions/
treaty/177/signatures?p_auth=5BixJJnk (pristupljeno 7.4.2018).

140 0d drzava ¢lanica Evropske unije Povelju su potpisale i ratifikovale sledece
drzave: Austrija, Hrvatska, Kipar, CeSka, Danska, Finska, Nemacka, Madarska,
Luksemburg, Holandija, Poljska, Rumunija, Slovacka, Slovenija, Spanija, Svedska i
Ujedinjeno Kraljevstvo. Vid. https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/con-
ventions/treaty/148/signatures (pristupljeno 7.4.2018).
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sistema zaStite manjina na nivou Evropske unije."! Ipak, i
preporuke ove studije formulisane su prevashodno tako da su
usmerene na jacanje mehanizama nadzora nad poStovanjem
osnovnih demokratskih nacela i1 vladavine prava u drZzavama
Clanicama Unije, te podrske uceS¢u predstavnika manjina u
odlucivanju o politikama Unije nego §to se radi o predlogu za
usvajanje konkretnih normativnih reSenja. Ipak, ova rezolucija
moze predstavljati uvod u preduzimanje daljih konkretnih
koraka i usvajanja regulatornih akata Unije usmerenih upravo na
ostvarivanje manjinskih kulturnih 1 jezickih prava.

Kao $§to je ranije istaknuto, Evropska unija preduzimala je
razli¢ite mere usmerene na podrsku manjinama, a neke od njih
su prili¢no tehnicke prirode, kao $to je budZzet koji je usmeren
na podrsku institucijama i aktivnostima koje se bave pitanjima
manjina. Tako, na primer, Evropski biro za manje koriS¢ene
jezike, u periodu u kom je bio aktivan'** zastupao je interese
oko 50 miliona stanovnika Unije koji su govorili preko 30
manjinskih jezika. Kroz rad biroa finansirana je izrada brojnih
analiza 1 studija, koje su kasnije koriS¢ene u izmeni propisa,
politika 1 prakse u odnosu na manjinska pitanja.

Tokom 2004. godine i civilni sektor jasno je formulisao
potrebu da Evropska unija unapredi svoj sistem zastite manjina,
u tekstu Bolcano deklaracije o zaStiti manjina u proSirenoj
Evropskoj uniji.'® Deklaracijom se istice sve veéi znacaj
Evropske unije u pogledu sistema zastite nacionalnih manjina,

141'S. Carrera, L. Vosyliute, P. Bard, op. cit.

142 Ovaj biro (European Bureau for Lesser-Used Languages) bio je nevladina
organizacija koju je osnovao Evropski parlament 1982. godine sa ciljem da promovise
manje koriS¢ene jezike. Rad biroa je finansirala u velikoj meri Evropska komisija,
uglavnom kroz institucionalnu podrsku, ali su ga finansirale i regionalni organi vlasti.
Sam biro imao je status posmatraca u Savetu Evrope 1 Unesku. Biro je prestao sa
radom 2010. godine.

143 The Bolzano/Bozen Declaration on the Protection of Minorities in the Enlarged
European Union, http://unpan].un.org/intradoc/groups/public/documents/UNTC/
UNPANO16691.pdf (pristupljeno 12.3.2018).
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istovremeno uvazavaju¢i nacelo supsidijarnosti u odnosu na
nadleznosti Evropske unije. Tekst Deklaracije je usmeren na ono
Sto je u tom trenutku bilo pravno i politicki moguce, 1 ukazuje
se na to kako se zaStita manjina moZe unaprediti da konzistentan
nacin, pozivajuci, izmedu ostalog, na bolju saradnju sa drugim
nadnacionalnim organizacijama u okviru kojih je ve¢ izgraden
sistem zaStite manjinskih prava i kontrole sprovodenja standarda
ove zastite, kao Sto su Savet Evrope 1 OEBS, ali i ukazuju¢i na
neophodnost da promocija manjinskih kultura bude integralni
element zakonodavstva Unije.

3.2. Zastita manjina u procesu pridruZivanja Evropskoj
uniji

Osim na unutra$njem planu, Evropska unija je pitanje zastite
manjina takode stavila i u kontekst prosirenja — zapravo, prvo
u kontekst susedskih odnosa sa drzavama centralne i isto¢ne
Evrope, a potom 1 u odnosu na moguce pristupanje ovih drzava
Evropskoj uniji.

Ovo je postalo narocito vidljivo usvajanjem Kriterijuma iz
Kopenhagena kojima su po prvi put jasno postavljeni uslovi koje
neka drzava mora da ispuni kako bi postala ¢lanica Evropske
unije, a u primeni su i danas. Kriterijjumi iz Kopenhagena
postavljeni su tako da zahtevaju od drzave ¢lanice da ispuni
odredene politicke, pravne i1 ekonomske kriterijume. Prvi,
politicki kriterijum odreden je kao stabilnost institucija kojima
se garantuje demokratija, vladavina prava, poStovanje ljudskih
prava i zaStita manjina. Zanimljivo je Sto je kroz usvajanje ovako
postavljenog politi€¢kog kriterijuma Evropska unija zapravo, kako
Sase istice,'* promovisala norme koje u tom trenutku nisu imale

144 G Sasse, ,,EU Conditionality and Minority Rights: Translating the Copenhagen
Criterion into Policy*, EUI Working Papers, RSCAS, No. 2005/16, http://cadmus.eui.
ewhandle/1814/3365 (pristupljeno 15. 2.2018).
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formalno utemeljenje u pravu EU, niti su bile jasno reflektovane
u pravim tekovinama Evropske unije. Sase dalje ispravno
ukazuje da je spoljna politika Evropske unije, a narocito politika
proSirenja, zapravo dala znaCajan podsticaj Evropskoj uniji da
se jasno i izri¢ito obaveze na zastitu ljudskih prava, te narocitu
zaStitu manjinskih prava.'®® Istovremeno se ne sme zanemariti
ni kontekst u kome su ovi kriterijumi doneti — o¢ekivani zahtevi
za pridruzenje velikog broja drzava centralne 1 isto¢ne Evrope u
kojima su prava manjina od izuzetnog znacaja, sa jedne strane,
1 rastuci korpus evropskog sistema zastite manjinskih prava u
okviru Saveta Evrope, kao i u okviru OEBS, sa druge strane.
Na ovom mestu je znacajno istaci da se politika uslovljavanja
dugo smatrala kao kljuno 1 primarno sredstvo promovisanja
demokratije i,,evropeizacije* centralne i istocne Evrope, i Evropska
unija ju je stavila u sam centar svoje politike prosirenja.'*® Nacelno,
pridruzenje 10 drzava centralne 1 isto¢ne Evrope Evropskoj uniji
u 2004. godine smatra se velikim uspehom u tom pogledu, kao i
dobrim primerom transformativne politike EU." Ipak, kasnije
pridruzenje Bugarske 1 Rumunije pokazalo je odredene nedostatke
u politici uslovljavanja, koje je Evropska unija pokusala u odnosu
na ove dve drzave da ispravi uvodenjem mehanizma saradnje i

145 Ibid.

146 K Smith, ,,Western Actors and the Promotion of Democracy*, in: Democratic
Consolidation in Eastern Europe. Volume 2: Inernational and Transnational Factors
(eds. A. Pravda, J. Zielonka), Oxford University Press, Oxford 2001, 31-57; H.
Grabbe, ,,How does Europeanisation Affect CEE Governance? Conditionality,
Diffusion and Diversity*, Journal of European Public Policy, Vol. 8, 6/2001, 1013-
1031; Z. Nechev, G. Vidovic Mesarek, N. Saranovich, A. Nikolo, Embedding rule of
law in the enlargement process—a case for EU political conditionality in the accession
of the Western Balkan Countries, 2013, www.kas.de/wf/doc/kas 36352-1522-1-
30.pdf (pristupljeno 12.3.2018). Takode vid. F. Schimmelfennig, U. Sedelmeier,
,Governance by conditionality: EU rule transfer to the candidate countries of Central
and Eastern Europe, Journal of European public policy, Vol. 11, 4/2004, 661-679.

147 Vid. narogito A. Cavoski et al, Pristupanje Drzavne zajednice Srbija i Crna Gora
Evropskoj uniji —iskustva deset novoprimljenih drzava, Institut za uporedno pravo,
Beograd 2005.
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verifikacije,'*® U odnosu na kasnije pristupanje Hrvatske, i pregovore
o pristupanju drzava Zapadnog Balkana usvojen takozvani ,,novi
pristup®, koji podrazumeva da se poglavlja posvecena pravosudu i
vladavini prava otvaraju prva u pregovarackom procesu, a zatvaraju
poslednja, uz pracenje napretka putem prelaznih merila i novih
mehanizama izvestavanja o napretku.'¥’

Postavljanje pitanja zastite manjinskih prava donelo je 1 neke
prakti¢ne probleme u primeni tokom postupka pridruzenja prvih 10
drzava €lanica, buduci da, kao Sto je istaknuto, za njega nije postojalo
jasno utemeljenje u tadaSnjem pravu Evropske unije, niti su mogli
biti postavljena jasna merila u tom pogledu.'® Nadalje, manjinska
prava ni tada, kao ni sada, nisu prioritetna politike Evropske unije.
Trece, ni sam pojam ,,nacionalne manjine* i prirode prava manjina
nisu bili predmet regulisanja pravnih tekovina Evropske unije, ve¢
su bili utemeljeni u instrumentima medunarodnog javnog prava. |
na samom kraju, ali svakako ne manje vazno, klju¢ni pretpristupni
finansijski instrument, PHARE, nije imao posebnu budzetsku liniju
namenjenu pruzanju podrSke u oblasti politika i prakse zastite
nacionalnih manjina."”’ Otuda su posebno znacajni bili redovni
izvestaji Evropske komisije, buduci da je kroz njih pracen napredak
drzava kandidata na putu pristupanja u svim znacajnim oblastima,
ukljucujuci 1 pracenje nivoa regulatorne 1 prakti¢ne zastite prava
manjina.'> Problem je, medutim,leZao u ¢injenici da su formulacije

148 MLA. Vachudova, A. Spenzharoda, ,,The EU’s cooperation and verification
mechanism: fighting corruption in Bulgaria and Romania after EU accession®,
European Policy Analysis, 1/2012, 2, http://www.sieps.se/en/publications/2012/the-
eus-cooperation-and-verification-mechanism-fighting-corruption-in-bulgaria-and-
romania-after-eu-accession-20121epa/Sieps 2012 lepa (pristupljeno 9.3.2018).

149 Vid. A. KneZevi¢ Bojovi¢, ,,New EU Enlargment Strategy and Country Progress
Reports —A Motor for Change?*, Foreign Legal Life 4/2015, 6778, kao 1 T. Miscevic,
»Savermeni izazovi politike prosirenja Evropske unije na Zapadni Balkan®, Politicka
misao, 2/2016, 133-150.

130 G. Sasse, 10.

131 Ibid.

152 vid. A. Cavoski et al, op. cit.
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kriterijuma iz Kopenhagena takve da su prilicno opste 1 otuda su
bile podlozne ponekad i Sirokom tumacenju. Sase'> ukazuje upravo
na ad hoc pristup u izvestavanju, te i na nedoslednosti koje su
posledica upravo nepostojanja jasnog regulatornog okvira i merila.
Osim toga, iako je vec¢ina drzava koje su usle u pregovaracki proces
sa Evropskom unijom imala znacajne manjinske populacije, u
izvesStajima o napretku dosledno je pracen regulatorni okvir i praksa
drzava kandidata u odnosu na romsku manjinu u svim drzavama, a
narocito u Bugarskoj, Ceskoj, Madarskoj, Rumuniji i Slovackoj, te
rusku manjinu u Estoniji 1 Letoniji. Analize jasno pokazuju i da su
izvestaji sadrzali neke nacelne i1 ponekad i preterano blagonaklone
ili pozitivne formulacije, kao $to je ,.kontinuirana posvecenost zastiti
manjinskih prava“ ili ,,ulaganje zna¢ajnih napora“. Stavise, iako je
u nekim izvestajima jasno ukazivano na rdave prakse u pogledu
sistemskog stava drzave u odnosu na nacionalne manjine,'* i to
pred samo pridruzivanje, opsta ocena Evropske komisije bila je
pozitivna. To je, nesumnjivo, u odredenoj meri bila i1 posledica
¢injenice da je u trenutku kada su pisani poslednji izvestaji o
napretku ve¢ postojao politi¢ki konsenzus u vezi sa pristupanjem
ovih drzava.

Ipak, niposto se ne moze re¢i da je politika uslovljavanja
Evropske unije bila bez pozitivnih efekata na pitanja zastite manjina
u novim drzavama ¢lanicama. Naprotiv, upravo je ovakva politika
ukazala na znacajne nedoslednosti i nepovoljne prakse u odnosu na
pitanja zastite manjinskih prava, te posledi¢nu izmenu propisa. Kako
Zlatkovi¢ isti¢e! u baltickim zemljama to je pitanje donelo znacajna
unapredenja u odnosu na propise o drzavljanstvu, na naturalizaciju,
jezik 1izbore, formiranje institucija koje se bave manjinskim pitanjima

153 G. Sasse, op. cit.

154 Videti, na primer, A. KneZevi¢ Bojovié, ,,Ceska Republika®, u: A. Cavoski et al.,
Pristupanje Drzavne zajednice Srbija i Crna Gora Evropskoj uniji —iskustva deset
novoprimljenih drzava, Institut za uporedno pravo, Beograd 2005, 117-128.

155 7. Zlatkovi¢, ,,Pravna i socijalna isklju¢enost u novoj Europi: usporedba baltickih
zemalja, Slovenije i Hrvatske™, Revija za socijalnu politiku, Vol. 22, 1/2015, 59-79.
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u okviru izvrSne 1 zakonodavne vlasti, te uvodenje vladinih programa
koji se odnose na manjinske potrebe. U odnosu na Sloveniju, reSeno
je pitanje drzavljanstva takozvanih ,,izbrisanih®, dok je u Hrvatskoj
jedno od pitanja koje je ipak u odredenoj meri ostalo otvoreno ono
koje se odnosi na standarde ljudskih i stvarnih prava srpske manjine
u Hrvatskoj. U tom smislu, treba ista¢i da se Evropska komisija ni
u jednom izvestaju o napretku Republike Hrvatske nije osvrnula,
niti jednom recju ukazala na misljenja pojedinih medunarodnih
organizacija koje se bave zaStitom nacionalnih manjina, odnosno pod
¢ijim su okriljem usvojeni najznacajniji medunarodni instrumenti
zastite manjina i u okviru kojih se vrsi nadgledanje sprovodenja tih
instrumenata, kao $to je Savet Evrope. Sudeéi po sadrzini izvestaja
Evropske komisije, sledi da je isklju¢ivo ona vrednovala napredak
Republike Hrvatske u oblasti zastite nacionalnih manjina, Sto vodi
cudnom zakljucku da se pracenje zaStite nacionalnih manjina
ostvarivalo na dva koloseka, odnosno da se medunarodnopravne
obaveze 1 mehanizmi pracenja njihovog ostvarivanja od strane
relevantnih medunarodnih organizacija nisu uzimali u obzir od strane
Evropske komisije u procesu pristupanja Republike Hrvatske,'* a
Sto je u literaturi vodilo zakljucku da su dupli standardi ocene zastite
nacionalnih manjina na primeru drzava Zapadnog Balkana dobili
novi sadrzaj i dimenzije.'”” Ovaj pristup zadrZan je i u trenutnom
procesu pridruzivanja.

Wesoluﬁon CM/ResCMN(2011)12 on the implementation of the
Framework Convention for the Protection of National Minorities by Croatia (Adopted
by the Committee of Ministers on 6 July 2011 at the 1118 meeting of the Ministers’
Deputies), u kojem se isti¢e osim pozitivnog razvoja, postoje i odredena pitanja koja
izazivaju brigu (kao Sto su, primera radi, diskriminacija Srba i Roma u oblastima
obrazovanja, zaposljavanja, stanovanja, vlasnickih prava, etnicki motivisani incidenti,
problemi pripadnika manjina u sticanju hrvatskog drzavljanstva, funkcionisanje
saveta nacionalnih manjina, itd.) i nalazu neodloznu akeiju koju je Komitet precizirao
kroz svoje preporuke.

157 Vid. V. Puri¢, ,,Prosirenje EU i zastita nacionalnih manjina: novi izazovi i stare
perspektive za zemlje Zapadnog Balkana®, u: Evropska unija i Zapadni Balkan:

izazovi i perspektive (ur. D. Pukanovi¢, V. Trapara), Institut za medunarodnu politiku
i privredu, Beograd 2014, 270-294.
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Pitanje zaStite manjinskih prava u odnosu na drzave
Zapadnog Balkana koje su trenutno u procesu pridruzivanja
Evropskoj uniji obuhvacéeno je Poglavljem 23 ,Pravosude i
osnovna prava‘.

Sto se ti¢e Srbije, prelazna merila koja je Evropska unija
usvojila u odnosu na zastitu prava manjina obuhvataju sledece:

e puno sprovodenje pravnog okvira koji se odnosi a prava
lica koja pripadaju manjinama, kao i Akcionog plana za
ostvarivanje prava nacionalnih manjina;

e posvecivanje naroCite paznje oblasti obrazovanja, upotrebe
manjinskih jezika, pristupu medijima i verskim sluzbama na
manjinskim jezicima, te adekvatnoj zastupljenosti pripadnika
nacionalnih manjina u javnoj upravi;

e usvajanje i sprovodenje akcionog plana za poboljSanje uslova
zivota Roma, i to tako da se obezbedi merljivo poboljSanje
polozaja Roma.

Dakle, pitanje ostvarivanja manjinskih prava u oblasti
kulture 1 u vezi sa kulturnom delatno$¢u nacionalnih manjina
nije posebno apostrofirano u ovim prelaznim merilima za Srbiju,
ali se moze podvesti pod puno sprovodenje pravnog okvira koje
se odnosi na prava lica koja pripadaju nacionalnim manjinama.

Poslednji izveStaj Evropske unije, ,,Non-paper® o
trenutnom stanju u poglavljima 23 i1 24 u Srbiji ocenjuje da je
Srbija nastavila sa sprovodenjem aktivnosti iz Akcionog plana
za Poglavlje 23, zajedno sa posebnim Akcionim planom za
ostvarivanje prava nacionalnih manjina. Ipak, ocenjeno je da
je, uz odredene napretke, ali i odlaganja u izmeni regulatornog
okvira, potrebno unaprediti domet javnog emitovanja sadrzaja

na jezicima nacionalnih manjina.'?®

158 Non-paper” o trenutnom stanju u poglavljima 23 i 24 za Stbiju, novembar 2017.
godine, www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/non_paper 23 24/non_
paper_23 24 novembar_srp.pdf (pristupljeno 2.4.2018).
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U odnosu na Makedoniju, Evropska unija je u svom
izveStaju za 2016. godinu™’ ukazala da, iako je usvojen opsti
regulatorni okvir za zaStitu manjina, sama primena ovih politika,
te nadzor nad njima 1 njihova medusobna koordinacija, ostaju
slabi. Ukazano je da one manjine koje predstavljaju manje
od 20% populacije ostaju van glavnih tokova politike kao 1 iz
procesa donosenja klju¢nih odluka. Osim toga, u izvesStaju se
ukazuje na nedovoljnost mera etnickog razdvajanja u Skolama, te
da je segregacija gradana razli¢ite nacionalnosti imala negativan
uticaj na druStvenu koheziju. Na samom kraju, ukazano je na
nedostatak transparentnosti prilikom izbora projekata iz oblasti
kulture i meduetnickih odnosa koji se finansiraju iz drzavnog
budZzeta.

Moze se ocekivati da ¢e i u nastavku procesa evropskih
integracija pitanje zaStite manjinskih prava biti znacajno, ne
samo kao nacelni sastavni deo kriterijuma iz Kopenhagena, ve¢ u
pogledu preduzimanja konkretnih koraka u izmeni i sprovodenju
odgovarajuceg regulatornog okvira — i to i na nivou dokumenata
javnih politika 1 na nivou zakona i podzakonskih akata — te na
unapredenju praksi, kao Sto je dodela budzetskih sredstava
namenjenih unapredenju kulturne delatnosti nacionalnih manjina.
Sa druge strane, u nedostatku detaljnijeg regulatornog okvira
same Evropske unije u ovoj oblasti, moze se ocekivati da ¢e se
nivo zaStite manjinskih prava u drzavama kandidatima meriti
prevashodno u kontekstu opstih standarda zaStite manjinskih
prava, detaljno prikazanih ranije u tekstu.

159 The former Yugoslav Republic of Macedonia 2016 Report Accompanying the
document Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions2016 Communication on EU Enlargement Policy {COM(2016) 715 final}
SWD(2016) 362 final, 62-63.
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3.3. Kulturna politika i pristup kulturi u Evropskoj uniji

Tema koja je u vezi sa Evropskom unijom od velikog
znacaja za predmet ovog istrazivanja jeste kulturna politika
Evropske unije i nacin na koji ona utice na kulturnu delatnost
manjina.

Kultura, kao posebna politika, 1 njen znacaj u Evropskoj
uniji, prepoznati su u zvanicnim dokumentima tek 1992.
godine. Ugovorom o osnivanju Evropske zajednice (Ugovor
iz Mastrihta)'*® i njegovim ¢lanom 3p gde se kao jedna od
aktivnosti organa Zajednice predvida ,,doprinosenje razvijanju
kultura drzava ¢lanica“. Ova odredba dalje je razradena ¢lanom
128 Ugovora iz Mastrihta, kojim se propisuje da ¢e Zajednica
doprineti razvoju kultura drzava c¢lanica uz istovremeno
postovanje njihovog nacionalnog i regionalnog diverziteta, te
ukazivanje na zajednicko kulturno naslede. Nadalje, Ugovorom
se istiCe da ¢e Zajednica preduzimati aktivnosti koje su usmerene
na ohrabrivanje saradnje izmedu drzava ¢lanica i, ukoliko je
potrebno, pruzanje podrske i zamenjivanje njihovih aktivnosti,
izmedu ostalog, u oblastima unapredenja znanja i Sirenja kulture
i istorije evropskih naroda, cuvanja kulturnog nasleda od
evropskog znacaja.

Ugovor o funkcionisanju Evropske unije'®! u ¢lanu 6 jasno
propisuje da je Unija nadlezna za sprovodenje aktivnosti u cilju
podrzavanja, koordinisanja ili dopune aktivnosti drzava ¢lanica,
1 zajedno sa pitanjima kao Sto su zaStita i unapredenje ljudskog
zdravlja i turizam, i kultura je jedna od oblasti u kojoj Evropska
unija ima ovakvu nadleznost. Ona podrazumeva da u predmetnoj
oblasti Evropska unija nije nadlezna za harmonizaciju propisa
drzava clanica u oblastima navedenim u ¢lanu 6, ali moze

160 Treaty Establishing the European Community (consolidated version 2002), OJ C
325,24.12.2002, 33-184.

161 Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European Union, OJ
C 326,26.10.2012, 47-390.
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usvajati pravno obavezujuce akte.'*? Nadalje, ¢lan 167 Ugovora
o funkcionisanju Evropske unije odgovara prethodno navedenoj
sadrzini ¢lana 128 Ugovora o osnivanju Evropske zajednice.
Kao §to je navedeno u delu u kome je analizirana politika zaStite
manjinskih prava, EU je u okviru Povelje o osnovnim pravima
¢lanom 22 preuzela na sebe obavezu poStovanja kulturne
raznovrsnosti.

Iako se, kako je istaknuto, radi o oblasti u kojoj Evropska
unija nema nadleznosti u pogledu harmonizacije ili priblizavanja
zakonodavstava drzava Clanica, njoj su ipak na raspolaganju
znacCajna sredstva da putem instrumenata mekog prava podstice
njihovo de facto medusobno uskladivanje, i to u svim oblastima
kulturne politike. Kako se istice'®® ciljevi kulturne politike
EU odgovaraju viziji kulture datoj u Medunarodnom paktu o
ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, u kojima se jasno
navodi potreba oCuvanja nasleda i tradicije, sa jedne strane, i
stvaranja i stvaralackih procesa, sa druge strane. Osim toga, u
instrumentima mekog prava'®* Evropska unija dodatno ukazuje
na potrebu da se olakSa pristup kulturi 1 promovise kulturna
raznovrsnost. Radni plan za kulturu, koji je za period od 2015.
do 2018. godine'® usvojio Savet Evropske unije zajedno sa
predstavnicima vlada drzava c¢lanica, kao jedan od prioriteta
navodi dostupnu i inkluzivnu kulturu, te promovisanje kulturne
raznolikosti.

12 p Craig, G. De Burca, 85-87.

163 M. Pasikowska-Schnass, “Access to culture in the European Union”, European
Parliamentary Research Service, 2017, 10, http://www.europarl.europa.eu/RegData/
etudes/IDAN/2017/608631/EPRS_IDA(2017)608631 EN.pdf (pristupljeno
2.3.2018).

164 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council,
the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on
a Buropean agenda for culture in a globalising world (COM(2007) 242 final).

165 Conclusions of the Council and of the Representatives of the Governments of the
Member States, meeting within the Council, on a Work Plan for Culture (2015-2018),
23 December 2014.
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Ipak, ne treba misliti da pitanja kulture nisu bile sastavni
deo politika Evropske unije i pre Ugovora iz Mastrihta — svaka-
ko najznacajniji iskorak u tom pogledu jeste uvodenje Evropske
prestonice kulture 1985. godine, na inicijativu tadaSnje grcke
ministarke kulture Meline Merkuri. Ova inicijativa naisla je na
odli¢an odziv i tokom protekle 33 godine vise od 60 gradova
(dve prestonice kulture se odreduju svake godine, a od 2021.
godine Ce se svake tre¢e godine kao prestonica odredivati i jedan
grad iz neke od drzava kandidata) ponelo je ovo odredenje.
Osim znacajnog doprinosa ekonomiji grada (procenjuje se da je
svaki evro javnog novca ulozen u grad Mons kao jednu od pres-
tonica kulture 2015. godine doneo izmedu 5,5 1 6 evra lokalnoj
ekonomiji),'*® ovaj program pruza dodatnu priliku za afirmaciju
lokalne kulture, ukljuc¢uju¢i i manjinske kulture prisutne u gradu
u pitanju, i njthovom stavljanju u $iri kontekst zajednic¢ke ev-
ropske kulture. Trenutno je poznato da ¢e 2021. godine jedna od
evropskih prestonica kulture biti 1 Novi Sad.

Znacajno je istaci da je istorijski, kulturna politika Evropske
unije imala viSestruke ciljeve, 1 da je aktivnost Evropske unije u
oblasti kulture u velikom broju slucajeva bila opravdavana pre
svega ekonomskim argumentima — imaju¢i u vidu doprinos koji
kreativnost 1 kultura mogu imati u ekonomskom pogledu — a da je
tek nesto kasnije pocela da se prepoznaje uloga kulturne aktivnosti
za stvaranje veceg stepena zajednistva u Evropi.'?’

Koji su to prethodni i postoje¢i programi Evropske unije u
oblasti kulture?

U periodu od 2007. do 2013 godine, iz Evropskog fonda za
regionalni razvoj dodeljene su 3,2 milijarde evra namenjene zastiti
1 promovisanju kulturnog nasleda, dodatne 2,2 milijarde evra
za razvoj kulturne infrastrukture, te 553 miliona evra za usluge

166 7a vise vid. https://ec.europa.eu/programmes/creative-europe/sites/creative-
europe/files/ecoc-2015-evaluation_en.pdf, 24-65.

167 F. Langen, EU cultural policy 1974-2007, www.researchgatenet/

publication/47762840 EU _cultural policy 1974-2007 (pristupljeno 15.3.2018).
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kulture u regionima, $to je znacajno smanjilo finansijski teret koji
bi inace snosile lokalne zajednice za finansiranje kulture.!'®

Program Kreativna Evropa za period od 2014. godine do
2020. godine ima za cilj da podrzi evropski kulturni 1 kreativni
sektor.'® Dva osnovna cilja programa su:

e cCuvanje, razvoj 1 promovisanje evropske kulturne i jezicke
raznolikosti 1 promovisanje evropske kulturne bastine 1

e jaCanje konkurentnosti evropskog sektora kulture i kreativnog
sektora. Za podrSku aktivnostima u okviru programa predvideno
je 1.462.724.000 evra. Kroz ovaj program podrSka se moZze
pruZziti 1 pruZza kulturnoj raznolikosti, u skladu sa UNESCO
konvencijom iz 2005. godine. Izmedu ostalog, program
Kreativna Evropa daje sredstava za prevodenje knjizevnih dela,
kako bi se olakSao pristup knjiZevnim delima stranih autora.
Osim toga, ovaj program obezbeduje 1 sredstva za ostvarivanje
saradnje izmedu umetnika i kulturnih organizacija iz Evropske
unije 1 onih iz tre¢ih drzava, podsti¢u¢i na taj nacin kulturni
dijalog i raznolikost.

Nadalje, 2018. godina proglasena je Evropskom godinom
kulturne bastine,'” kako bi se ohrabrilo deljenje i uvazavanje
evropskog kulturnog nasleda kao zajednickog resursa, podigla
svest o zajedniCkoj istoriji 1 vrednostima, te pojacao osecaj
pripadnosti zajednickom prostoru Evrope. Istovremeno se na
nivou Evropske unije Stiti jednako vazan cilj zastite nacionalnog
kulturnog nasleda. U toj oblasti Unija je usvojila Uredbu

168 European Commission, Mapping of Cultural Heritage Actions in the European
Union Policies, Programmes and Activities, 2014, 10.

169 Regulation No 1295/2013 of the European Parliament and of the Council of 11
December 2013 establishing the Creative Europe Programme (2014 to 2020) and
repealing Decisions No 1718/2006/EC, No 1855/2006/EC and No 1041/2009/EC.

170 Decision (EU) 2017/864 of the European Parliament and of the Council of 17
May 2017 on a European Year of Cultural Heritage (2018), OJ L 131,20.5.2017, 1-9.
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kojom se propisuje postupak izvoza, van teritorije Evropske
unije, kulturnih dobara od umetnickog, istorijskih ili kulturnog
znacaja.'”" Istovremeno, u Uniji je na snazi i direktiva kojim se
propisuje povracaj kulturnih objekata koje su drzave clanice
klasifikovale ili odredile kao nacionalno blago, a koje su
protivzakonito izmeStene sa teritorije te zemlje 1. januara 1993.
godine ili nakon tog datuma.'” Iako je sasvim jasno da se ovde
ne radi o politikama koje su neposredno usmerene na kulturnu
delatnost nacionalnih manjina, potrebno je sagledati ih u Sirem
kontekstu, kao mere koje mogu posredno uticati na ostvarivanje
1 zaStitu kulturnih prava nacionalnih manjina i unapredenje
njihove kulturne delatnosti.

U vezi sa kulturnim nasledem znacajno je istaknuti stvaranje
evropskog digitalnog portala, Europeana'”? koja predstavlja
viSejezicku internet tacku pristupa digitalnom kulturnom materijalu
iz cele Evrope — knjigama, novinama, fotografijama, filmovima
1 drugim audiovizuelnim delima, arhivskim dokumentima,
arhitektonskom 1 arheoloSkom blagu. Europeana trenutno
sadrzi preko 51.291.701 digitalizovanih predmeta, od kojih su
neki organizovani i u posebne kolekcije. Europeana predstavlja
odli¢nu priliku za predstavljanje sveukupnog kulturnog nasleda
svih drzava ¢lanica Evropske unije, 1 nedvosmisleno olakSava
pristup kulturi pripadnicima nacionalnih manjina.

17! Council Regulation (EC) No 116/2009 of 18 December 2008 on the export of
cultural goods, OJ L 39, 10.2.2009, 1-7.

172 Directive 2014/60/EU of the European Parliament and of the Council of 15 May
2014 on the return of cultural objects unlawfully removed from the territory of a
Member State and amending Regulation (EU) No 1024/2012,0J L 159, 28.5.2014,
1-10. Treba istaci da direktiva iz 2014. godine niposto nije prva direktiva Unije koja
je bila posveéena regulisanju ovog pitanja. Vise o direktivama iz ove oblasti, kao i
o nacinu na koji su drzave ¢lanice unele njihove odredbe u svoje zakonodavstvo u:
A. L. Dimitrova, B. Steunenberg, “The power of implementers: a three-level game
model of compliance with EU policy and its application to cultural heritage”, Journal

of European Public Policy, Vol. 24, 8/2017, 1211-1232.

173 www.europeana.cu.
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Nadalje, znacajno je naglasiti da poreski propisi Evropske
unije predvidaju odredene pogodnosti u oblasti poreza na dodatu
vrednost za robu 1 usluge u oblasti kulture.'” Ove pogodnosti
podrazumevaju poresko oslobodenje za pruzanje kulturnih
usluga od strane kulturnih ili drugih javnih tela. Najcesca
poreska olakSica u odnosu na kulturna dobra odnosi se na
knjige, pri ¢emu neke drzave, kao $to su Finska, Irska i Letonija,
primenjuju nultu stopu poreza na dodatu vrednost za knjige.!”

Pristup kulturi 1 drugim kulturnim horizontima, ukljucujuci
1 manjinsku kulturu, sastavni je deo kulturne raznolikosti.
Studija koja je sprovedena pod okriljem Saveta Evrope'’®
ukazuje na jeziCke barijere koje sprecavaju pristup manjinskim
ili migrantskim kulturama u Evropi. Kulturna dobra koja
stvaraju manjine, kao $to su knjizevnost, pesme i pozoriste, koji
se ne saopStavaju na zvanic¢nim jezicima ili koji nisu sastavni
deo kulturne ponude nisu lako ili nisu uopste dostupni, i samim
tim se znacajno osiromasuje kulturna raznolikost. Istovremeno,
jezicke barijere takode mogu spreciti etnicke 1 jezicke manjine
da ucestvuju u kulturnim dogadajima koji se odvijaju na
dominantom jeziku ili koji su deo glavnih kulturnih tokova u
nekoj drzavi. Evropska unija je na ovaj problem odgovorila gore
pomenutim programom Kulturna Evropa narocito u pogledu
podrske prevodenju knjizevnih dela, te 1 osnivanjem portala
Europeana.

Kao sto je ranije istaknuto, pitanje visejezicnosti u Evropskoj
uniji blisko je povezano sa pitanjima kako zaStite i ostvarivanja
prava nacionalnih manjina, tako i sa pitanjem njihove kulturne

174 Council Directive 2006/112/EC of 28 November 2006 on the common system of
value added tax OJ L 347, 11.12.2006, 1-118.

175 M. Pasikowska-Schnass, 20. Vise o poreskim olaksicama u pojedinim drzavama
¢lanicama Evropske unije u: Institut za uporedno pravo, Uporednopravna analiza
stanja u kulturi u pojedinim zemljama — studija, Beograd 2006, 5-92.

176" A. Laaksonen, Making culture accessible. Access, participation and cultural
provision in the context of cultural rights in Europe, Council of Europe, Interarts
Agency, Barcelona 2010.
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delatnosti. Evropska unija viSejezicnosti pruza sistemsku podrsku
— tako je, na primer, kroz Evropski Sedmi Okvirni Program za
istrazivanje, tehnoloski razvoj i1 ogledne aktivnosti pruzena
podrska projektu posvecenom istrazivanju visejezi¢nosti u Evropi
—projekat AtHEME proucava kako kognitivna, jezicka i drustvena
pitanja, tako 1 pitanja javnih politika u vezi sa upotrebom jezika,
bave¢i se naroCito temama regionalnih jezika, te manjinskih
jezika.'”?

Otuda se lako i nedvosmisleno moze zakljuciti da kulturna
politika Evropske unije, kako neposredno, tako i posredno, pruza
trajnu 1 sistemsku podrsku obavljanju kulturne delatnosti nacionalnih
manjina. Istovremeno, medutim, mora se uvaziti Cinjenica da
kulturna politika ostaje dominantno u nadleznosti drzava clanica,
te da je bez uporednopravnog proucavanja regulatornog okvira i
prakse pojedinacnih drzava nemoguce doneti jasne zakljucke u vezi
sa pravnim okvirom za obavljanje kulturne delatnosti nacionalnih
manjina niti u jednoj od drZava ¢lanica Unije.

177 http://www.atheme.eu/.
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IV PRAVNI OKVIR KULTURNE DELATNOSTI
NACIONALNIH MANJINA U UPOREDNOM
PRAVU

Razmatranje pravnog okvira kulturne delatnosti nacionalnih
manjina u uporednom pravu treba da doprinese izvodenju
veceg broja zakljuaka. Najpre, ono ima za cilj da se utvrdi
ispunjenost multilateralnih 1 bilateralnih medunarodnih obaveza
od strane drzava koje su odabrane za uporedni prikaz. Zatim,
ono treba da pruzi saznanja o modalitetima pravnog regulisanja
kulturne delatnosti nacionalnih manjina. Naposletku, ali ne i
najmanje vazno, uporednopravno razmatranje ¢e pruziti sliku
o slicnostima 1 razlikama koje u pravnom regulisanju kulturne
delatnosti nacionalnih manjina postoje u pravima Republike
Srbije i susednih drzava koje su odabrane za uporedni prikaz, kao
1 o delotvornosti tog okvira za ostvarivanje kulturne delatnosti
srpske nacionalne manjine u susednim drzavama. Takvo
razmatranje valja zapoceti pitanjem kako je pojam nacionalne
manjine utvrden u pravnim aktima unutraSnjeg prava drzava
koje su odabrane za uporedni prikaz.

4.1. Pojam nacionalne manjine u nacionalnim pravima

Nacelno posmatrano, u uporednom pravu moguce je
razlikovati pet osnovnih pristupa pitanju odredenja nacionalne
manjine — od negiranja njihovog postojanja, do usvajanja opste,
apstraktne definicije.'”® Razume se, takvi razliciti pristupi donekle
1 u odredenoj meri korespondiraju s ustavnopravnim odredenjem
legitimacijskih temelja drzave i nosioca suverenosti u njoj.

Hrvatska 1 Madarska su se opredelile da svojim pravnim
aktima, ustavima i zakonima, izri¢ito navedu koje se grupe

178 B. Krivokapi¢, Zastita manjina u medunarodnom i uporednom pravu, knjiga 1, 219-
221.
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smatraju nacionalnim manjinama, odnosno na koje se grupe
primenjuju odredena manjinska prava koja su tim aktima
zajamc¢ena. Zanimljivo je uociti da se prilikom nabrajanja grupa
koje uzivaju status nacionalnih manjina u pravnim aktima tih
drzava dodaju 1 reci ,,i drugi(h)* ili ,,i druge manjine* ¢ime se
zapravo predvida da i druge grupe koje nisu poimenice navedene
mogu steci takav status, §to namece potrebu dodatnog pravnog
regulisanja pojma nacionalne manjine i eventualno postupka
u kojem se takav status moze ste¢i. U tom smislu, u Hrvatskoj
u ¢ijoj Preambuli Ustava!” se navodi da je, osim $to je drzava
hrvatskog naroda, i drzava poimenice navedenih nacionalnih
manjina,'® uz dodatak ,,i drugih®, ¢lanom 5 Ustavnog zakona
o pravima nacionalnih manjina'®' propisuje se da je nacionalna
manjina grupa hrvatskih drzavljana ¢iji su pripadnici tradicionalno
nastanjeni na teritoriji Republike Hrvatske, a njeni ¢lanovi imaju
etnicka, jezicka, kulturna 1/ili verska obeleZja razlicita od drugih
gradana 1 vodi ih Zelja za oCuvanjem tih obelezja. Ustavni zakon
ne precizira kriterijum tradicionalne nastanjenosti, niti propisuje
koji je minimalni broj pripadnika jedne manjine, ali u odredbama
koje su posvecene pravu na izbor veca i predstavnika nacionalnih
manjina u jedinicama lokalne samouprave sadrzi izvesne
numericke kriterijume koji se mogu smatrati pokazateljem koliki
je najmanyji broj pripadnika potreban za ostvarivanje tog prava i za
postojanje nacionalne manjine u kontekstu ostvarivanja tog prava.

Madarski Ustav'® ¢ija Preambula zapoCinje re¢ima da
pripadnici madarske nacije proklamuju ono Sto u daljem tekstu

179 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00,
124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14.

180 Srba, Ceha, Slovaka, Italijana, Madara, Jevreja, Nemaca, Austrijanaca, Ukrajinaca,
Rusina, Bosnjaka, Slovenaca, Crnogoraca, Makedonaca, Rusa, Bugara, Poljaka,
Roma, Rumuna, Turaka, Vlaha, Albanaca.

181 Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina, Narodne novine, br. 155/02,
47/10, 80/10, 93/11.

182 Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.)
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sledi, izmedu ostalog 1 ono $to je u nju uneseno izmenama
iz 2013. godine prema kojima su nacionalnosti koje zZive sa
madarskom nacijom deo madarske politicke zajednice 1 da su
konstitutivni deo drZave, u Clanu XIX, stav 3. predvida da ¢e
se zakonom koji se usvaja dvotrecinskom vec¢inom prisutnih
poslanika propisati koje su nacionalnosti u drzavi i uslovi za
priznavanje nacionalnosti, pri ¢emu se takvim zakonom moze
predvideti da ¢e priznavanje nacionalnosti biti podvrgnuto
uslovima odredenog vremenskog prisustva na teritoriji drzave,
kao 1 inicijativi odredenog broja lica koja tvrde da pripadaju
nacionalnosti koja se priznaje. Zakon o pravima nacionalnosti
iz 2011. godine,'® iako u Dodatku I sadrzi popis nacionalnih
manjina,'® odreduje u paragrafu 1, stav 1. da su sve etni¢ke grupe
koje su u Madarskoj nastanjene najmanje jedno stole¢e manjine
koje su u numeri¢koj manjini u ostatku stanovnistva drzave,
koje se razlikuju od ostatka stanovnistva po svom jeziku, kulturi
1 tradiciji 1 koje manifestuju osecaj kolektivne pripadnosti koji je
usmeren na ocuvanje tih obelezja i izrazavanje i zastitu interesa
njihovih istorijski ustanovljenih zajednica.'® U daljem tekstu ¢e
se uovom radu u kontekstu sagledavanja pravnog okvira kulturne
183 2011. évi CLXXIX. torvény a nemzetiségek jogairdl, Magyar KozIny, 2011-12-
19, vol. 154, 37866-37850.

184 Bugari, Grei, Hrvati, Poljaci, Nemci, Jermeni, Romi, Rumuni,Rusini, Srbi,
Slovaci, Slovenci i Ukrajinci.

185 povratak na upotrebu pojma ,nacionalnosti u madarskom zakonodavstvu
koji je koris¢en u XIX veku pravdan je od strane vlasti kao napustanje numericke
diferencijacije izmedu vecine i manjine i kao prlznavanje jednakosti nemadarskih
zajednica u madarskom drustvu. Ipak, takav stav nije bio jednodusno prihvacen
od svih politickih krugova i1 naucne zajednice. Grupa eksperata isticala je da Ustav
i Zakon o nacionalnostima izrazavaju konceptualni obrt u vecinsko-manjinskim
odnosima, jer ustavna reSenja stvaraju svojevrsnu hijerarhiju izmedu etnickih Madara
i nemadarskog segmenta populacije. Takav se zakljuCak medutim ne moze izvesti
iz izlozenih normi, jer su one pre zbunjujuce nego §to zaista izrazavaju jasan obrt
u tom pogledu. B. Vizi, ,,Minority Self-Governments in Hungary: a Special Model
of NTA?", in: Managing Diversity Through Non-Territorial Autonomy: Assessing,
Advantages, Deficiencies and Risks (ed. T. Malloy, A. Osipov, B.Vizi), Oxford
University Press, Oxford 2015, 42, 43.
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delatnosti u Madarskoj koristiti pojam ,,nacionalne manjine®,
iako se u izvornim tekstovima madarskih pravnih akata koristi
pojam ,,nacionalnosti*. Zanimljivo je uoc€iti da novi madarski
Zakon u paragrafu 148, stav 3 sadrzi 1 odredbu o postupku u
kojem se grupacijama koje nisu izri€ito poimenice navedene kao
nacionalne manjine moze priznati takav status. Prema Zakonu,
svaka grupa koja smatra da ispunjava uslove iz definicije, a koja
broji najmanje 1.000 birac¢a, moze podneti zahtev Parlamentu
za priznavanje statusa nacionalne manjine i o njemu se odlucuje
u skladu sa odredbama zakona kojim se ureduje postupak
odlucivanja o inicijativi za raspisivanje referenduma. Stavom
5 istog paragrafa Zakona, propisano je da se u tom postupku
moze zatraziti miSljenje predsednika Madarske akademije
nauka u pogledu ispunjenosti zakonskih uslova, dok je stavom
6 predvideno da se u slucaju negativne odluke Parlamenta novi
zahtev ne moze podneti u roku od godinu dana.

Makedonija se opredelila da u svom Ustavu'®® takode
navede odredene etnicitete, ali bez preciziranja njihovog
statusa nacionalne manjine. Naime, prema amandmanom [V
iz 2001. godine izmenjenoj Preambuli makedonskog Ustava
njegovo donosilac su gradani Makedonije, makedonski
narod, kao 1 gradani koji su deo albanskog, turskog, vlaskog,
srpskog, romskog i1 bosnjackog naroda. Amandmanom VIII iz
iste godine zamenjen je ¢lan 48 Ustava tako da je propisano
da pripadnici zajednica (podv. autori) imaju odredena prava,
izmedu ostalog, 1 u oblasti kulture (videti dalji tekst). Iako se
izlozeno reSenje moze smatrati i svojevrsnim ustavhopravnim
temeljom konsocijativnosti ¢ijih elemenata dokle i ima u
politickom i pravnom sistemu Makedonije (a ¢ije bi iznosenje
uveliko prevazislo prirodu i svrhu ovog rada), u daljem tekstu ¢e
se problematika pravnog okvira kulturne delatnosti zajednica u
Makedoniji, bar u terminoloSkom smislu, tretirati sa stanovista

186 Yeragor Ha PenyGimka Makenommja, Cryx0en Becrnk Ha PM |, 6p. 52 ox 22
HoemBpH 1991 romuna.
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kulturne delatnosti nacionalnih manjina, §to je, u izvesnom
smislu, 1 u duhu naziva bilateralnog sporazuma koji su zakljucili
Srbija i Makedonija (videti deo o bilateralnim ugovorima).

Ustav Republike Srbije iz 2006. godine ne sadrzi odredenje
nacionalne manjine.'®” U Preambuli Ustava istice se da gradani
Srbije donose Ustav, polazeé¢i, izmedu ostalog, od drzavne
tradicije srpskog naroda 1 ravnopravnosti svih gradana i etnickih
zajednica u Srbiji. U delu Ustava koji je posvecen ljudskim i
manjinskim pravima i slobodama, sadrzane su odredbe o pravima
pripadnika nacionalnih manjina (podv. autori). Ustavotvorac
je u nekoliko odredbi uputio na zakonsko uredivanje nacina
ostvarivanja manjinskih prava, a u pojedinim je implicitno
sadrzano upucivanje na zakonsko odredenje nacionalne manjine
koje se pojavljuje kao prethodno pitanje ostvarivanja manjinskih
prava, kao S$to je to slucaj sa izlozenom odredbom ¢l. 75, st. 3
Ustava, jer zakonsko regulisanje izbora nacionalnih saveta
podrazumeva prethodno utvrdivanje ko ima prava da izabere
svoj nacionalni savet.

U Republici Srbiji pojam nacionalne manjine odreden je
Zakonom o zastiti prava 1 sloboda nacionalnih manjina (u dalje
tekstu ZZPSNM).'®, Prema ¢lanu 2, st. 1 tog Zakona, nacionalnom
manjinom u pravnom poretku moze se smatrati svaka grupa
drzavljana koja je po brojnosti dovoljno reprezentativna, iako
predstavlja manjinu, koja pripada nekoj od grupa stanovnistva koje
su u dugotrajnoj i ¢vrstoj vezi sa teritorijom drzave, koja poseduje
obelezja kao $to su jezik, kultura, nacionalna ili etnicka pripadnost,
poreklo ili veroispovest po kojima se razlikuje od vecine stanovnistva
i Ciji se pripadnici odlikuju brigom da zajedno odrzavaju svoj
zajednicki identitet, ukljucujuci kulturu, tradiciju jezik ili religiju.
Budu¢i da se Republika Srbija opredelila za apstraktnu definiciju
pojma nacionalne manjine, nuzno je njeno tumacenje.

187 Ustav Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 98/2006.

188 SI. list SRJ, br. 11/2002, SI. list SCG, br. 1/2003 - Ustavna povelja i SI. glasnik RS,
br. 72/2009 - dr. zakon 1 97/2013 - odluka US.
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Zakonsko odredenje nacionalne manjine u Republici Srbiji
sadrzi nekoliko osnovnih elemenata. Najpre, zakonodavac
je stao na stanoviSte da jednu grupu, da bi bila nacionalna
manjina, mora da sa¢injavaju domaci drzavljani, §to znac¢i da
se 1z manjinske zastite u Republici Srbiji iskljucuju migranti i
privremeno naseljena lica, izbeglice i lica bez drzavljanstva.

Drugi element u definiciji nacionalne manjine je dovoljna
reprezentativnost, zapravo respektabilna brojnost. ZZPSNM
nisu odredeni egzaktni numericki kriterijumi. U retkim nau¢nim
radovima posvecenim tom pitanju, istice se da odluka naSeg
zakonodavca da postavi zahtev ,,dovoljne reprezentativnosti®
umesto taksativhog navodenja svih zajednica koje se prema
ovom zakonu kvalifikuju za status nacionalnih manjina (izuzev
Roma koji se izriCito navode kao nacionalna manjina u c¢lanu
4 Zakona), ili odredivanja neke procentualno donje granice
ucesca u ukupnom broju stanovnika, moze smatrati ispravnom 1
opravdanom, sve dotle dok to u praksi ne bude znacilo nametanje
preterano visokih kriterijuma za priznanje pravno relevantnog
manjinskog statusa.' Ipak, u pojedinim zakonima, pa i
podzakonskim aktima, koji reguliSu pojedine oblasti drustvenog
Zivota u kojima su zagarantovana manjinska prava, sadrzani su
numericki kriterijumi kao uslov ostvarivanja manjinskih prava.
U tom smislu, posebno treba ista¢i da je ¢l. 44, st. 1 Zakona
o nacionalnim savetima nacionalnih manjina (u daljem tekstu
ZNSNM'™ propisano da se poseban biracki spisak nacionalne
manjine za izbor nacionalnog saveta obrazuje na zahtev koji
mora da podrzi najmanje 5% punoletnih pripadnika nacionalne
manjine prema poslednjem popisu stanovnistva, s tim da njihov
broj ne moze da bude manji od 300.

Slede¢i element u zakonskom odredenju nacionalne manjine
je dugotrajna i ¢vrsta veza grupe sa teritorijom drzave. Zakonom

189 M. Jovanovi¢, 271.

190 7akon o nacionalnim savetima nacionalnih manjina, SI. glasnik RS, br. 72/2009 i
20/2014 - odluka US.
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nije preciznije definisano $ta se moze smatrati dugotrajnom
vezom sa teritorijom drzave, odnosno koliko bi vremenski
period odredena grupa morala da obitava na teritoriji Srbije da
bi se mogla smatrati nacionalnom manjinom.

Objektivni kriterijumi identifikacije nacionalne manjine su u
domacoj zakonskoj definiciji manjine oznac¢eni pojmom,,obelezja“
u koja zakonodavac svrstava jezik, kulturu, nacionalnu ili etnicku
pripadnost, poreklo ili veroispovest. Obelezja koja Zakon navodi
kao moguée osnove razlikovanja izmedu grupa kojima treba
priznati status nacionalne manjine 1 veéinskog, srpskog naroda
alternativno su postavljena, tako da je za postojanje nacionalne
manjine u Republici Srbiji dovoljno da se grupa drzavljana makar
po jednom obelezju mozZe razlikovati od vecinskog srpskog
naroda i drugih nacionalnih manjina,'' uz uslov da ispunjava i
ostale elemente zakonske definicije nacionalne manjine, u prvom
redu elemente subjektivne prirode.'*?

U izloZenom zakonskom odredenju nacionalne manjine
posebnu paznju zavreduje subjektivni kriterijum odredenja, odnosno
deo koji predvida da je nacionalna manjina grupa drzavljana ,,Ciji
1 O moguénosti da religija bude iskljuéivi objektivni kriterijum za postojanje
nacionalne manjine vise u radovima V. Puri¢, “Religion and National Minorities
in the Legal and Political System of the Republic of Serbia”, Politikologija religije,
1/2012, 133-159 1 V. Buri¢, “Religion as an Element of National Identity of National
Minorities in Border Areas (Legal Aspects)”, in: Religion, Religious and Folk

Customs on the Border (eds. D. Pordevi¢, D. Gavrilovi¢, D. Todorovi¢), Yugoslav
Society for the Scientific Study of Religion, Ni§ 2012, 25-47.

192 U vezi sa ovim elementom zakonskog odredenja nacionalne manjine treba istaci
dve vazne napomene. Najpre, zakonodavac ne samo da, u odnosu na medunarodne
akte, Siri paletu obelezja po kojima se nacionalne manjine razlikuju od veéine
(uvrstavajuci u njih izri¢ito kulturu i poreklo), ve¢ izlozena obelezja navodi exempli
causa, tako da se moze stati na stanoviste da lista obelezja po kojima se neka grupa
drzavljana moze razlikovati od vecinskog, srpskog stanovniStva, nije u Zakonu
iscrpljena i mogla bi u praksi da bude prosirena etnonimima, posebnom tradicijom
(tim pre jer se ona navodi kod subjektivnog elementa), itd. V. Puric, Pravni aspekti
prikuplianja, upotrebe i znacaja statistickih podataka o nacionalnoy, jezickoj i verskoj
pripadnosti stanovnistva, Republicki zavod za statistiku, Institut za uporedno pravo,
Beograd 2014, 17.
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se pripadnici odlikuju brigom da zajedno odrzavaju svoj zajednicki
identitet, ukljucujuci kulturu, tradiciju, jezik ili religiju‘. 1zloZzeno
zakonsko odredenje treba tumaciti tako da se neka grupa drzavljana,
iako je po brojnosti dovoljno reprezentativna i1 poseduje obelezja
po kojima se razlikuje od vecine stanovniStva, ne moze smatrati
nacionalnom manjinom ukoliko se njeni pripadnici ne odlikuju
brigom da zajedno odrzavaju svoj zajednicki identitet, ukljucujuci
kulturu, tradiciju, jezik ili religiju. Takvo shvatanje proistice i
iz ustavne slobode izrazavanja nacionalnog identiteta (Clan 47
Ustava), odnosno iz prava svakog pripadnika nacionalne manjine da
slobodno bira da se prema njemu ophode ili ne ophode kao takvom
(€lan 3 Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina). Imajuci
u vidu da Zakon propisuje ,,odrzavanje*“ zajednickog identiteta,
moze se postaviti pitanje da li je zakonodavac imao u vidu samo
postojece identitete, identitete koji su postojali u doba donosenja
Zakona, ili je zakonsko odredenje dovoljno Siroko postavljeno da
moze da odgovori drustvenim potrebama priznanja vaspostavljanja
identiteta, ili ¢ak, u pravnom smislu, konstituisanja novih manjinskih
identiteta? Cini se da se na osnovu individualne slobode izraZavanja
nacionalne pripadnosti mora uvaziti stav da se zajednicka briga za
odrzavanjem zajednickog identiteta moZe odnositi i na odrzavanje
novostvorenih ili obnovljenih nacionalnih identiteta, dokle god
nije prima facie jasno da se, u dobroj veri, na osnovu objektivnih
kriterijuma (npr. dugotrajne i Cvrste veze sa teritorijom), mora
iskljuciti postojanje manjinskog nacionalnog identiteta (npr. slucaj
Indijanaca u Republici Srbiji, ili izjednacavanje regionalnog 1
nacionalnog identiteta).

Briga pripadnika nacionalne manjine da zajedno odrZavaju
svoj zajedniCki identitet moze da bude ispoljena na razliCite
nacine i u razli¢itim oblastima drustvenog zivota. U sferi kulture,
obrazovanja, informisanja i sluzbene upotrebe jezika i pisma, briga
pripadnika manjina da zajedno odrzavaju svoj zajednicki identitet
izrazava se kroz proces izbora nacionalnih saveta nacionalnih
manjina koji su prema odredbama Ustava Republike Srbije,
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Z7PSNM 1 ZNSNM, tela koja predstavljaju nacionalne manjine
kao kolektivitete u tim oblastima drustvenog Zzivota, odnosno
koja su nosioci kulturne autonomije u tim oblastima druStvenog
zivota (videti odeljak o kulturnoj autonomiji). Na osnovu odredbi
ZZ7PSNM 1 ZNSNM do sada su svoje nacionalne savete izabrali
pripadnici albanske, askalijske, boSnjacke, bugarske, bunjevacke,
vlaske, makedonske, madarske, nemacke, slovacke, slovenacke,
hrvatske, ukrajinske, rumunske, rusinske, romske, ceske, grcke,
egipatske 1 crnogorske nacionalne manjine. Imaju¢i u vidu da su
pripadnici jevrejske zajednice tradicionalno organizovani u formi
Saveza jevrejskih opstina koji se formira po istovetnim nacelima
kao i nacionalni saveti nacionalnih manjina, ¢lanom 134 ZNSNM,
predvideno je da IzvrSni odbor Saveza vrsi funkcije nacionalnog
saveta. Briga pripadnika nacionalnih manjina da zajedno odrzavaju
svoj zajednicki identitet u oblastima druStvenog Zivota u kojima
ne deluju nacionalni saveti (kultura, obrazovanje, informisanje 1
sluzbena upotreba jezika i1 pisma) ispoljava se na drugaciji nacin
1 delimi¢no je regulisana odredbama posebnih zakona. Primera
radi, odredbama Zakona o izboru narodnih poslanika'® predvideno
je olakSano ucesce politickih stranaka nacionalnih manjina u
raspodeli mandata. Pojam politicke stranke nacionalne manjine
odreden je odredbama Zakona o politickim strankama,'** tako da
se pitanje postojanja nacionalne manjine pojavljuje kao prethodno
pitanje u primeni odredbi oba zakona. Imaju¢i u vidu izloZeno,
moze se zakljuciti da za status nacionalne manjine nije nuzno da
su pripadnici nacionalne manjine izabrali svoje nacionalne savete,
ve¢ brigu da zajednicki odrzavaju svoj identitet mogu da ispolje
1 na drugaciji nacin 1 u drugim oblastima drustvenog Zivota (npr.
formiranjem politicke stranke), ali ¢injenica da su pripadnici jedne
nacionalne manjine izabrali svoj nacionalni savet nesumnjivo, na

193 Zakon o izboru narodnih poslanika, SI. glasnik RS, br. 35/2000, 57/2003 - odluka
USRS, 72/2003 - dr. zakon, 75/2003 - ispr. dr. zakona, 18/2004, 101/2005 - dr. zakon,
85/2005 - dr. zakon, 28/2011 - odluka US, 36/2011 1 104/2009 - dr. zakon

194 Zakon o politickim strankama, SI. glasnik RS, br. 36/2009 i 61/2015 - odluka US.
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osnovu odredbi Ustava, ZZPSNM 1 ZNSNM, znaci da se ta grupa
drzavljana mora smatrati nacionalnom manjinom.

U kontekstu pravnog odredenja pojma nacionalne manjine,
vazno je ponovo ista¢i da u pravnom poretku Republike Srbije
nema propisa koji bi poimenice odredivao nacionalne manjine,
niti posebnog postupka, a samim tim ni nadleznog organa koji
bi u okviru tog posebnog postupka zvanicno priznavao jednoj
grupaciji  status nacionalne manjine. Medutim, izmenama
ZNSNM iz 2014. godine (¢l. 44, st. 4. ZNSNM) predvideno je
da ministarstvo koje vodi Registar nacionalnih saveta odbija
zahtev za obrazovanje posebnog birackog spiska, izmedu ostalog,
ako se podnosilac zahteva ne smatra nacionalnom manjinom u
skladu sa zakonom. To znaci da ministarstvo, makar u kontekstu
izbora nacionalnih saveta, moze da se pojavi u ulozi nadleznog
organa koji procenjuje ispunjenost zakonom predvidenih uslova
za postojanje nacionalne manjine, a 1 Upravni sud bi u upravnom
sporu protiv reSenja Ministarstva mogao imati ulogu da utvrduje
da li je neka grupa lica nacionalna manjina!

4.2. Pravni akti kojima je regulisana kultura i kulturna
delatnost nacionalnih manjina

U razmatranju pravnog okvira kulturne delatnosti nacionalnih
manjina vazno je utvrditi vrstu 1 pravnu snagu pravnih akata
kojima je ta problematika uredena.

Kultura i kulturna delatnost nacionalnih manjina regulisani su
u uporednom pravu pravnim aktima razli¢ite vrste 1 pravne snage.
Najpre, kultura i kulturna delatnost nacionalnih manjina nacelno su
regulisani ustavnim odredbama koje su posvecene kulturi i ljudskim
1 manjinskim pravima, a koje su ve¢ delimi¢no izloZene u odeljku
posvecenom pojmu nacionalne manjine u unutrasnjem pravu.

U pogledu zakonskog uredivanja problematike kulture i
kulturne delatnosti nacionalnih manjina u drzavama koje su
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odabrane za uporedni prikaz postoje dva razli¢ita pristupa.
Prvi pristup olicen je u iskljucivom regulisanju te problematike
zakonima kojima je regulisana oblast kulture. Takav pristup postoji
uMakedoniji u kojoj je Citava oblast kulture regulisana sistemskim
Zakonom o kulturi'®® i u kojoj ne postoji zakon koji je u potpunosti
posvecen zastiti nacionalnih manjina (etnickih zajednica — videti
prethodni tekst). Zbog znacaja koji za nacionalni identitet ima
zakon kojim se reguliSe oblast kulture, Ustavnim amandmanom
X st. 2 1z 2001. godine predvideno je da o takvom zakonu, uz
zakone kojima se reguliSe upotreba jezika, obrazovanja, licnih
dokumenata i1 upotreba simbola, Sobranje odlucuje vecinom
glasova prisutnih poslanika, pri ¢emu ta ve¢ina mora da obuhvati
vecinu glasova prisutnih poslanika koji pripadaju zajednicama
koje nisu vec¢inske u Republici Makedoniji.

Drugaciji pristup zasnovan je na zakonskom regulisanju
kulture 1 kulturne delatnosti nacionalnih manjina kako aktima
kojima se ureduje oblast kulture, tako i posebnim zakonima kojima
se normira zastita nacionalnih manjina. U Madarskoj, organski
Zakon CLXXIX o pravima nacionalnosti (manjina) iz 2011.
godine za ¢ije je usvajanje, kao Sto je istaknuto, po Ustavu bila
potrebna dvotre¢inska vecina prisutnih poslanika, takode ureduje
problematiku kulture 1 kulturne delatnosti nacionalnih manjina.
Zanimljivo je uociti da u Madarskoj, za razliku od manjinskog
zakonodavstva, ne postoji kodifikacija zakonodavstva u oblasti
kulture. Naime, najvazniji, ali ne 1 jedini zakon kojim se ureduje
oblast kulture u Madarskoj je Zakon CXL o zastiti kulturnih
dobara, muzejskih institucija, usluga javnih biblioteka i1 kulture
zajednice iz 1997. godine.'¢

195 Cryxben Bechmk Ha PenyGimka Maxkenommja, 6p. 31/98, 49/03, 82/05, 24/07,
116/10,47/11, 51/11, 136/12, 23/13, 187/13, 44/14, 61/15, 154/15 n 39/16 - Omyka
Ha YcraBauor cyn Ha PM, V.0p.196/2007 ox 16.1.2008 rox., o0jasibena y Ci.B. Ha
PM, 6p. 15/2008.

196 1997. évi CXL. torvény a muzealis intézményekrl, a nyilvanos konyvtari
ellatasrol és a kozmiivel6désrol.
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U Republici Hrvatskoj materija kulture 1 kulturne delatnosti
nacionalnih manjina blize je uredena Ustavnim zakonom o
pravima nacionalnih manjina. lako je u nazivu tog akta jasno
utvrdeno da je re¢ o Ustavnom zakonu, u pravnom poretku
Republike Hrvatske taj zakon, prema clanu 82, st. 1 Ustava,
ima karakter organskog zakona koji se donosi dvotre¢inskom
ve¢inom svih poslanika u Saboru, a $to je u jednoj od svojih
odluka potvrdio i Ustavni sud Republike Hrvatske.!’Sli¢no
kao 1 u Madarskoj, i u Republici Hrvatskoj materija kulture nije
uredena jednim zakonskim aktom, ve¢ je predmet regulisanja
veceg broja zakona - Zakona o kulturnim vije¢ima,'”® Zakona o
upravljanju javnim ustanovamau kulturi,'” Zakona o financiranju
javnih potreba u kulturi,?® itd., a kojima su delimi¢no regulisana
1 pitanja kulture i kulturne delatnosti nacionalnih manjina.

U Republici Srbiji problematika kulture 1 kulturne delatnosti
nacionalnih manjina, osim ustavnim odredbama, takode je
uredena i manjinskim zakonodavstvom. Za razliku od Madarske
1 Hrvatske, u Srbiji manjinsko zakonodavstvo nije kodifikovano,
vec¢ ga ¢ine ZZPSNM 1 ZNSNM. Sa druge strane, opet za razliku
od Madarske i Hrvatske, u Republici Srbiji postoji jedinstveni
Zakon o kulturi (u daljem tekstu ZK)*"' koji je takode od znacaja
za problematiku kulture 1 kulturne delatnosti nacionalnih manjina.
Prema ¢l. 105 Ustava Republike Srbije, Narodna skupstina
ve¢inom glasova svih narodnih poslanika odlucuje, izmedu
ostalog, o zakonima kojima se ureduje uzivanje individualnih 1
kolektivnih prava pripadnika nacionalnih manjina.

U drzavama u kojima je problematika kulture i kulturne
delatnosti nacionalnih manjina regulisana kako aktima kojima
se ureduje oblast kulture, tako i posebnim zakonima kojima se
197 U-1-1029/2007- Narodne novine, br. 47/2010.

198 Narodne novine, br. 48/04, 44/09, 68/13.
199 Narodne novine, br. 96/01.
290 Narodne novine, br. 47/90 , 27/93, 38/09.
201 §1 glasnik RS, br. 72/2009.
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normira zastita nacionalnih manjina, moZze nastati pitanje odnosa
izmedu tih delova domaceg zakonodavstva, narocito u slucaju da
oni sadrze reSenja koja nisu u saglasnosti. U vezi s tim pitanjem
najpre treba istaci da zakoni kojima se reguliSe zaStita nacionalnih
manjina i zakoni kojima se ureduje oblast kulture u unutrasnjem
pravnom poretku tih drzava nisu u hijerarhijskom odnosu, iako
u njima manjinsko zakonodavstvo ima status organskog 1/ili
se usvaja vecom vecinom u odnosu na ostale zakone. Naime,
ustavi tih drzava ne predvidaju izri¢ito hijerarhijski odnos
izmedu tih zakona,niti propisuju nadleznost ustavnih sudova da
ocenjuju uskladenost obi¢nih zakona sa organskim zakonima,
Sto znaci da se eventualni konflikt normi ne bi mogao razresiti
primenom nacela lex superior derogate legi inferiori.. Sa druge
strane, primena pravila lex specialis derogat legi generali u
velikoj meri bi zavisila od shvatanja Sta se smatra posebnim
predmetom regulisanja 1 stoga posebnim zakonom — da li je
uredivanje ostvarivanja manjinskih (kulturnih) prava posebno u
odnosu na opsta pitanja kulture, ili je pak kultura, imajuéi u vidu
1 njen znacaj za postojanje identiteta nacionalnih manjina pitanje
posebnog regulisanja u odnosu na opstu problematiku manjinske
zastite? Misljenja smo da u slucaju razlicitih reSenja sadrzanih u
zakonima kojima se ureduje manjinska zastita i u onima kojima se
reguliSe oblast kulture treba primenjivati odredbe iz manjinskog
zakonodavstva, jer je problematika kulture 1 kulturne delatnosti
nacionalnih manjina ipak posebna u odnosu na kulturu uopSte
1 kao takva, makar i implicitno, prepoznata i u relevantnim
medunarodnopravnim aktima.

Problematika kulture i1 kulturne delatnosti nacionalnih
manjina regulisana je u drzavama koje su odabrane za uporedni
prikaz i nizom podzakonskih akata.
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4.3. Kulturna delatnost nacionalnih manjina i opSti interes
u kulturi

Sagledavanje regulisanja kulturne delatnosti nacionalnih
manjina u okviru regulisanja opste drustvene kulturne delatnosti se
u prvom redu odnosi na problematiku utvrdivanja javnog interesa
u oblasti kulture i mesta i uloge koju kulturna delatnost nacionalnih
manjina ima u okviru tako utvrdenog javnog interesa u kulturi.

Opsti interes u kulturi je izri¢ito odreden u zakonodavstvima
Makedonije, Hrvatske i Srbije.

Makedonski Zakon o kulturi u ¢lanu 8 utvrduje nacionalni
interes u kulturi, propisujuci da je nacionalni interes u kulturi, u
smislu tog zakona, kultura koja je u javnom interesu svih gradane
Republike Makedonije, i koju je neophodno kontinuirano vrsiti te da
mora biti dostupna svim gradanima pod jednakim uslovima. Ovim
¢lanom dalje se precizira da nacionalni interes u kulturi obuhvata:

1. Stvaranje kadrovskih, materijalnih i drugih uslova za

kontinuiranu realizaciju kulture;

2. Omogucavanje uslova za postizanje 1 zaStitu vrhunskih
kulturnih vrednosti;

. Podsticanje raznovrsnosti 1 razli¢itosti u kulturi;

4. Obezbedivanje uslova za pristup gradana kulturnim

vrednostima i njihovoj masovnoj upotrebi;

5. Obezbedivanje uslova za ostvarivanje i zaStitu kulturnog

identiteta zajednica u Republici Makedoniji;

6. Brigu za kulturni razvoj i ostvarivanje kulturnih prava pripadnika
makedonske manjine izvan Republike Makedonije koji su na
priviemenom radu u inostranstvu i emigranata iz Republike
Makedonije, bez obzira na njihovu etnicku pripadnost;

. Stvaranje uslova za uravnotezen kulturni razvoj u Makedoniji;

8. Afirmaciju kulture 1 kulturne raznolikosti Makedonije u

inostranstvu

9. Istrazivanja u oblasti kulture.

w

~
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Hrvatski Zakon o financiranju javnih potreba u kulturi u

¢lanu 9 blize odreduje da su javne potrebe u kulturi za koje se
sredstva osiguravaju iz drzavnog budzeta Republike Hrvatske one
kulturne delatnosti 1 poslovi, akcije 1 manifestacije u kulturi koje
su od interesa za Republiku Hrvatsku, a narocito:

delatnost ustanova kulture 1 drugih organizacija kulture od
interesa za Hrvatsku, kao 1 onih utvrdenih zakonom;
ostvarivanje kulturnih akcija i manifestacija od interesa za
Hrvatsku, kao 1 onih utvrdenih zakonom;

briga o obnovi u domovinskom ratu razorenih i oSte¢enih
spomenika kulture i celokupne nacionalne kulturne bastine;
podsticanje kulturnih delatnosti u podru¢jima 1 sredinama
razorenim u domovinskom ratu;

ostvarivanje programa zastite spomenika kulture nulte i prve
kategorije, te programa zaStite muzejske 1 pozoriSne grade,
kao 1 objekata prirode, od interesa za Hrvatsku;

obavljanje arhivske delatnosti i djelatnosti sluzbe zastite
spomenika kulture utvrdenih posebnim zakonom;
podsticanje umetni¢kog stvaralastva,

Stampanje vrednih knjiga i osiguranje sredstava za otkup
knjiga za potrebe biblioteka;

razvoj svih podru¢ja kinematografije, proizvodnje i
prikazivanja filmova, te zastite filmske bastine;

obavljanje poslova mati¢nih sluzbi u delatnostima kulture na
nivou drzave i1 na regionalnom nivou;

razvoj kulture u kulturno nedovoljno razvijenim sredinama i
podrucjima;

ostvarivanje medunarodne kulturne saradnje na osnovu
sporazuma i programa kulturne saradnje s drugim drzavama,
kao 1 s medunarodnim asocijacijama, koje je Hrvatska prihvatila;
zadovoljavanje kulturnih potreba hrvatskih manjina, hrvatskih
radnika 1 iseljenika u inostranstvu, te Hrvata koji Zive izvan
Hrvatske;
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zadovoljavanje kulturnih potreba narodnosti u Hrvatskoj;
investiciono odrzavanje, adaptacije 1 hitne intervencije na
objektima kulture od posebnog interesa za Hrvatsku;

e razvijanje kulturnog amaterizma;

e penziono i zdravstveno osiguranje samostalnih umetnika u
skladu s posebnim propisima;

e ostvarivanje 1 drugih zakonom i programom javnih potreba
Hrvatske utvrdenih delatnosti, programa, akcija i manifestacija
u kulturi.

Treba primetiti da pojam ,narodnosti“ u ovom c¢lanu
Zakona o finansiranju javnih potreba u kulturi ne korespondira
sa zvani¢nom terminologijom Ustavnog zakona i najverovatnije
predstavlja relikt iz terminologije Zakona o fondovima za kulturu,
koji je usvojen jos 1990. godine.

Clanom 6 Zakona o kulturi Republike Srbije propisano je
da opsti interes u kulturi obuhvata:

1) stvaranje mogucnosti za intenzivan kontinuiran i uskladen
kulturni razvoj;

2) stvaranje uslova za razvoj i podsticanje savremenog kulturnog
1 umetnickog stvaralastva;

3) otkrivanje, prikupljanje, istrazivanje, dokumentovanje, prouca-
vanje, vrednovanje, zaStitu, oCuvanje, predstavljanje, inter-
pretaciju, koris¢enje 1 upravljanje kulturnim nasledem;

4) finansiranje tekucih rashoda i izdataka i ostvarivanje programa
ustanova kulture ¢iji je osniva¢ Republika Srbija;

5) programe i projekte ustanova kulture, udruzenja u kulturi 1
drugih subjekata u kulturi koji svojim kvalitetom doprinose
razvoju kulture 1 umetnosti;

6) otkrivanje, stvaranje, proucavanje, ocuvanje i predstavlja-
nje srpske kulture i kulture nacionalnih manjina u Republi-
ci Srbiji;
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7) obezbedivanje uslova za dostupnost kulturnog nasleda javnosti;

7a) obezbedivanje uslova za dostupnost kulturnih sadrzaja;

8) istrazivanje, ocuvanje i koris¢enje dobara od posebnog znacaja
za kulturu 1 istoriju srpskog naroda, koja se nalaze van teritorije
Republike Srbije;

9) podsticanje i pomaganje kulturnih izraza koji su rezultat
kreativnosti pojedinaca, grupa i1 druStava Srba u inostranstvu;

10) podsticanje, unapredenje i1 stvaranje uslova za razvoj
medunarodne kulturne saradnje;

10a) stvaranje uslova za slobodan protok 1 razmenu kulturnih izraza
1 sadrzaja;

10b) podsticanje inovativnosti i kreativnosti u kulturi;

11) podsticanje struc¢nih 1 nau¢nih istrazivanja u kulturi;

12) sprovodenje i unapredivanje edukacije u oblasti kulture;

13) podsticanje primene novih tehnologija u kulturi;

13a) podsticanje procesa digitalizacije 1 razvoja digitalne istra-
zivacke infrastrukture u oblasti zastite kulturnog nasleda i
umetnosti;

14) izgradnju jedinstvenog bibliotecko-informacionog sistema 1
mati¢ne funkcije u biblioteckoj delatnosti;

15) izgradnju i unapredenje jedinstvenog informacionog sistema
u oblasti zastite kulturnog nasleda;

15a) izgradnju i unapredenje mreze ustanova u oblasti zastite
kulturnog nasleda;

16) podsticanje mladih talenata u oblasti kulturnog 1 umetnickog
stvaralastva;

17) stvaranje uslova za podsticanje samostalnog kulturnog i umet-
nickog stvaralastva;

18) podsticanje amaterskog kulturnog i umetnickog stvaralastva;

19) podsticanje decijeg stvaralastva i stvaralastva za decu i mlade u
kulturi;

20) podsticanje kulturnog i umetnickog stvaralastva osoba sa inva-
liditetom 1 dostupnosti svih kulturnih sadrzaja osobama sa inva-
liditetom;
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21)regulisanjeipodsticanje trziSta umetnickih dela, sponzorisanja,
mecenarstva i donatorstva u kulturi;

21a) podsticanje razvoja kreativnih industrija;

21b) podsticanje kulturnog i umetnickog stvaralaStva druStveno
osetljivih grupa;

21v) podsticanje meduresorne saradnje institucija kulture sa
relevantnim c¢iniocima iz drugih oblasti (turizam, nauka,
ekonomija i sl.);

22) druga pitanja utvrdena zakonom kao opsti interes u oblasti
kulture.

U nauc¢nim komentarima istice se da bi se opsti interes u kulturi
u pravnom sistemu Srbije, u pravnom smislu mogao definisati kao
najopstiji moguci zakonom regulisani interes gradana u kulturi, koji
prevazilazipojedinacne i lokalne interese i koji svoju materijalizaciju
ostvaruje kroz obavezu drzave da obezbedi budZetsko finansiranje
njegovog razvoja.’”

Dakle, usvim drzavama nastalim na prostoru bivse Jugoslavije
zakonodavstvom o kulturi je kultura nacionalnih manjina
prepoznata kao deo opSteg interesa u kulturi, ali na razli¢ite nacine
1urazlic¢itom obimu. Naime, pazljivijim sagledavanjem navedenih
odredbi moze se uociti da se u makedonskom zakonodavstvu
spominje obezbedivanje uslova za ostvarivanje 1 zastitu kulturnog
identiteta manjina, u hrvatskom se propisuje zadovoljavanje
kulturnih potreba manjina, dok je najSire odredenje sadrzano u
zakonodavstvu Srbije, gde se kao opsti interes u kulturi propisuje
otkrivanje, stvaranje, proucavanje, ocuvanje i predstavljanje
kulture nacionalnih manjina.

Madarsko zakonodavstvo ne odreduje izri¢ito opsti interes u
kulturi na nacin nakoji je to u¢injeno u zemljama bivse Jugoslavije,
ali u preambuli Zakona CXL o zastiti kulturnih dobara, muzejskim

202 . Blagojevi¢, Kultura u pravnom sistemu Srbije, Pravni fakultet Univerziteta
“Union” 1 JP Sluzbeni glasnik, Beograd 2016, 166. Ovaj autor ukazuje i na neke
kontroverze koje se odnose na funkcionalnu i terminolosku odredenost pojma “opsti
interes”, kao i na sli¢nosti i razlike izmedu pojmova opsteg, javnog i nacionalnog
interesa. /bid.,164-166.
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institucijama, uslugama javnih biblioteka 1 kulturi zajednice jasno
isti¢e da je unapredenje i zastita te vrSenje nacionalne kulturne
tradicije, kao i tradicije nacionalnih i etnickih manjina, te rad
institucija 1 organizacija osnovanih u tom cilju u opStem interesu
madarskog drustva.

4.4. Odredivanje kulturne delatnosti nacionalnih manjina

Kakvo je normativno odredenje kulturne delatnosti
nacionalnih manjina u drzavama koje su predmet istrazivanja?

U Srbiji, se, u skladu sa odredbama Zakona o kulturi**
kulturnom delatno$¢u smatraju naroCito poslovi u slede¢im
oblastima:

1) knjiZzevnost (stvaralastvo, prevodilastvo);

2) muzika (stvaralastvo, produkcija, interpretacija);

3) likovne, primenjene, vizuelne umetnosti, dizajn i arhitektura;

4) pozori$na umetnost (stvaralaStvo, produkcija 1 interpretacija);

5) umetnicka igra - klasican balet, narodna igra, savremena igra
(stvaralastvo, produkcija i interpretacija);

6) filmska umetnost 1 ostalo audio-vizuelno stvaralastvo;

7) digitalno stvaralastvo 1 multimediji;

8) ostala izvodenja kulturnih programa i kulturnih sadrzaja
(mjuzikl, cirkus, pantomima, uli¢na umetnost 1 sl.);

9) otkrivanje, prikupljanje, istrazivanje, dokumentovanje, prouca-
vanje, vrednovanje, zastita, ouvanje, predstavljanje, interpreta-
cija, koriS¢enje 1 upravljanje kulturnim nasledem,;

10) bibliotecko-informacione delatnosti;

11) naucnoistrazivacke i edukativne delatnosti u kulturi;

12) menadzment u kulturi.

203 vid. ¢lan 8 Zakona.
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Zakonom su nadalje prvih 8 oblika obavljanja kulturne
delatnosti odredeni kao umetnicka delatnost. Ovo odredenje
moze biti znac¢ajno u odnosu na preciznije odredivanje rezima
pod kojim se obavljaneki oblik kulturne delatnosti, te odredivanje
potencijalnog kruga korisnika ne samo sredstava finansijske
podrske za obavljanje kulturne ili umetnicke delatnosti, ve¢ i
korisnika prednosti koje proizilaze iz programa saradnje dve
drzave koja obuhvata i oblast kulture (videti odeljak posvecen
bilateralnim sporazumima).

Obavljanje pojedinih delatnosti obuhvacenih krovnim
zakonom u oblasti kulture dalje se normativno reguliSe i
posebnim zakonima, kao §to su Zakon o obaveznom primerku
publikacija,®® Zakon o izdavanju publikacija,?®® Zakon
o kinematografiji,*®® Zakon o biblioteCko-informacionoj
delatnosti,?”” Zakon o kulturnim dobrima,?®® i sli¢no te ¢itavim
nizom podzakonskih akata donetih na osnovu ovih propisa.

Dodatno, ZZPSNM Srbije u ¢lanu 12 odreduje prava
nacionalnih manjina iz oblasti kulture, tako $to ih odreduje u
pogledu cilja — izrazavanje, Cuvanje, negovanje, razvijanje,
prenosenje i javno ispoljavanje nacionalne i etnicke, kulturne,
verskeijezi¢ke posebnosti kao dela tradicije gradana, nacionalnih
manjina 1 njihovih pripadnika. Ovakvo odredenje ukazuje da
se, sa normativnog stanovista, kulturna delatnost nacionalnih
manjina u Srbiji odreduje kao obavljanje onih poslova koji su
Zakonom o kulturi odredeni kao obavljanje kulturne delatnosti,
a koji za cilj imaju izrazavanje, cuvanje, negovanje i ispoljavanje
nacionalne, etnicke, kulturne, verske i jezicke posebnosti.
Nadalje, to znaci da prilikom obavljanja kulturnih delatnosti

204 Sluzbeni glasnik RS, br. 52/11 i 13/16.

205 Shuzbeni glasnik RS, br. 37/91 , 53/93 - dr. zakon, 67/93 - dr. zakon, 48/94 - dr.
zakon, 135/04 , 101/05 - dr. zakon.

206 Shuzbeni glasnik RS, br. 99/11 i 2/12 — ispravka.
207 Sluzbeni glasnik RS, br. 52/11.
208 Shuzbeni glasnik RS, br. 71/94, 52/11-dr. zakon, 52/11-dr. zakon, 99/11-dr. zakon.
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nacionalnih manjina, subjekti kulturne delatnosti moraju
postupati u svemu u skladu sa propisima kojima se detaljnije
normira konkretni oblik obavljanja kulturne delatnosti, kao Sto
je kinematografija, ili bibliotecka delatnost, izdavastvo, 1 slicno.
Ovo je 1 logi¢no, buduc¢i da zakoni Srbije koji su usmereni na
zaStitu prava nacionalnih manjina, kao i zaklju¢eni multilateralni
1 bilateralni sporazumi samo ureduju narocita prava pripadnika
nacionalnih manjina i nacionalnih manjina kao kolektiviteta
u oblasti kulture i u odnosu na razli¢ite kategorije kulturnih
delatnosti, ali ne predstavljaju jasan normativan okvir za nac¢in
na koji se te delatnosti imaju obavljati.

U Makedoniji je sistemskim Zakonom o kulturi pitanje
kulturne delatnosti uredeno na mnogo detaljniji nacin nego $to
je to slucaj u Srbiji. Naime, u ¢lanovima 45-58 makedonskog
Zakona o kulturi se ne samo odreduju razliciti oblici kulturne
delatnosti, ve¢ se oni 1 blize definiSu.

Makedonski zakon, na samom pocetku, vrsi jasno
razgranicenje izmedu onih oblika kulturne delatnosti ¢iji je cilj
objavljivanje, odnosno, javno izrazavanje kulturnih sadrzaja, i
delatnosti koje za cilj imaju zaStitu i koriS¢enje.?” Ovakva podela
bi u odredenoj meri mogla odgovarati podeli koja je prepoznata
u Zakonu o kulturi Srbije — na one oblasti kulturne delatnosti
koje se smatraju umetnickim i na one koje se njima ne smatraju.

Clanom 47 makedonskog zakona izri¢ito je nadalje
propisano Sta se ne¢e smatrati kulturnim delatnostima—Stampanje
publikacija, tehnicka obrada, distribucija i prikazivanje filmova,
promet pokretnih i nepokretnih kulturnih dobara, umnozavanje
originalnih likovnih dela, te umnozavanje imenika, adresara,
programa, obrazaca i sli¢nih publikacija. To znac¢i da oni
subjekti koji se bave ovim poslovima neée moci da uzivaju
prava koja proisti€u ne samo iz zakona o kulturi, ve¢ ¢e se sa
pravom postaviti pitanje da li mogu da uzivaju prava u odnosu
na obavljanje kulturne delatnosti koja proistiCu iz regulatornog
209 Clan 45.
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okvira koji se odnosi na nacionalne manjine, ukljucujuéi 1
multilateralne i bilateralne sporazume te programe saradnje
koji proistiCu iz bilateralnih sporazuma. Ovo je narocito vazno
ako se ima u vidu ¢injenica da, na primer, bilateralni sporazum
zakljucen izmedu Srbije 1 Makedonije o saradnji koja obuhvata
i oblast kulture sadrzi jednu vrlo opstu formulaciju kao $to je
saradnja u oblasti filma.?!°

Prema odredbama makedonskog zakona o kulturi, delatnosti
za objavljivanje su odredene kao:

izdavacka delatnost;

muzicka delatnost;

dramska, operska, baletska delatnost 1 ples — zajednicki
obuhvacene pojmom scensko-umetnicka delatnost;

filmska delatnost;

galerijska delatnost;

delatnost domova kulture;

delatnost posredovanja u predstavljaju dela iz oblasti kulture.

Kao $to se vidi, makedonski propisi na nesSto §iri nacin
odreduju izvodacke oblike kulturne delatnosti nego Sto je to
slu¢aj u Srbiji, gde menadzment u kulturi nedvosmisleno ne
predstavlja umetnicku delatnost. Ponovo, ovakvo odredenje
moze imati implikacije u onim slucajevima kada je nekim
konkretnim oblikom saradnje u oblasti kulture izmedu dve
drzave predvidena, na primer, razmena umetnika.

Makedonskim zakonom se dalje detaljno razraduju
pomenute oblasti kulturne delatnosti, tacnije, precizira Sta se
smatra kojim oblikom obavljanja kulturne delatnosti. Za kontekst
kulturne delatnosti nacionalnih manjina narocito je znacajno to
da su narodne pesme i igre izri¢ito obuhvacene pojmom scensko-
umetnicke delatnosti.?!" Specificnost makedonskog zakona jeste

210 Clan 6. ovog sporazuma.
21 Clan 51a makedonskog Zakona o kulturi.
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1 odredenje delatnosti domova kulture kao oblika obavljanja
kulturne delatnosti — ovo najpre jer delatnost domova kulture ne
moze biti odredena konkretizacijom poslova koji se obavljaju,
ve¢ moze biti odredena ciljno, $to je upravo 1 slucaj u ¢lanu 54
makedonskog zakona. Naime, ovim ¢lanom se propisuje da je
delatnost domova kulture programski i funkcionalno podsticanje
1razvoj kulture, a narocito stvaralastva dece 1 omladine, kulturno-
umetnickog amaterizma 1 objavljivanje kulturno-umetnickih
dela, te obavljanje drugih delatnosti iz oblasti kulture, u
skladu sa zakonom. Ovakvo odredenje jednog oblika kulturne
delatnosti prilikom tumacenja moze dovesti do problema,
jer se domovi kulture, u cilju programskog i funkcionalnog
podsticanja 1 razvoja kulture baviti i onim aktivnostima koje
se ne smatraju kulturnim delatnostima u smislu ovog zakona
— kao $§to je prikazivanje filmova. U takvim slu¢ajevima bi se
delatnost domova kulture morala sagledavati programski kako
bi se utvrdilo da li u konkretnom slucaju obuhvata i neke oblike
kulturne delatnosti osim onih pomenutih u ¢lanu 47 Zakona,
Sto bi znacilo da, u ekstremnim situacijama, to da li se dom
kulture zaista i bavi kulturnom delatnos¢u u nekom konkretnom
periodu zavisi od njegove programske aktivnosti. Sa druge
strane, delatnost domova kulture kao oblik obavljanja kulturne
delatnosti moze biti od narocitog znacaja za obavljanje kulturne
delatnosti nacionalnih manjina, budu¢i da ona zapravo u sebi
moze objediniti 1 pod sebe podvesti gotovo sve druge navedene
oblike izvodacke kulturne delatnosti, tim pre S§to se stavom
2, ¢lana 54 izri¢ito napominje da je naziv ustanove ili drugog
pravnog lica koje vrs$i delatnost doma kulture dom kulture, ali 1
centar za kulturu, koncertni dom, dom za decu i mlade i sli¢no.

Sto se ti¢e druge kategorije kulturne delatnosti prepoznate
u makedonskom zakonu o kulturi, a to su delatnost zastite 1
koris¢enja, Zakonom je propisano da se pitanje delatnosti zastite
1 koriS¢enja materijalnih i nematerijalnih dobara Republike 1
zajednica koji u njoj zive reguliSe posebnim propisom, $to je
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udinjeno usvajanjem Zakona o zastiti kulturnog nasleda.’'?
Zakonom o kulturni nije regulisana ni delatnost biblioteka — i
ona je regulisana posebnim zakonom, Zakonom o bibliotekama,
kao i delatnost muzeja.>'?

Dakle, slicno kao i u slucaju Srbije, kulturna delatnost
regulisana je Citavim nizom propisa, te podzakonskih akata
usvojenih na osnovu ovih propisa — 1 svi ovi akti moraju se uzeti
u obzir prilikom obavljanja bilo kog oblika kulturne delatnosti.
Sto se ti¢e kulturne delatnosti nacionalnih manjina, ona je,
kao 1 u sluc¢aju Srbije, odredena pre svega ciljno i u odnosu na
titulare prava. Naime, amandmanom VIII na Ustav Makedonije
propisano je da Republika pripadnicima zajednica garantuje
zastitu etniCkog, kulturnog, jezickog 1 verskog identiteta, kao
1 da pripadnici zajednica imaju pravo da osnivaju kulturne,
umetnicke i obrazovne institucije zarad izrazavanja, negovanja i
razvijanja svog identiteta. Ponovo, kao i u slu¢aju Srbije, kulturna
delatnost nacionalnih manjina odredena je ciljno, a institucije
koje uciljuizrazavanja, negovanjairazvijanja identiteta osnivaju
nacionalne manjine moraju se osnivati u skladu sa Zakonom o
kulturi te drugim zakonima kojima se reguliSu posebni oblici
obavljanja kulturne delatnosti.

Situacija je nesSto drugacija u Hrvatskoj 1 Madarskoj koje,
podsetimo, nemaju sistemske zakone o kulturi.

U Hrvatskoj, kljuéni propis kojim se reguliSe obavljanje
delatnostiuoblasti kulture je Zakon o kulturnim vije¢ima. Izodredbi
ovog zakona moze se zakljuciti da se kulturnim delatnostima
smatraju dramska i plesna umetnosti i izvodacke umetnosti,
izdavastvo 1 bibliotekarstvo, vizuelne umetnosti, nove medijske

212 Ciy6en BecHnk Ha Perymika Makenornja, 6p. 20/04, 71/04 - ucripaBka,
115/07, 18/11, 148/11, 23/13, 137/13, 164/13, 38/14, 44/14, 199/14, 104/15, 154/15.

213 3akon 3a Guéimotexnre, CiyxOcH BecHHK Ha Pery6mika Makenouja, Gp.
66/04,89/08, 116/10, 51/2011, 88/15, 152/15 1 39/16; 3axkoHoT 32 My3ente, Ciry>xOeH
BecHHK Ha PerryOmka Makenonuja, 6p. 66/04, 89/08, 116/10, 51/11, 88/15, 152/15
u 39/16.
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kulture, kao i1 inovativne umetnicke i1 kulturne prakse. Poseban
znacaj u pravnom sistemu hrvatske ima medunarodna kulturna
saradnja, buduc¢i da je jedno od veca osnovanih ovim zakonom
zaduzeno upravo za ovu oblast. Osim toga, iz sistematizacije
propisa koji su u nadleznosti hrvatskog Ministarstva kulture jasno
proizlazi da su arhivska delatnost’* i muzejska delatnost®” te
za$tita i oCuvanje kulturnih dobara,?'® i delatnost biblioteka?'’ i
pozorista®*'® regulisane posebnim propisima.

Sto se tiGe odredenja kulturne delatnosti nacionalnih
manjina, ona je, kao i1 u sluc¢aju Srbije i Makedonije, definisana
najpre ciljno. Naime, clanom 15 Ustavnog zakona je propisano
da pripadnici nacionalnih manjina radi ocuvanja, razvoja,
unapredivanja 1 iskazivanja svog nacionalnog 1 kulturnog
identiteta mogu osnivati udruzenja, zaduzbine i fondacije za
obavljanje delatnosti javnog saopStavanja, kulturne, izdavacke,
muzejske, arhivske, bibliotekarske 1 naucne delatnosti.
Udruzenja, zaduzbine, fondacije i ustanove mogu u svom nazivu
iskazivati da su nacionalne manjine njihovi osnivaci.

Ponovo, postaje jasno da se na obavljanje kulturne
delatnosti nacionalnih manjina ima primenjivati istovremeno
opsti pravni okvir kojim se reguliSe obavljanje razlicitih oblika
kulturne delatnosti, kao 1 regulatorni okvir kojim se nacionalnim
manjinama daju specifi¢na prava u oblasti kulture.

U Madarskoj je Zakonom o pravima nacionalnosti takode
propisano da nacionalne manjine imaju pravo da cuvaju irazvijaju
svoje istorijske tradicije i maternji jezik, kao i da obogacuju svoju

214 Zakon o arhivskom gradivu i arhivima, Narodne novine, br. 105/97, 64/00, 65/09,
125/11-Kazneni zakon, 46/17.

215 Zakon o muzejima, Narodne novine, br. 110/15.

216 7akon o zatiti i o¢uvanju kulturnih dobara, Narodne novine, br. 69/99, 151/03,
157/03 - Ispravak, 87/09, 88/10, 61/11,25/12, 136/12, 157/13, 152/14144/17.

217 7akon o knjiznicama, Narodne novine, br. 105/97, 5/98, 104/00, 69/09.
218 Zakon o kazalistima, Narodne novine, br. 71/06, 121/13, 26/14.
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materijalnu i nematerijalnu kulturu.?"” Kao §to je ve¢ istaknuto,
u Madarskoj ne postoji sistemski zakon o kulturi, ali se ipak u
kolokvijalnom govoru o Zakonu CXL/1997 naziva zakonom o
kulturi, iako se njime ne reguliSu svi oblici obavljanja kulturne
delatnosti. Medu propisima koji reguliSu ova pitanja u Madarskoj
su: Zakon o arhivima LXVI / 1995, Zakon o zastiti kulturnih
dobara, muzejskih institucija, usluga javnih biblioteka 1 kulture
zajednice CXL / 1997, Zakon o Madarskoj akademiji umetnosti
CIX /2011, Zakon o kulturnoj bastini LXXVII /2011, te Zakon o
Nacionalnom fondu za kulturu XXI11/1993.2%

Iz pomenutih propisa se jasno vidi da se ne moze govoriti o
nekoj jedinstvenoj definiciji ili odredenju kulturne delatnosti, ve¢
se ona mora izvoditi posredno, iz propisa koji se tradicionalno i u
Madarskoj sistemski svrstavaju u domen kulture, te i na osnovu
nadleznosti Nacionalnog kulturnog fonda. U tom pogledu ne
postoji veca razlika u odnosu na Srbiju, Makedoniju ili Hrvatsku.

Znacajno je primetiti da pitanja arhitekture i urbanizma u
tri drzave predmet istrazivanja ne potpadaju ni pod opsti rezim
obavljanja kulturne delatnosti, niti pod poseban rezim koji bi se
odnosio na ocuvanje kulturnog identiteta nacionalnih manjina.
Izuzetak u tom pogledu predstavlja Madarska, gde je finansiranje
kulturne delatnostiiz oblastiarhitekture 1 dizajnaizri¢ito povereno
Nacionalnom fondu za kulturu. Nadalje, pitanje dizajna nije
pronaslo jasno i nedvosmisleno mesto u kulturnoj politici drzava
koje su predmet istrazivanja, iako pitanja dizajna mogu biti
tesno vezana za ocuvanje ili promovisanje kulturnog identiteta
nacionalnih manjina. Sli¢no tome, zanatska delatnost nije
regulisana propisima o kulturi, ve¢ odgovaraju¢im regulatornim

219 Paragraf 17.

2201995, évi LXVI. térvény a koziratokrol, a kozlevéltarakrol és a maganlevéltari
anyag védelmérdl; 1997. évi CXL. torvény a muzedlis intézményekrdl, a nyilvanos
konyvtari ellatasrol és a kozmiivelddésrdl; 2011. évi CIX. torvény a Magyar
Miivészeti Akadémiarol; 2011. évi LXXVIL torvény a vilagorokségrol; 1993. évi
XXIIL torvény a Nemzeti Kulturalis Alaprol.
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okvirom za obavljanje zanatske delatnosti kao privredne
delatnosti, nezavisno od toga da li se obavljanjem ove delatnosti
zapravo ¢uva kulturna bastina i identitet nacionalnih manjina. Na
samom kraju, obavljanje nau¢ne 1 edukativne delatnosti u oblasti
kulture smatra se kulturnom delatnos¢u samo u regulatornom
okviru Srbije. Sa druge strane, bilateralni sporazumi zakljuceni
izmedu drzava koje su predmet istrazivanja te programi saradnje
razvijeni na osnovu njih obuhvataju kako pitanja razmene
umetnika i arhitekata, te o€uvanje tradicije nacionalnih manjina
1 iskazivanje njihovog kulturnog identiteta u svim oblastima,
kao 1 nau¢nu saradnju u oblasti kulture. Otuda se mora uzeti da
kulturna delatnost nacionalnih manjina u kontekstu bilateralne
kulturne saradnje moze obuhvatiti i pojavne oblike kulturne
delatnosti koje nisu obuhvacene sistemskim zakonima ili opStim
regulatornim okvirom u oblasti kulture.

4.5. Subjekti kulturne delatnosti nacionalnih manjina

Pitanje subjekata kulturne delatnosti nacionalnih manjina
nije moguce temeljno razumeti bez ispitivanja toga ko su subjekti
kulturne delatnosti uopste. U tom pogledu zakonodavstva Srbije 1
Makedonije nesumnjivo daju najjasniji odgovor, budu¢i da, kao sto
je pomenuto ranije u analizi, obe ove drzave imaju krovne zakone
o kulturi.

U zakonodavstvu Srbije cela glava Il Zakona o kulturi
posvecena je pitanju subjekata u kulturi. Makedonski zakon, sa
druge strane, ne govori o subjektima kulture, ve¢ o obavljanju
kulturne delatnosti, odreduju¢i u svom ¢lanu 12 kategorije subjekata
koji ostvaruju kulturnu delatnost. U zakonima obe drzave izdvajaju
se sledece opste kategorije subjekata kulturne delatnosti:

e umetnici;
e samostalni umetnici;
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e javne 1 privatne ustanove;
udruzenja u kulturi 1 druga pravna lica;
druga fizicka lica — u zakonu Srbije postoji, na primer, izri¢ito
odredivanje saradnika i stru¢njaka u kulturi kao subjekata
kulture.

Zakonodavstva Hrvatske i Madarske, zbog disperzivnog
normiranja, nemaju jasno odredene kategorije subjekata u
kulturi. Otuda se odgovor na to ko se tacno smatra subjektima
kulture mora traziti posredno. [z normativnog okvira Hrvatske?*!
moze se zakljuciti da su subjekti kulture u Hrvatskoj:

ustanove kulture;
umetnicke organizacije;
samostalni umetnici i preduzetnici,
udruZenja, zaduzbine i fondacije.
U Madarskoj je normativni okvir sli¢no ureden.??

Ustanove kulture su u svim navedenim zakonodavstvima
odredene kao pravna lica osnovana radi obavljanja kulturne
delatnosti. Osnivaci ustanova mogu biti sama drZava, neka
jedinica teritorijalne organizacija ili lokalne samouprave, ali i
pravnaifizicka lica. U Srbiji** je izri¢ito regulisano da Republika

221 7akon o ustanovama, Narodne novine, br. 76/93, 29/97, 47/99 - Ispravak i
35/08, Zakon o upravljanju javnim ustanovama u kulturi, Narodne novine, br.
96/01, Zakon o pravima samostalnih umjetnika i poticanju kulturnog i umjetnickog
stvaralastva, Narodne novine, br. 43/96, 44/96 — Ispravalg Pravilnik o registru
umjetnickih orgamzacua Narodne novine, br. 53/96 1 57/09, Pravilnik o nacinu i
uvjetima za priznavanje prava samostalnih umjetnika na uplatu obveznih doprinosa
za mirovinsko 1 zdravstveno osiguranje iz sredstava proracuna Republike Hrvatske,
Narodne novine, br. 91/15, Zakon o udrugama, Narodne novine, br. 74/14, Zakon o
zakladama i1 fundacijama, Narodne novine, br. 36/95 1 64/01.

222 Viise 0 samostalnim umetnicima kao subjektima kulturne delatnosti u: Institut za
uporedno pravo, Uporednopravna analiza stanja u kulturi u pojedinim zemljama —
studija, 93-127.

223 Clan 24. Zakona o kulturi.



128 Pravni okvir kulturne delatnosti nacionalnih manjina

Srbija, autonomna pokrajina ijedinica lokalne samouprave mogu
osnivati ustanove radi ocuvanja, unapredenja i razvoja kulturne
posebnosti i oCuvanja nacionalnog identiteta nacionalne manjine.
Nadalje, na predlog nacionalnog saveta nacionalne manjine, za
neke postojece ustanove se moze utvrditi da su od posebnog
znacaja za ocuvanje, unapredenje i razvoj kulturne posebnosti
te oCuvanje nacionalnog identiteta nacionalnih manjina. Osim
toga, osnivacka prava se mogu u celosti ili delimi¢no preneti
na nacionalni savet nacionalne manjine. Na ovom mestu treba
uciniti jednu vaznu napomenu. Naime, prema Clanu 16, stav
3 ZNSNM Republika, autonomna pokrajina 1 jedinica lokalne
samouprave kao osnivaci ustanova kulture koje su osnovane radi
ocuvanja, unapredenja i razvoja kulturne posebnosti i ouvanja
nacionalnog identiteta nacionalne manjine mogu u celosti ili
delimicno preneti osnivacka pravananacionalni savet, dok prema
¢lanu 17 istog zakona nacionalni savet u ustanovama kulture ¢iji
su osnivaci Republika, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne
samouprave za koje sam savet utvrdi da su od posebnog znacaja
za nacionalnu manjinu sti¢e pravo na ucesc¢e u upravljanju. Ova,
kako se u teorijskim komentarima istice, ,,znacajna povlastica*
1 zakonska pretpostavka prili€no liberalne politike osnivanja
ustanova kulture nacionalnih manjina®** ipak proizvodi odredene
nedoumice. U svojoj odluci o ustavnosti ZNSNM?% Ustavni sud
Srbije je povodom odredbi slicne i istovetne sadrzine za ustanove
u oblasti obrazovanja naglasio da je obaveza zakonodavca da
dodatno uredi pitanje prenosa osnivackih prava, dok je u vezi sa
pojmom ,,ustanove od posebnog znac¢aja za nacionalnu manjinu‘
istakao da ,,potpuna zakonska nesredenost ovog pojma svaku
pravnu normu koja bilo koje ovlas¢enje nekog subjekta vezuje
za ’ustanove od posebnog znafaja za nacionalnu manjinu’
liSava osnovnih standarda jasnoc¢e i1 odredenosti kao preduslova
principa vladavine prava®“. Izlozeno shvatanje Ustavnog suda
224 p. Blagojevié, 184.

225 1UZ-882/2010.
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Srbije se svakako odnosi 1 na takve ustanove u oblasti kulture
1 postoji potreba normativnog preciziranja ne samo navedenih
pojmova, ve¢ 1 uslova, nacina i postupka prenosa osnivackih
prava 1 proglasenja odredenih ustanova kulture za ,,ustanove od
posebnog znacaja za nacionalnu manjinu®“. Pomenute odredbe
znacajne su, kao sto ¢e se videti kasnije u tekstu, najvise zbog
modela finansiranja za ustanove kulture u odnosu na koje su
upravljacka prava preneta na nacionalne savete nacionalnih
manjina u Srbiji.

Zapravo, za subjekte kulturne delatnosti nacionalnih manjina
znacajno je istovremeno vise kategorija normi:

e norme kojima se nac¢elno ureduje obavljanje kulturne delatnosti;

e norme kojima se izri¢ito predvida moguénost za osnivanje
1 rad ustanova 1 drugih subjekata kulturne delatnosti
nacionalnih manjina, bilo da se one nalaze u propisima koji
se odnose na kulturu i manjine, kao §to je to sluc¢aj u Srbiji,
ili samo u propisima kojima se reguliSu prava manjina, kao
Sto je to slucaj sa ¢lanom 15 hrvatskog Ustavnog zakona o
pravima nacionalnih manjina, kojim se izri¢ito propisuje da
pripadnici nacionalnih manjina mogu da osnivanju udruzenja,
zaduzbine 1 fondacije te ustanove za obavljanje delatnosti
javnog saopstavanja, kulturne, izdavacke, muzejske, arhivske,
bibliotecke 1 nau¢ne delatnosti;

e propisi kojima se reguliSe rad udruzenja, zaduzbina i fondacija.

U praksi, to znaci da subjekti kulturne delatnosti nacionalnih
manjina mogu da se legitimiSu po dva osnova — kao kulturni
delatnici 1 u smislu Sireg regulatornog okvira iz oblasti kulture,
te kao posebni subjekti kulturne delatnosti nacionalnih manjina.
Znacaj ovakve podele je prevashodno od znacaja za finansiranje
kulturne delatnosti i moguénost uc¢es¢a na konkursima i javnim
pozivima namenjenim pre svega za finansiranje kulturne
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delatnosti nacionalnih manjina. Treba ista¢i, medutim, da
subjekti obavljanje kulturne delatnosti nacionalnih manjina
mogu biti 1 neformalne grupe, organizacije i pokreti, narocito u
onim sluc¢ajevima kada se kvalifikuju za finansiranje projektnih
aktivnosti iz oblasti kulture.??* Zapravo, osim ¢injenice da se iz
osnivackog akta neke ustanove, zaduzbine ili udruzenja, ili iz
njenog naziva jasno vidi da se radi o subjektu kulturne delatnosti
nacionalnih manjina, ne postoji jasan i pouzdan nacin da se neki
subjekt obavljanja kulturne delatnosti jasno identifikuje. Ovo
je narocito znacajno ista¢i u kontekstu projektnog finansiranja
kulturne delatnosti nacionalnih manjina, jer iz gore navedenog
nuzno proizilazi da se obavljanje kulturne delatnosti nacionalnih
manjina u velikom broju slucajeva mora sagledavati ciljno,
to jest na osnovu konkretnog projektnog predloga i njegove
kontekstualizacije u opStoj kulturnoj delatnosti.

4.6. Teritorijalna decentralizacija i ostvarivanje kulturne
delatnosti nacionalnih manjina

U najSirem smislu, decentralizacija oznacava princip
samostalnosti necentralnih organa u vrSenju odredenih drZzavnih
aktivnosti.??’ S obzirom na sferu prostiranja, decentralizacija
moze da bude teritorijalna, personalna i realna. Realna, ili
funkcionalna decentralizacija zna¢i decentralizaciju u vrSenju
razli¢itih javnih sluzbi, odnosno priznavanje odredenim javnim
sluzbama prava na odredeni stepen nezavisnosti u odnosu na
centralnu vlast, a personalna decentralizacija se ustanovljava
s obzirom na grupu ljudi povezanih nekim svojstvima (verska
ili nacionalna pripadnost, itd).??® Najvazniji vid decentralizacije
svakako je teritorijalna decentralizacija pod kojom se u teoriji
226 Vige o opstoj pozicioniranosti subjekata u kulturi u Stbiji u: P. Blagojevié, 279-321.
227 p. Nikoli¢, Ustavno pravo, Beograd 1994, 441.

228 Ibid. R:Markovi¢, Ustavno pravo i politicke institucije, Beograd 1995, 494.
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podrazumeva davanje odredene samostalnosti lokalnim
teritorijalnim zajednicama u okviru koje njihovi lokalni organi
vr$e vlast,”” odnosno koja se sastoji u takvoj nezavisnosti kojom
raspolazu teritorijalni kolektiviteti, odnosno gradani koji su u
njima nastanjeni, da u okviru zakona samostalno upravljaju
u sferi lokalnih poslova.?® Teritorijalna decentralizacija
ostvaruje se kroz lokalnu samoupravi 1 teritorijalnu autonomiju.
Lokalna samouprava je stara politicka institucija sa dubokim
demokratskim znac¢enjem. Evropska povelja o lokalnoj
samoupravi®! u ¢lanu 3 je odreduje kao pravo i osposobljenost
lokalnih vlasti da, u granicama zakona, reguliSu i rukovode
odredenim delovima javnih poslova, na osnovu sopstvene
odgovornosti 1 u interesu lokalnog stanovniStva, a u teoriji je
odavno uocen demokratski kapacitet lokalne samouprave jer
ona predstavlja promi$ljenu kombinaciju ideja decentralizacije
i demokratije.”** Pod teritorijalnom autonomijom podrazumeva
se oblik unutrasnjeg uredenja jedne drzave, ili federalne jedinice
u okviru federativne drzave, koji se ogleda u tome $to odredena
teritorija 1 stanovniStvo te teritorije uzivaju visok stepen
autonomnosti u odnosu na centralnu vlast, stepen autonomnosti
koji je u svakom slucaju veci od stepena autonomnosti lokalnih
jedinica, a manji, 1 kvalitativno razli¢it, u odnosu na stepen
samostalnosti federalnih jedinica u federativnoj drzavi, tako da
autonomne jedinice karakteriSe posebna samostalnost u sferi
zakonodavstvaiizvrSenjazakona, ali ne i sudstva i ustavotvornog
samoorganizovanja.’*

Kao znacajan vid demokratizacije, pitanje decentralizacije,
naroCito teritorijalne decentralizacije, u viSenacionalnim

229 P, Nikoli¢, 441.
230 R, Markovié, 495.

231 7akon o potvrdivanju Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik
RS - Medunarodni ugovori, br. 70/2007.

22 H. Kelzen, Opsta teorija prava i drzave, 1951, 299.
233 p, Nikoli¢, 426.
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drzavama 1ima svoju specificnu tezinu. Uz uvazavanje
geografskih, socijalnih, istorijskih i drugih obelezja pojedinih
podrucja, u viSenacionalnim drzavama odluka o teritorijalnoj
decentralizaciji 1 izboru modela teritorijalne decentralizacije
nesumnjivo se suocava i sa zahtevima za uvazavanjem etnickih,
jezickih i verskih posebnosti pojedinih podrucja i argumentima u
prilog teritorijalne decentralizacije kao politi¢ko-pravnom okviru
unapredenja zastite nacionalnih manjina i olakSanja ostvarivanja
manjinskih prava. U Preporukama iz Lunda o delotvornom
uces¢u nacionalnih manjina u javnom zivotu iz 1999. godine®*
izri¢ito se predvida da delotvorno ucesS¢e manjina u javnom
zivotu moze da zahteva neteritorijalna ili teritorijalna reSenja
samouprave, ili kombinaciju ta dva tipa (preporuka br. 14), pri
¢emu se za teritorijalne vidove samouprave istice da bi drzave
trebalo da blagonaklono razmotre prenos ovlaséenja, ukljucujuéi
1 specificne funkcije samouprave, posebno tamo gde bi to ojacalo
ovlas¢enja manjina u pitanjima koja ih se ticu (preporuka br.
19), tako da odgovarajuce lokalne, regionalne ili autonomne
uprave koje odgovaraju specificnim istorijskim 1 teritorijalnim
okolnostima u kojima se nalaze nacionalne manjine mogu da
preuzmu jedan broj funkcija kako bi delotvornije odgovorile
zahtevima manjina u oblastima obrazovanja, kulture, upotrebe
manjinskog jezika, Covekove okoline, lokalnog planiranja, itd.
(preporuka br. 20). Okvirna konvencija za zastitu nacionalnih
manjina, kao prvi medunarodnopravni obavezuju¢i dokument
koji je u celini posvecen zastiti nacionalnih manjina ne sadrzi
odredbe o decentralizaciji, ali u ¢lanu 15 predvida obavezu
ugovornih strana da stvore uslove koji su potrebni za delotvorno
ucesce pripadnika nacionalnih manjina u kulturnom, drustvenom
1 ekonomskom Zzivotu i javnim poslovima, naroito onim
koji se na njih odnose. U Objasnjenju uz Okvirnu konvenciju
istaknuto je da izloZeni ¢lan 15 zahteva od ugovornica da stvore
neophodne uslove za efikasno uces¢e pripadnika manjina, a da bi

234 https://www.osce.org/sr/hecnm/32253?download=true.
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se stvorili uslovi za takvo uces¢e ugovornice bi mogle, u okviru
svojih ustavnih sistema, izmedu ostalog da unapreduju mere u
koje se svrstavaju i decentralizovani i lokalni oblici vlade.”* U
Komentarima ¢lana 15 Okvirne konvencije istice se da je takav
stav u potpunosti u skladu sa Evropskom poveljom o lokalnoj
samoupravi koja predvida da javna ovlas¢enja treba da se vrSe
u prvom redu od strane vlasti koja je najbliza gradanima.?¢
Stavise, Savetodavni komitet koji prati sprovodenje Okvirne
konvencije u pojedinim sluCajevima se izjaSnjavao da je
,decentralizacija (...) Cesto vazan Cinilac u stvaranju neophodnih
uslova za efektivnu participaciju pripadnika nacionalnih
manjina u procesu donosenja odluka...“,*” a u teoriji, medu
autorima koji su svoje radove posvetili Okvirnoj konvenciji,
istiCe se da je u znacajnoj meri prihvaceno da manjinama treba
dati kontrolu nad podru¢jima u kojima mogu da budu vecina
kroz koncept supsidijariteta i pojacane lokalne samouprave.?*
Ipak, i pored izlozenih stavova u prilog decentralizacije koja bi
imala 1 etnicku osnovu, treba jasno ukazati da se u odredbama
medunarodnopravno obavezujuc¢ih akata decentralizacija ne
predvida izri¢ito 1 da nije nuzno povezana sa ostvarivanjem
1 zaStitom manjinskih prava. U tom smislu, treba ukazati i
na ¢injenicu da su u nauci istaknuti 1 stavovi da, ne samo da
nema osnova medunarodnopravno propisivati ponaSanje
drzava u takvim slu€ajevima, §to pitanje decentralizacije i dalje
zadrzava u krugu pitanja koja su esencijalno unutrasnja stvar
ustavnog 1 zakonskog karaktera, ve¢ 1 da autonomija i lokalna
samouprava, iako, u principu, doprinose neposrednoj demokratiji

235 Council of Europe, Committee for the Protection of National Minorities (CAHMIN),
Explanatory Report to the Framework Convention, H (1995) 010, par. 80.

236 M. Weller, ,,Article 15%, in: The Rights of Minorities in Europe, A Commentary on
The European Framework Convention for the Protection of National Minorities (ed.
M. Weller), Oxford University Press, Oxford 2006, 437.

237 Advisory Committee Opinion on Azerbaijan, ACFC/INF/OP/I (2004)001, par. 76.
238 M. Weller, 431.
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stanovni$tva, pa 1 pripadnika nacionalnih manjina, imaju i svoju
negativnu stranu.’® Tako se ukazuje da u okviru teritorijalne
decentralizacije postoji potreba da se osigura adekvatna zastita i
predstavljanje nedominantnih grupa unutar samih autonomnih 1
samoupravnih oblasti - fenomen manjina unutar manjina.?*°

Sve drzave koje su odabrane za uporedni prikaz su unitarno
uredene, ali u svima postoji teritorijalna decentralizacija. Po
svojoj prirodi teritorijalna decentralizacija koja je u njima
ostvarena je lokalna samouprava, a u Republici Srbiji postoji
jos$ 1 u obliku teritorijalne autonomije. Iako ni u jednoj od
analiziranih drzava teritorijalna decentralizacija nije etnicki
zasnovana, razliCite politiCko-teritorijalne jedinice imaju
izvesne nadleznosti u oblastima drustvenog zivota od znacaja za
ostvarivanje manjinskih prava. Budu¢i da je predmet ove studije
pravni okvir kulturne delatnosti nacionalnih manjina, dalju
analizu treba usmeriti na pitanja kakve politicko-teritorijalne
jedinice postoje u tim drzavama, koje su njihove nadleznosti u
oblasti kulture 1, ako ih ima, kako je normativno uredena uloga
koju te politicko-teritorijalne zajednice mogu da imaju u vezi s
kulturnom delatno$¢u nacionalnih manjina.

Ustav Madarske u ¢l. 31 propisuje da se lokalna samouprava
ustanovljava u cilju upravljanja javnim poslovima i vrSenja
javne vlasti na lokalnom nivou. Ustavnopravna osnova za
uspostavljanje lokalne samouprave nije pracena utvrdivanjem
tipova jedinica lokalne samouprave koje u toj zemlji postoje.
Ipak, u delu Ustava koji je posvec¢en Osnovama jasno se ureduje
teritorijalna organizacija drzave propisivanjem da je glavni grad
Budimpesta i da teritoriju drzave Cine okruzi, gradovi, varosi

29 M. Miti¢, Nacionalne manjine, Prava pripadnika manjina i zastita
teritorijalnog integriteta drzava, Sluzbeni list SRJ, Beograd 1998, 30.

240 popunjavanje okvira, Pet godina monitoringa Okvime konvencije za zatitu
nacionalnih manjina, Materijali sa Konferencije odrzane u Strazburu 30-31. oktobra
2003, Vojvodanski centar za ljudska prava, 2005, 258, https://rm.coe.int/16806bef6a
(pristupljeno 10.4.2018).
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1 sela. Zakonom CLXXXIX o lokalnoj samoupravi iz 2011.
godine?*! ustanovljena su dva tipa jedinica lokalne samouprave
— jedinice opStinske samouprave (u koje spadaju opstine, varosi
kao opstinski centri 1 gradovi) 1 jedinice okruzne samouprave
(okruzi 1 gradovi sa statusom okruga). Posebnu ulogu imaju
glavni grad i1 njegovi distrikti. Medu jedinicama opstinske i
okruzne samouprave nema hijerarhijskog odnosa, naprosto one
imaju jednak pravni polozaj, ali su njihovi zadaci i nadleznosti
razliciti. Prema ¢l. 13 Zakona CLXXXIX o lokalnoj samoupravi
obavezni (a postoje 1 voluntarni) zadaci 1 ovlas¢enja lokalne
samouprave mogu da obuhvataju i javne sluzbe u oblasti kulture,
narocito pruzanje javnih biblioteckih usluga; bioskopi, pozorista,
organizovanje umetnic¢kih izlozbi, lokalna zastita kulturnog
nasleda 1 podrSka lokalnim javnim kulturnim aktivnostima,
ali i ,,nacionalne poslove®, zapravo odredena pitanja u vezi s
nacionalnostima 1 etnicitetima. Izlozene nadleznosti u prvom
redumogu da se odnose najedinice opStinske samouprave, buduci
da su u nadleznosti okruzne samouprave pitanja teritorijalnog
1 ruralnog razvoja, prostornog planiranja 1 koordinacioni
zadaci. Zakon CLXXXIX o lokalnoj samoupravi predvida da
prilikom odredivanja obaveznih duznosti i ovlas¢enja lokalne
samouprave, (materijalni — prim. autori) zakon kojim se one
definiSu mora razlikovati, uzimajuéi u obzir prirodu zadataka
1 ovlas¢enja, posebnosti razliCitih lokalnih samouprava, a
naroCito: (a) ekonomske performanse; (b) veli¢inu populacije
1 (c) veli¢inu administrativne oblasti. U isto vreme, zakoni
kojim se u pojedinim oblastima drustvenog zivota opredeljuju
obavezne nadleznosti jedinica lokalne samouprave mora da
utvrde i minimalne stru¢ne, kadrovske, materijalne 1 ekonomske
uslove neophodne za vrSenje tih zadataka i ovlas¢enja. Javne
sluzbe u oblasti kulture koje se u madarskoj nauci upravnog prava
klasifikuju u grupu tzv. ,,humanih javnih sluzbi®, jer su zasnovane
na humanoj infrastrukturi u institucionalnom, ili nekom drugom
2412011, évi CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl.
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organizacionom smislu,** su u pogledu nivoa na kojem se vrse

od 2010. godine dozivele znaCajne promene. Naime, ove javne
usluge sada pruzaju visi nivoi vlasti: drzava preko sopstvenih -
reorganizovanih ili novoosnovanih institucija, umesto okruzne
samouprave i, u odredenim pitanjima, okruzi umesto lokalne
samouprave. Glavni razlozi za takvu promenu bile su potrebe za
koji su ostvarile lokalne samouprave i centralizacijom pruzanja
tih javnih usluga.”* U tom smislu, od 2010. godine upravljanje
okruznim arhivima je preslo u nadleznost drzave, upravljanje
bibliotekama, muzejima i1 pozoriStima je s jedinica opstinske
samouprave preSlo u nadleznost okruga, dok su u zadacima
1 ovlas¢enjima jedinica lokalne samouprave ostala pitanja
upravljanja izlozbenim prostorom, pokretnim bibliotekama i
nepokretnim kulturnim dobrima od lokalnog znacaja,*** ali pod
snaznom rukovodenom, progresivnhom i dostupnom kontrolom
drzave u cilju osiguranja zakonitosti i efikasnosti vrSenja tih
aktivnosti.

Ustavom Republike Hrvatske gradanima je zajamceno pravo
na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu. Jedinice lokalne
samouprave su opstine i gradovi, dok su Zupanije jedinice podrucne
(regionalne) samouprave. Prema ¢l. 135, st. 1 Ustava, jedinice
lokalne samouprave obavljaju poslove iz lokalnog delokruga
kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a narocito
poslove koji se, izmedu ostalog, odnose na kulturu. Stavom 2 istog
¢lana Ustava opredeljeno je da jedinice podrucne (regionalne)
samouprave obavljaju poslove od podru¢nog (regionalnog) znacaja,
a narocCito poslove koji se, izmedu ostalog, odnose na planiranje

242 A. Patyi, A. Rixer (eds.), Hungarian Public Administration and Administrative
Law, Schenk Verlag GmbH, Passau 2014, 403.

243 Ibid., 404.

244 E, Steiner, Introduction to the Hungarian Local Government System, 5, http://
www.manorka.net/uploads/images/Kiadv%C3%A Inyok/kiadvany onk rendsz
eng.pdf (pristupljeno 20.3.2018).
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i razvoj mreze kulturnih ustanova. Clanovima 18-20 Zakona o
lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi**® ponovljena su
ustavna reSenja o kulturi, odnosno mrezi kulturnih ustanova kao
pitanjima koja spadaju u samoupravni delokrug jedinica lokalne
1 podrucne (regionalne) samouprave. Ni Ustavom, a ni Zakonom
o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi nije propisano
da jedinice lokalne 1 podru¢ne samouprave obavljaju poslove u
vezi sa poloZajem nacionalnih manjina, ali se u tom smislu treba
drzati reSenja sadrzanih u Ustavnom zakonu o pravima nacionalnih
manjina. Slicno kao i1 u madarskom zakonodavstvu, 1 hrvatsko
zakonodavstvo kojim se ureduje lokalna samouprava propisuje da
¢e se posebnim zakonima kojima se ureduju delatnosti u okviru
kojih spadaju pitanja iz samoupravnog delokruga jedinica lokalne
1 podrucne (regionalne) samouprave, dakle posebnim zakonima
iz oblasti kulture, urediti poslovi koje su te jedinice duzne da
organizuju, kao 1 poslovi koje one mogu obavljati. U skladu sa
vaze¢im pravnim okvirom u Republici Hrvatskoj, jedinice lokalne
1 podrucne (regionalne) samouprave mogu biti osnivaci ustanova
kulture,”*® donositi programe javnih potreba u kulturi,**’ osnivati
kulturna veca, itd.>*

Prema amandmanu XVII na Ustav Makedonije, gradani
u jedinici lokalne samouprave, a re¢ je o opStinama uz posebno
priznanje statusa grada Skoplja, neposredno ili preko svojih
predstavnika odlucuju o pitanjima od lokalnog znacaja, izmedu
ostalog, u oblasti kulture. Ustav nije izriCito predvideo da se
utvrdivanje koja su pitanja od lokalnog znacaja vrSi zakonom,
ali je takav pristup izrazen u Zakonu o lokalnoj samoupravi.?*

245 Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, br.
33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15,
123/17.

246 Vid. Zakon o upravljanju javnim ustanovama u kulturi.
247 Vid. Zakon o financiranju javnih potreba u kulturi.

248 Vid. Zakon o kulturnim vije¢ima.

24 Cnyx6en Becnuk Ha Perry6nnka Makenouuja, 6p. 5/2002.
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Prema ¢l. 22 tog Zakona, opstina je, izmedu ostalog, nadlezna
za institucionalnu i finansijsku podrSku kulturnim ustanovama
1 projektima; negovanje folklora, obicaja, starih zanata i slicnih
kulturnih vrednosti; organizovanje kulturnih manifestacija,
kao 1 za podsticanje razlicitih specificnih oblika stvaralastva.
Ni Ustavom, a ni Zakonom o lokalnoj samoupravi opstini nisu
izricito stavljeni u nadleznost bilo kakvi poslovi od znacaja za
ostvarivanje 1 zastitu manjinskih prava, ali je iz ustavnih odredbi
o pravima pripadnika manjina u opStinama sa preko 20% njihovih
pripadnika, jasno da takvih poslova ima i da se oni mogu obavljati
1u vezi s kulturom.

U Republici Srbiji normativno uredenje uloge koju
razli¢ite politiCko-teritorijalne jedinice mogu da imaju u vezi s
kulturnom delatnos¢u nacionalnih manjina je veoma sloZeno.
Naime, u Republici Srbiji kako jedinice lokalne samouprave,
tako 1 autonomne pokrajine imaju odredene nadleznosti u
oblasti kulture, ali 1 u vezi sa zastitom nacionalnih manjina.
Ustav opredeljuje da su jedinice lokalne samouprave opstine,
gradovi 1 grad Beograd 1 da se njithova teritorija 1 sediSta
odreduju zakonom. U pogledu nadleznosti, Ustav najpre u
¢lanu 177 sadrZi odredbe o razgrani¢enju nadleznosti izmedu
republi¢kog, pokrajinskog 1 lokalnog nivoa vlasti opredeljujuci
da su jedinice lokalne samouprave nadlezne u pitanjima koja
se, na svrsishodan nacin, mogu ostvarivati unutar jedinice
lokalne samouprave, a autonomne pokrajine u pitanjima koja
se, na svrsishodan nacin, mogu ostvarivati unutar autonomne
pokrajine, u kojima nije nadlezna Republika Srbija, kao i da se
materija koja su pitanja od republickog, pokrajinskog i1 lokalnog
znaCaja ureduje zakonom. Osim izvornih nadleznosti, Ustav
Republike Srbije poznaje i mogucnost prenosa nadleznosti na
lokalnu samoupravu. Prema ¢l. 178, Republika Srbija moze
zakonom poveriti autonomnim pokrajinama 1 jedinicama
lokalne samouprave pojedina pitanja iz svoje nadleznosti, dok
autonomna pokrajina moze odlukom poveriti jedinicama lokalne
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samouprave pojedina pitanja iz svoje nadleznosti. Preciznije
utvrdivanje nadleznosti lokalne samouprave sadrzano je u
¢l. 190 Ustava. Treba ista¢i da je Ustav opredelio nadleznosti
opstine, kao osnovne jedinice lokalne samouprave, predvidajuéi
istovremeno da grad ima nadleznosti koje su Ustavom poverene
opstini, ali i da mu se zakonom mogu poveriti i druge nadleznosti.
U nadleznost opstine spada da se, preko svojih organa, izmedu
ostalog, stara o zadovoljavanju potreba gradana u oblasti
kulture, zastiti kulturnih dobara od znacaja za opStinu, kao 1
o ostvarivanju, zaStiti 1 unapredenju ljudskih 1 manjinskih
prava. Zakon o lokalnoj samoupravi blize ureduje pitanja koja
su u nadleznosti jedinica lokalne samouprave.”® Prema ¢lanu
20 Zakona, opStina, preko svojih organa, u skladu s Ustavom
1 zakonom, izmedu ostalog, osniva ustanove i organizacije u
oblasti kulture, prati i obezbeduje njihovo funkcionisanje (t. 16);
organizuje vrSenje poslova u vezi sa zaStitom kulturnih dobara
od znacCaja za opstinu, podsti¢e razvoj kulturnog i umetnickog
stvaralastva, obezbeduje sredstva za finansiranje i1 sufinansiranje
programa 1 projekata u oblasti kulture od znacaja za opStinu
1 stvara uslove za rad muzeja i biblioteka i drugih ustanova
kulture ¢iji je osnivac (t. 18); stara se o ostvarivanju, zastiti i
unapredenju ljudskih prava i individualnih 1 kolektivnih prava
pripadnika nacionalnih manjina i etnickih grupa (t. 32).

Odredbe Ustava i Zakona o lokalnoj samoupravi prema
kojima se lokalna samouprava stara o ostvarivanju, zastiti i
unapredenju manjinskih prava zasluzuju posebnu paznju u
kontekstu razmatranja normativnog okvira kulturne delatnosti
nacionalnih manjina. Naime, re¢ je o nacelnim odredbama
koje nisu precizirane, ali se na osnovu konkretnih nadleznosti
jedinica lokalne samouprave koje su predvidene posebnim
zakonima moze utvrditi priroda i domasaj njihovog staranja o
ostvarivanju, zastiti i unapredenju ljudskih i manjinskih prava.
U tom smislu, u sferi kulture, osim izlozenih odredbi Zakona
230 SI. glasnik RS, br. 129/2007, 83/2014 - dr. zakon i 101/2016 - dr. zakon.
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o lokalnoj samoupravi kojima su utvrdene nadleZnosti jedinica
lokalne samouprave u toj oblasti drusStvenog zivota, treba
istaci jo$ i da je Zakonom o javnim sluzbama®' odredeno je
da lokalna samouprava za obavljanje poslova zastite kulturnih
dobara 1 podsticanje kulturnog stvaralastva, pa i stvaralaStva
nacionalnih manjina, moze da osniva ustanove 1 javna
preduzeca. Pod ustanovama kulture podrazumevaju se zavodi za
zastitu spomenika kulture, muzeji, arhivi, kinoteke 1 biblioteke.
Clanom 24 Zakona o kulturi propisano je da jedinice lokalne
samouprave mogu osnivati ustanove radi ocuvanja, unapredenja
1 razvoja kulturne posebnosti i o¢uvanja nacionalnog identiteta
nacionalnih manjina, odnosno mogu, na predlog nacionalnog
saveta nacionalne manjine, izmenom osnivackog akta za
pojedine postoje¢e ustanove utvrditi da su od posebnog
znacaja za ocuvanje, unapredenje i razvoj kulturne posebnosti 1
ocuvanje nacionalnog identiteta nacionalnih manjina. U sluc¢aju
osnivanja takve ustanove, prethodno se pribavlja misljenje
odgovarajuc¢eg nacionalnog saveta nacionalne manjine. Jedinica
lokalne samouprave, kao osnivac takve ustanove moze u celini
ili delimi¢no preneti osnivacka prava na nacionalni savet
nacionalne manjine. Zakon o kulturi propisuje da se sredstva
za finansiranje ili sufinansiranje kulturnih programa i projekata,
kao 1 umetnickih, odnosno stru¢nih i naucnih istrazivanja u
pojedinim oblastima kulturne delatnosti, obezbeduju i u budzetu
jedinice lokalne samouprave, u skladu sa zakonom. U tom
smislu, Zakon o kulturi u ¢l. 74 predvida da se kulturni programi
ustanova €iji je osnivac jedinica lokalne samouprave, finansiraju
ili sufinansiraju iz budzeta osnivaca 1 drugih izvora predvidenih
ovim zakonom, a da visinu sredstava za finansiranje, odnosno
sufinansiranje utvrduje osniva¢, na osnovu strateSkog plana
1 predlozenog godiSnjeg programa rada ustanove. Takode,
Zakon o kulturi u ¢l. 76 normira da najmanje jednom godisnje

251 §1 glasnik RS, br. 42/91, 71/94, 79/2005 - dr. zakon, 81/2005 - ispr. dr. zakona,
83/2005 - ispr. dr. zakona i 83/2014 - dr. zakon.
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organ jedinice lokalne samouprave raspisuje javni konkurs radi
prikupljanja predloga za finansiranje ili sufinansiranje projekata
u kulturi, kao 1 projekata umetnickih, odnosno stru¢nih i nau¢nih
istrazivanja u kulturi 1 da o izboru projekata po raspisanom
javnom konkursu odlucuje komisija koju obrazuje organ koji
raspisuje konkurs (videti odeljak o finansiranju).

Kao S§to je istaknuto, u Republici Srbiji 1 autonomne
pokrajine imaju odredene nadleznosti u oblasti kulture, ali i u
vezi sa zaStitom nacionalnih manjina. Prema ¢lanu 183 Ustava,
autonomne pokrajine, u skladu sa zakonom, ureduju pitanja od
pokrajinskog znacaja, izmedu ostalog, iu oblasti kulture. [zloZenu
ustavnu odredbu treba tumaciti tako da se zakonom odreduju
koja su pitanja od pokrajinskog znacaja u oblasti kulture. Zakon
kojim su opredeljena pitanja od pokrajinskog znacaja u oblasti
kulture nije samo Zakon o kulturi, ve¢ i Zakon o utvrdivanju
nadleZnosti Autonomne pokrajine Vojvodine.*> Zakon o kulturi
predvida istovetne nadleznosti autonomne pokrajine u oblasti
kulture kao §to su i nadleznosti lokalne samouprave - ¢lanom
24 Zakona o kulturi propisano je da autonomna pokrajina moze
osnivati ustanove radi ocuvanja, unapredenja i razvoja kulturne
posebnosti 1 ocuvanja nacionalnog identiteta nacionalnih
manjina, odnosno moze, na predlog nacionalnog saveta
nacionalne manjine, izmenom osnivackog akta za pojedine
postojece ustanove utvrditi da su od posebnog znacaja za
ocuvanje, unapredenje 1 razvoj kulturne posebnosti 1 o¢uvanje
nacionalnog identiteta nacionalnih manjina. U slucaju osnivanja
takve ustanove, prethodno se pribavlja misljenje odgovarajuceg
nacionalnog saveta nacionalne manjine, a propisano je i da
autonomna pokrajina kao osniva¢ takve ustanove, moze u
celini ili delimi¢no preneti osnivacka prava na nacionalni savet
nacionalne manjine; da u svom budzetu obezbeduje sredstva za
finansiranje ili sufinansiranje kulturnih programa i projekata,
kao i1 umetnickih, odnosno stru¢nih i naucnih istrazivanja u
252 Sluzbeni glasnik RS, br. 99/2009 i 67/2012 - odluka US.
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pojedinim oblastima kulturne delatnosti; osniva ustanove zastite
kulturnog nasleda za teritoriju autonomne pokrajine, itd.

Zakonom o utvrdivanju nadleZnosti Autonomne pokrajine
Vojvodine predvideno je da AP Vojvodina, preko svojih organa,
u oblasti kulture, u skladu sa zakonom: 1. utvrduje potrebe
1 interes gradana na teritoriji AP Vojvodine u oblasti kulture 1
obezbeduje sredstva za njihovo ostvarivanje; 2. ureduje potrebe
1 interes u oblasti kulture nacionalnih manjina i obezbeduje
sredstva za njihovo ostvarivanje; 3. osniva arhive, muzeje,
biblioteke, pozorista, zavode 1 druge ustanove u oblasti kulture;
4. utvrduje Program kulturnog razvoja AP Vojvodine, u skladu
sa Strategijom kulturnog razvoja Republike Srbije; 5. predlaze
deo Strategije kulturnog razvoja Republike Srbije za teritoriju
AP Vojvodine; 6. utvrduje nagrade i ureduje nacin i1 postupak
njihove dodele za podsticaj kulturnog stvaralastva u pojedinim
oblastima kulture, odnosno za poseban doprinos u oblasti
kulturnog stvaralaStva; 7. ostvaruje meduregionalnu saradnju
u oblasti kulture na projektima od interesa za razvoj kulture
na teritoriji AP Vojvodine; 8. vr$i osnivacka prava u pogledu
imenovanja direktora i ¢lanova upravnog i nadzornog odbora
ustanova kulture ¢iji se rad, odrZzavanje i programi finansiraju u
celosti ili ve¢im delom iz budzeta AP Vojvodine; 9. obezbeduje
sredstva za rad, investiciono i tekuce odrzavanje, odnosno
finansiranje dela programa ustanova kulture, ¢iji je osniva¢ AP
Vojvodina; 10. obezbeduje sredstva za rad, investiciono i tekuce
odrzavanje 1 opremanje, odnosno programe drugih ustanova i
organizacija ¢iji osnivac nije AP Vojvodina, a doprinose razvoju
kulture i umetnosti u AP Vojvodini, ili obezbeduju razvoj kulture
pripadnika nacionalnih manjina na osnovu posebne odluke kojom
se utvrduju merila, kriterijumi i postupak dodele tih sredstava.
Tim Zakonom su utvrdene 1 Siroke nadleznosti AP Vojvodine
u oblasti zastite kulturnih dobara, kao i u pogledu bibliotecke
delatnosti 1 kinematografije i filmske umetnosti.
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U izloZzenim odredbama Zakona o utvrdivanju nadleznosti
AP Vojvodine posebnu paznju u kontekstu ovog rada zasluzuje
odredba prema kojoj AP Vojvodina ureduje potrebe 1 interes u
oblasti kulture nacionalnih manjina 1 obezbeduje sredstva za
njihovo ostvarivanje. Nesumnjivo je da se takvo uredivanje
potreba 1 interesa u oblasti kulture nacionalnih manjina vrsi
pokrajinskim propisima, dakle aktima slabije pravne snage od
zakona, ali se u ustavnopravnom smislu postavlja pitanje koji su
pravni osnov, materija regulisanja i posledice takvog uredivanja.
Na ovom mestu, u kontekstu teritorijalne decentralizacije i
ostvarivanja manjinskih prava u Republici Srbiji u razli¢itim
oblastima drustvenog zivota, paiusferikulture, treba ucinitijednu
vaznu napomenu. Naime, prema odredbama Ustava Republike
Srbije nacin ostvarivanja manjinskih prava ureduje se zakonom.
U tom smislu, budu¢i da je zakon akt centralne vlasti, postavlja
se pitanje da li je ustavotvorac pazio da se zakonsko regulisanje
nacina ostvarivanja manjinskih prava odvija samo u oblastima
drustvenog zivota koje su u republickoj nadleznosti i da i je, sa
druge strane, vodio rac¢una da razgrani¢enje nadleznosti izmedu
razli¢itih nivoa vlasti ne utiCe na jednakost i ravnopravnost
gradana 1 sistemski kvalitet ustavnih reSenja. Odgovor na
izloZena pitanja, nazalost, ukazuje na pomanjkanje sistemskog
kvaliteta ustavnih reSenja, a posledi¢no i izlozenih zakonskih
reSenja. U tom smislu treba ista¢i da i pored izri¢ite odredbe
¢lana 97 Ustava koja odreduje nadleznosti Republike Srbije u
koje, izmedu ostalog spadaju i ostvarivanje i zastita sloboda i
prava, dakle 1 manjinskih prava, kao i sistem u oblasti kulture,
ustavotvorac, ¢lanom 79, stav 2 prepusSta da se pokrajinskim
propisima, dakle aktima slabije pravne snage od zakona, mogu
ustanoviti dodatna prava pripadnika nacionalnih manjina, pa i
u oblasti kulture. DodusSe, Ustav istiCe da se to ¢ini u skladu
sa Ustavom i zakonom, ali nije jasno Sta bi bila svrha dodatnih
prava, kao $to nije jasno ni kako je moguce prava ustanoviti
aktom niZe pravne snage od ustava i zakona. U tom smislu
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treba ista¢i da izloZeno odredenje nije u saglasnosti sa ustavnim
nacelom da se zakonom propisuje nacin ostvarivanja ljudskih
1 manjinskih prava, ako je to Ustavom izri€ito predvideno i da
moze da dovede do nejednakosti izmedu pojedinih manjinskih
zajednica u Republici Srbiji. Problematika ustavnog regulisanja
nacina ostvarivanja manjinskih prava u decentralizovanoj drzavi
kakva je Republika Srbija dodatno je usloznjena ustavnim
odredbom ¢lana 183, stav 3 koja predvida da se autonomne
pokrajine staraju o ostvarivanju manjinskih prava, u skladu sa
zakonom za razliku od odredbe ¢lana 190, stav 3 Ustava koja
propisuje da se opstina stara ne samo o ostvarivanju, ve¢ i o zastiti
1 unapredenju manjinskih prava.”® Bilo kako bilo, AP Vojvodina
nije usvojila poseban propis kojim ureduje potrebe i interes u
oblasti kulture nacionalnih manjina i obezbeduje sredstva za
njihovo ostvarivanje.

4.7. Neteritorijalna kulturna autonomija (samouprava)

Kao §to je na pojedinim mestima u radu ve¢ istaknuto, u
pravnom okviru kulturne delatnosti nacionalnih manjina drzava
koje su odabrane za uporedni prikaz vazno mesto zauzima i
kulturna autonomija. Pre nego $to se utvrdi kakva je tacno uloga
kulturne autonomije i tela posredstvom kojih se ona ostvaruje
u regulisanju, ostvarivanju, a naroCito finansiranju kulturne
delatnosti nacionalnih manjina, treba sagledati teorijsko
odredenje kulturne autonomije, a zatim i1 njenu organizacionu
strukturu u drzavama koje su odabrane za uporedni prikaz.

U najSirem smislu, neteritorijalna autonomija je genericki
pojam koji se odnosi na razliCite prakse i1 teorije osnazivanja

233 Vige o tome u: V. Durié, ,, Teritorijalna decentralizacija i ostvarivanje manjinskih
prava — primer backih Bunjevaca®, u: Etnolingvisticka i istorijska istrazivanja o
Bunjevcima: zbornik radova sa nau€nog skupa odrzanog 25. oktobra 2008. godine
u Subotici (ur. M. Pizurica, S. Kujundzi¢-Ostoji¢), Matica srpska i Bunjevacki
informativni centar, Novi Sad 2008.
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1 samoodredenja manjinskih zajednica koje ne obuhvataju
ekskluzivnu kontrolu nad odredenom teritorijom, ve¢ iziskuju
predstavljanje kulturnog segmenta populacije koja nastanjuje tu
teritoriju.>** Kulturna autonomija je po svojoj prirodi zasnovana
na zajednici, odnosno kolektivitetu i specificna je po nameni i cilju
zbog koga Siri prava odredene kulturne, religiozne ili lingvisticke
grupe. Ovoj formi neteritorijalne autonomije svojstvena su
regulatorna ovlaS¢enja,>® tako da se pod njom podrazumeva
pravo samoregulisanja kulturno odredene grupe u pogledu pitanja
koja uticu na odrzavanje i reprodukovanje njihove kulture.*
U rezimu kulturne autonomije drzava optira da manjinskoj
grupi ne namece svoju vlast u odredenom setu pitanja.>>’ Takva
autonomija je neteritorijalna u smislu vrSenja svojih ovlas¢enja
u pogledu odredenih pitanja na ¢itavoj teritoriji drzave.?
Kulturna autonomija podrazumeva, po pojedinim autorima, da
kulturna, odnosno etni¢ka grupa koja je njen nosilac, mora biti
organizovana kao vertikalno integrisana korporacija zasnovana na
individualnom ¢lanstvu sa izabranim rukovodec¢im telom koje je
nosilac odredenih javnih funkcija 1 ovlas¢enja, odnosno implicira
etno-kulturno zasnovane samoupravne institucije koje nisu
deo teritorijalno odredene javne vlasti i koje redovno poseduju
odredene materijalne ili autoritativne javne resurse.” Dovodenje
neteritorijalne autonomije u vezu sa odredenim institucijama je po

234 E. Nimni, “The Conceptual Challenge of Non-Territorial Autonomy”, in: The
Challenge of Non-Territorial Autonomy, Theory and Practice (eds. E. Nimni, A.
Osipov, D.J. Smith), 2013, 1.

255 M. Tkacik, ,,Characteristics of Forms of Autonomy*, International Journal on
Minority and Group Rights, Vol. 15,2/2008, 371.

256 M. Suksi, ,,Functional Autonomy: The Case of Finland with Some Notes on
the Basic of International Human Rights Law and Comparisons with Other Cases®,
International Journal on Minority and Group Rights, Vol. 15, 2/2008, 196.

27 M. Tkacik, 375.
258 Ibid.

259 A. Osipov, ,,Non-Territorial Autonomy and International Law*, International
Community Law Review, Vol. 13 4/2011, 396.
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pojedinim autorima od krucijalne vaZznosti za definisanje pojma
neteritorijalne autonomije. U tom smislu, zakljucuje se da bez
institucija neteritorijalna autonomija i nije autonomija, odnosno
da bez samoreguliraju¢ih (odnosno samoupravnih) institucija
kulturna autonomija ne postoji.>®® Sastav, organizaciona struktura,
status 1 funkcije tela posredstvom kojih se u uporednom pravu
ostvaruje neteritorijjalna kulturna autonomija se velikoj meri
razlikuju.! Od drzava koje su odabrane za uporedni prikaz
institucije neteritorijalne kulturne autonomije ne postoje samo u
Makedoniji.

Ustav Madarske od 2011. u ¢lanu XIX stav 2. jasno propisuje
da nacionalnosti koje zive u Madarskoj imaju pravo da ustanove
svoju samoupravu na lokalnom 1 nacionalnom nivou. Sledeci
Ustav, organski Zakon CLXXIX o pravima nacionalnosti (manjina)
iz 2011. godine za ¢ije je usvajanje, kao Sto je istaknuto, po Ustavu
bila potrebna dvotrecinska ve¢ina prisutnih poslanika, definise
u paragrafu 2, stav 2 manjinsku samoupravu kao organizaciju
ustanovljenu na osnovu zakona putem demokratskih izbora koja
deluje kao pravni subjekt u formi tela (organa), ispunjava duznosti
nacionalnih (manjinskih) javnih sluzbi koje su odredene zakonom
i koja je osnovana za ostvarivanje prava nacionalnih (manjinskih)
zajednica, zaStitu i zastupanje njihovih nacionalnih interesa
i samostalno upravijanje nacionalnim (manjinskim) javnim
poslovima koji spadaju u domen njenih odgovornosti i nadleznosti
na lokalnom, regionalnom ili drzavnom nivou koja je, prema
paragrafu 76, stav 3 Zakona, pravno lice. Kulturna autonomija je
stavom 3, paragrafa 2 Zakona, a u skladu sa ustavnom formulacijom
o pravu na samoupravu, odredena kao kolektivno manjinsko pravo

260 TH. Malloy, ,,Introduction, in: Managing Diversity Through Non-Territorial
Autonomy: Assessing, Advantages, Deficiencies and Risks (ed. T. Malloy, A. Osipov,
B.Vizi), Oxford University Press, Oxford 2015, 5, 7

261 7a &iri uporednopravni prikaz konsultovati V. Purié, ,,Pravne osnove i okviri
etnicki zasnovane neteritorijalne autonomije®, Zbornik radova PF u NiSu, br.
65/2013, 37-58.
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koje se ogleda u samostalnosti totaliteta nacionalnih institucija i
organizacija kroz samoupravno rukovodenje njihovim radom od
strane manjinskih zajednica. Na osnovu izloZenih odredbi ustava
1 Zakona moze se zapravo zakljuciti da se kulturna autonomija
1 manjinska samouprava razlikuju, jer kulturna autonomija
otelotvara razlicita kolektivna prava, ukljucujuci i ustanovljavanje
manjinskih samouprava, dok je samouprava, kao izabrano telo, pre
materijalizacija kulturne autonomije, predstavnicki (reprezentativni)
forum i administrativni instrument (sredstvo) za realizaciju kulturne
autonomije.’®

Ustav Republike Hrvatske u ¢lanu 15, stav 4 izmedu ostalog,
jam¢i pripadnicima nacionalnih manjina kulturnu autonomiju.
Materija kulturne autonomije blize je uredena Ustavnim
zakonom o pravima nacionalnih manjina. Tako, Ustavni zakon
o pravima nacionalnih manjina u ¢lanu 7 propisuje da drzava
osigurava ostvarivanje posebnih prava i1 sloboda pripadnika
nacionalnih manjina koja oni uzivaju pojedinacno ili zajedno
sa drugim licima koja pripadaju istoj nacionalnoj manjini, a
kada je to odredeno Ustavnim zakonom ili posebnim zakonom,
zajedno sa pripadnicima drugih nacionalnih manjina, narocito
kulturnu autonomiju odrzavanjem, razvijanjem i iskazivanjem
sopstvene kulture, te oCuvanjem 1 zaStitom svojih kulturnih
dobara 1 tradicije. Prema c¢lanu 23 Ustavnog zakona, s ciljem
unapredivanja, ocuvanja i zastite polozaja nacionalnih manjina
u drustvu, pripadnici nacionalnih manjina biraju, na nacin i
pod uslovima propisanim tim zakonom, svoje predstavnike
radi uceséa u javnom zivotu i upravljanju lokalnim poslovima
putem veca 1 predstavnika nacionalnih manjina u jedinicama
teritorijalne (podrucne, gradske i opStinske) samouprave u
kojima zivi odredeni broj pripadnika manjine. Veéa nacionalnih
manjina mogu da stvaraju koordinaciju ve¢a nacionalnih manjina,
a Zakon predvida da je koordinacija za podrucje Citave drzave
stvorena kada je sporazumu o njenom osnivanju pristupilo vise
262 B, Vizi, 46
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od polovine vec¢a nacionalne manjine podru¢ne samouprave. lako
Zakon to ne predvida izricito, treba ipak stati na stanoviste da su
veca nacionalnih manjina jednim delom tela posredstvom kojih
se ostvaruje njihova kulturna autonomija. No, ona nisu isk/jucivi
institucionalni oblik ostvarivanja kulturne autonomije. Kako se to
u nau¢nim komentarima istice, realizacija kulturne autonomije u
Hrvatskoj podeljena je izmedu vladinih institucija koje kontroliSu
utrosak drzavnih budzetskih fondova namenjenih kulturnoj
autonomiji i manjinskih udruZenjaiinstitucija koje implementiraju
razli¢ite projekte 1 programe zaStite, razvoja, promocije 1
izrazavanja njihovog nacionalnog i kulturnog identiteta, tako
da je stepen neteritorijalne autonomije koji su veca ovlaséena
da vrSe neznatan, buduci da se najveci deo kulturne autonomije
vrsi od strane manjinskih udruzenja koja su, Stavise, finansijski
nezavisna.’®® Zapravo, ideja koja stoji iza uvodenja institucije
manjinskih veca je konsolidacija prava nacionalnih manjina na
efektivno uces$¢e u javnom Zzivotu.’** Zakon u ¢lanu 25, stav 1
propisuje da je vece nacionalne manjine u jedinici teritorijalne
samouprave neprofitno pravno lice. U izvornom tekstu Zakona
iz 2002. godine nije bilo odredbe koja je izriCito odredivala
pravni subjektivitet i pravnu prirodu koordinacije ve¢a nacionalne
manjine koja je stvorena za podrucje Citave drzave. [zmenama
zakona iz 2010. godine propisano je da je koordinacija veca
nacionalnih manjina za podrucje Republike Hrvatske ,,neprofitna
pravna osoba“. Pravnom prirodom veca 1 koordinacija veca
nacionalnih manjina bavio se i Ustavni sud Republike Hrvatske. U
spomenutoj odluci u kojoj je istakao da Ustavni zakon o pravima
nacionalnih manjina nema karakter ustavnog, ve¢ organskog
zakona, Ustavni sud je stao na stanoviste 1 da je tim zakonom
»propisan postupak izbora, nacin rada i nadleznost, odnosno prava
263 A, Petri¢usi¢, ,,Non-Territorial Autonomy in Croatia, in: Managing Diversity

Through Non-Territorial Autonomy: Assessing, Advantages, Deficiencies and Risks
(ed. T. Malloy, A. Osipov, B.Vizi), Oxford University Press, Oxford 2015, 55.

264 1pid.,
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predstavnika nacionalnih manjina, veca nacionalnih manjina i
Saveta za nacionalne manjine, kao posebnih politickih institucija
(podv. autori) s ciljem osiguranja uces¢a nacionalnih manjina
u javnom i politickom Zivotu Republike Hrvatske*.?*> U jednoj
kasnijoj odluci, Ustavni sud Republike Hrvatske je smatrao da
su veca nacionalnih manjina ,,narociti institucionalni oblik preko
kojih se pripadnicima nacionalnih manjina u jedinicama lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave omogucava neposredan uticaj
na reSavanje pitanja u nadleznosti lokalnog predstavnickog tela i
lokalnih izvr$nih 1 upravnih tela, a koja se na njih odnose ili pak
uticu na njihov polozaj ili prava...“, te da ,,u skladu s navedenim,
veca nacionalnih manjina imaju status pravnih lica javnog
prava‘, 26
Ve¢ je na osnovu izlozenog letimi¢nog pregleda ustavnih
i zakonskih odredbi jasno da je u uporednom pravu razlicita
organizaciona struktura tela posredstvom kojih se ostvaruje
neteritorijalna kulturna autonomija. U Madarskoj, kao Sto
je istaknuto, Ustav u ¢lanu XIX stav 2. jasno propisuje da
nacionalnosti imaju pravo da ustanove svoju samoupravu na
lokalnom i nacionalnom nivou. Zakon CLXXIX o pravima
manjina iz 2011. godine u paragrafu 50, stav 1 precizira da
se lokalne manjinske samouprave uspostavljaju u naseljima,
gradovima 1 gradskim distriktima, a regionalne u glavnom
gradu 1 u okruzima (ali ih zakon zajedno oznacava izrazom
»lokalne samouprave®). Sve samouprave, dakle kako lokalne,
tako 1 drzavna, obrazuju se na istovetan nacin - na neposrednim
izborima. Ranije vaze¢im zakonom iz 1993. godine koji je
po prvi put ustanovio koncept manjinskih neteritorijalnih
samouprava, bilo je predvideno da se drzavna, odnosno
zemaljska samouprava bira od strane manjinskih elektora u
koje su spadali odbornici opstinskih samouprava, izabrani kao
kandidati manjine, Clanovi mesnih manjinskih samouprava, kao
265 U-1-1029/2007, Narodne novine, br. 47/2010.
266 1J-1-3553/2011.
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1 manjinski poslanici u madarskom parlamentu i da ima izvesna
ovlas¢enja prema lokalnim manjinskim samoupravama. Prema
vaze¢em Zakonu, sve manjinske samouprave, bilo lokalne,
bilo drzavna, imaju isti pravni status, formiraju se na istovetan
nacin i medu njima, prema odredbama paragrafa 76, stavovi 4 i
5 nema hijerarhijskog odnosa. Dakle, odnosi izmedu lokalnih 1
drzavne manjinske samouprave zasnivaju se 1 ostvaruju u okviru
njihovih ustavom i zakonom utvrdenih ovlaS¢enja, obaveza
1 odgovornosti. Zakon CLXXIX o pravima nacionalnosti
(manjina) utvrdio je i uslov za obrazovanje lokalnih manjinskih
samouprava. Prema paragrafu 56, stav 1 1 2 izbori za lokalne
manjinske samouprave ¢e biti odrzani ako na lokalitetu ima
najmanje trideset pripadnika manjine prema rezultatima popisa
stanovni§tva u pogledu nacionalne pripadnosti, odnosno
deset pripadnika manjine u slucaju regionalne samouprave.
Obrazovanje lokalnih manjinskih samouprava nije uslov za
formiranje drzavne manjinske samouprave, tako da sve grupe
koje imaju status nacionalne manjine mogu konstituisati svoju
drzavnu samoupravu.

Sli¢no kao 1 u Madarskoj, i u Republici Hrvatskoj pripadnici
nacionalnih manjina mogu izabrati ve¢a nacionalnih manjina
u jedinicama lokalne samouprave u kojima zivi odredeni broj
pripadnika manjina. Prema ¢lanu 24, stav 1 Ustavnog zakona o
pravima nacionalnih manjina,u jedinicama samouprave na ¢ijem
podrucju pripadnici pojedine nacionalne manjine ucestvuju sa
najmanje 1,5% u ukupnom stanovnistvu jedinice samouprave, u
jedinicama lokalne samouprave na ¢ijem podrucju zivi vise od
200 pripadnika pojedine nacionalne manjine, kao i1 u jedinicama
podrucne (regionalne) samouprave u kojima zivi viSe od
500 pripadnika nacionalne manjine, pripadnici svake takve
nacionalne manjine mogu izabrati vece nacionalne manjine.
U slucaju pak da je broj pripadnika nacionalne manjine manji
od izrazenog, a pri tome na podrucju jedinice samouprave Zivi
najmanje 100 pripadnika nacionalne manjine, onda se za podrucje
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takve jedinice lokalne samouprave bira predstavnik nacionalne
manjine. Clanovi ve¢a nacionalnih manjina i predstavnici
nacionalnih manjina biraju se na neposrednim izborima. Vazno
je ista¢i da hrvatsko zakonodavstvo ne poznaje organizacioni
oblik veca nacionalnih manjina na drzavnom nivou, iako se
ve¢ina manjinskih prava i1 za manjine relevantnih politika
upravo ostvaruje, Stiti 1 formuliSe na drZavnom nivou. Umesto
toga, Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina predvida
u ¢lanu 33, stav 1 da veca nacionalnih manjina obrazovana u
razli¢itim jedinicama lokalne samouprave, kao 1 u razli¢itim
jedinicama regionalne samouprave, mogu radi uskladivanja
ili unapredivanja zajednickih interesa da osnuju koordinaciju
veca nacionalnih manjina. Prema stavu 4. istog ¢lana Ustavnog
zakona, smatra se da je koordinacija ve¢a nacionalnih manjina
za podrucje Republike Hrvatske osnovana kada je sporazumu
o osnivanju takve koordinacije pristupilo viSe od polovine
veca nacionalnih manjina regionalne samouprave. Dakle, veca
u jedinicama samouprave i koordinacija veca na drzavnom
nivou ne obrazuju se na istovetan nacin. Izmedu koordinacije
na drzavnom nivou i veca u jedinicama samouprave nema
hijerarhijskog odnosa. Stavise, Ustavni zakon ne sadrZi odredbe
o nacinu zaklju€ivanja, pravnoj prirodi 1 eventualnom reSavanju
sporova u vezi sa sporazumom o osnivanju koordinacije veca
nacionalne manjine za podrucje Republike Hrvatske.

Tela posredstvom kojih se ostvaruje neteritorijalna kulturna
autonomija u uporednom pravu imaju razli¢ita ovlas¢enja u vezi
s kulturom i kulturnom delatno$¢u manjina koje predstavljaju.
U uporednom pravu postoje dva pristupa u regulisanju uloge,
poslova i ovlas¢enja manjinskih autonomnih tela. Osim pristupa
u okviru koga se nacelno ureduju uloga i poslovi takvih tela
Sto je najcesce praceno 1 normiranjem odnosa izmedu takvih
tela 1 organa javne vlasti, postoji i ekstenzivniji pristup koji
se, osim utvrdivanja opstih ovlas¢enja, odlikuje i konkretnijim
regulisanjem poslova i ovlaS¢enja koja takva tela imaju u vezi
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sa vrSenjem javnih sluzbi u razli¢itim sferama drustvenog
zivota koje zakonodavac smatra znaCajnim za ocuvanje
identiteta nacionalnih manjina i ostvarivanje manjinskih prava,
a Sto obuhvata 1 oblast kulture 1 kulturnih delatnosti nacionalnih
manjina.

U relevantnim odredbama zakonodavstava koja su odabrana
za uporedni prikaz, a kojima se nacelno opredeljuje uloga tela
manjinske kulturne autonomije, odnosno samouprave i/ili na
uopsten nacin utvrduju njihove nadleznosti, mogu se, i pored
nacelnog normiranja, uociti razli¢iti vidovi poslova i ovlas¢enja.
Po sadrzini, karakteru, nacinu vrSenja, a i njthovom znacaju,
poslovi 1 ovla$¢enja takvih tela se mogu svrstati u autonomno
odlucivanje, osnivanje ustanova, institucija 1 organizacija i
vrSenje osnivackih prava, kao 1 participaciju u javnim poslovima
1 saradnju s organima javne vlasti. Najpre, u okviru autonomnog
odlu¢ivanja mogu se izdvojiti poslovi u vezi sa statusnim
pitanjima manjina koje takva tela predstavljaju, a koja se mogu
odnositi i na odredene elemente kulturnog identiteta i tradicije,
kao Sto su simboli 1 praznici manjina. Madarski Zakon o pravima
manjina predvida Siroku paletu poslova i ovlas¢enja manjinskih
samouprava. Medu tim poslovima posebno se mogu izdvojiti
oni koji su posveceni odredenim statusnim pitanjima od znacaja
za Citavu manjinsku zajednicu koju samouprava predstavlja, a
o kojima manjinske samouprave autonomno odlucuju. U tom
smislu, prema paragrafu 117, stav 1, ta¢. b drzavna manjinska
samouprava, u okviru neprenosivih ovlas¢enja, odlucuje o
nacionalnim praznicima manjine koju predstavlja, dok, prema
paragrafu 113, ta¢. b. lokalne manjinske samouprave, takode
u okviru neprenosivih ovlas¢enja, odlucuju ne samo o nazivu
1 simbolima samouprave, ve¢ i o praznicima (lokalnim — prim.
autori) manjine koju predstavljaju. U okvir tzv. dobrovoljnih
javnih ovlas¢enja, dakle onih koja se ne moraju vrsiti, manjinske
samouprave mogu ustanovljavati odlikovanja, uslove 1 postupak
njihovog dodeljivanja. U Hrvatskoj, prema ¢lanu 33, stav 6
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Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina, koordinacija
veca nacionalnih manjina koju su veca nacionalnih manjina
podrucne (regionalne) samouprave osnovala za podrucje
Hrvatske moZe da donosi odluke o znamenjima 1 simbolima
nacionalnih manjina i nacinu obelezavanja praznika nacionalnih
manjina. Nesto su drugacija reSenja u pogledu ovlaséenja tela
neteritorijalne kulturne autonomije da osnivaju ustanove 1 vrse
osnivacka prava nad ustanovama u oblasti kulture. Paragraf 116,
stav 1, ta¢. e madarskog Zakona o pravima manjina propisuje
da manjinske samouprave, u okviru raspolozZivih sredstava,
ustanovljavaju manjinske institucije $to spada u korpus njihovih
dobrovoljnih javnih zaduzenja, odnosno poslova. Prema stavu 3
istog paragrafa, manjinske institucije 1 organizacije, ali 1 poslovna
udruzenja, formiraju se radi obavljanja obaveznih i dobrovoljnih
poslova, u zakonskim okvirima, pri ¢emu manjinske samouprave
koje su ih osnovale imenuju rukovodioce 1 vrSe osnivacka prava u
skladu s zakonom. Zakon navodi da su oblasti u kojima manjinske
samouprave obavljaju dobrovoljne poslove, osim manjinskog
obrazovanja, socijalne inkluzije, brige o mladima, javnog
zaposljavanja 1 lokalne regulacije, jo$ i1 kulturna samouprava,
lokalni Stampani i elektronski mediji, podsticanje tradicije i zastita
kulturnog nasleda. Imaju¢i u vidu da se formiranje institucija vrsi
kako u cilju obavljanja dobrovoljnih, tako i obaveznih poslova,
izloZena odredba zapravo omogucéava manjinskim samoupravama
da obrazuju institucije i organizacije u svim navedenim oblastima.
Hrvatsko zakonodavstvo ne predvida takvo ovlas¢enja manjinskih
autonomnih tela.

Ucestvovanje tela posredstvom kojih se ostvaruje
neteritorijalna kulturna autonomija u javnim poslovima i njihova
saradnja s javnim vlastima moze da obuhvati Siroku paletu
razliCitih poslova 1 funkcija: od savetodavnih, preko predlaganja
mera i pokretanja odgovaraju¢ih postupaka, do ucestvovanja u
odlucivanju, a Sto se, razume se, moze odnositi i na oblast kulture
1 kulturnih delatnosti nacionalnih manjina. Madarski Zakon
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CLXXIX o pravima manjina u nizu svojih odredbi predvida
da manjinske samouprave imaju pravo na konsultovanje.
Produbljenijim sagledavanjem zakonskih reSenja moZze se
zakljuciti daje pravo na konsultovanje po svojoj sadrzini dvoslojno
1 da, sa jedne strane, podrazumeva pravo podnosSenje inicijativa,
misljenja i predloga o kojima se u pojedinim sluc¢ajevima nadlezni
organi moraju izjasniti u zakonom predvidenim rokovima, dok,
sa druge strane, podrazumeva obavezu javnih vlasti da zatraze
misljenja manjinskih samouprava, $to ga svrstava u modalitete
obaveznog ucestvovanja u odlu¢ivanju o kojima ¢e biti vise
reci u jednom od narednih odeljaka. Zakon najpre u paragrafu
10, stav 6 propisuje da ¢e se vrSenje prava na konsultovanje
blize urediti opstim aktima jedinica teritorijalne samouprave.
No, i1 pored takvog reSenja, mnogi aspekti ostvarivanja prava na
konsultovanje, u smislu prava na podnosenje inicijativa, misljenja
1 predloga o kojima se u pojedinim slu¢ajevima nadlezni organi
moraju izjasniti u zakonom predvidenim rokovima regulisani
su samim Zakonom. Paragrafom 79, stav 1 Zakona predvideno
je da ¢e manjinske samouprave, u interesu vodenja manjinskih
javnih poslova, biti ovlas¢ene da iniciraju odgovarajuce postupke,
zahtevaju informacije i podnose predloge, pri ¢emu se iniciranje
odgovaraju¢ih postupaka moze odnositi 1 na ukidanje praksi
drzavnih 1 lokalnih institucija kojima se ugrozavaju manjinska
prava, ili predlaze promena ili ukidanje opsteg, ili pojedina¢nog
akta. Rukovodilac nadleznog tela odlucuje, prema stavu 2 istog
¢lana, o takvoj inicijativi u roku od 30, odnosno, u slucaju organa,
u roku od 60 dana od dana njenog prijema. U slucaju da se o
inicijativi ne odluci u propisanom roku, manjinska samouprava
je ovlas¢ena da se obrati viSim organima. Prema paragrafu 79,
stav 4 Zakona, ukoliko je odluka jedinice lokalne samouprave,
ili bilo kog njenog organa neophodna za vrSenje prava manjinske
samouprave, nadlezni organ jedinice lokalne samouprave ce
0 podnesenoj inicijativu manjinske samouprave raspravljati
na prvoj narednoj sednici 1 done¢e odluku u roku od trideset,
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odnosno Sezdeset dana. Pravo konsultovanja blize je uredeno 1
paragrafom 105 Zakona prema kome predsedavaju¢i lokalne
manjinske samouprave prisustvuje sednicama skupstine i izvrSnih
tela jedinica teritorijalne samouprave 1 ima pravo konsultovanja
u ¢ijem je vrsenju ovlaséen da inicira diskusiju o pitanjima koja
su znacajna za prava manjina i vrSenje ovlaséenja samouprave
koju predstavlja, da od nadleznih tela zahteva informacije i1
administrativnu pomo¢ za vrSenje svoje funkcije 1 da predlaze
preduzimanje neophodnih mera o ¢emu je nadlezni organ jedinice
teritorijalne samouprave u obavezi da se izjasni na svom narednom
sastanku. U pojedinim paragrafima Zakona predvideno je pravo
podnosenja tacno odredenih inicijativa, predloga i/ili misljenja.
Tako je paragrafom 115, ta. g) propisano da lokalna manjinska
samouprava inicira preduzimanje mera koje su neophodne za
zastitu kulturnih dobara, dok, prema paragrafu 118 Zakona drzavna
manjinska samouprava daje misljenja o nacrtima opstih akata koji
se odnose na manjinu koju predstavlja, misljenja o sprovodenju
bilateralnih i multilateralnih ugovora koji se odnose na zastitu
nacionalnih manjina 1 predlaZze mere za njihovo izvrSavanje, kao
1 da daje predloge i inicira primenu mera od strane nadleznih
organa u materiji koja spada u njihovu nadleznost. U Hrvatskoj,
kako se to zapaZa u teorijskim komentarima, iako ¢lanovi veca
nacionalnih manjina koji su neposredno izabrani ¢esto u javnosti
isticu da je institucija veca ,,manjinska samouprava®, njihove
primarne kompetencije su konsultativne, a veca nisu tela koja vrse
autonomne javne funkcije, ve¢ su im samo dodeljena prava da
daju misljenja i predloge.”’” Prema ¢lanu 31, alineja 1 Ustavnog
zakona o pravima nacionalnih manjina, ve¢a nacionalnih manjina
imaju pravo (podv. autori.) da telima jedinica teritorijalne
samouprave predlazu mere za unapredivanje poloZaja nacionalne
manjine u drZavi (sic!) ili na nekom njenom podrucju, ukljucujuci
1 davanje predloga opstih akata kojima se ureduju pitanja od
znacaja za nacionalnu manjinu telima koja ih donose. Zakon ne
267 A Petridusi¢ (2015), 60.
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ureduje koja su to pitanja, a u komentarima je bilo zalaganja za
Sirim tumacenjem izlozene odredbe, tako da se veca shvataju
kao sukreatori lokalnih politika.**®® Zakon je u alineji 4 istog
¢lana posebno naznacio da veca imaju pravo da daju misljenja
1 predloge na programe radio i televizijskih stanica na lokalnom
1 regionalnom nivou namenjene nacionalnim manjinama ili
programe koji se odnose na manjinska pitanja. Ustavni zakon o
pravima nacionalnih manjina propisuje u stavu 2 istog ¢lana da ¢e
se opStim aktima tela jedinica lokalne samouprave urediti nacin,
rokovi 1 postupak ostvarivanja prava na podnoSenje predloga i
misljenja, ali propusta da uredi, odnosno sankcionise eventualni
propust nadleznih organa jedinica teritorijalne samouprave da to
ucine. Predstavnici ve¢a nacionalnih manjina u Hrvatskoj mogu
ucestvovati u vrsenju savetodavnih funkcija 1 u podnoSenju
predloga i inicijativa i posredstvom svojih predstavnika u Savetu
za nacionalne manjine. To se telo, prema Ustavhom zakonu
o pravima nacionalnih manjina, obrazuje radi ucestvovanja
nacionalnih manjina u javnom zivotu, a posebno radi razmatranja i
predlaganja uredivanja i reSavanja pitanja u vezi sa ostvarivanjem
1 zaStitom prava i sloboda nacionalnih manjina i u njegov sastav,
izmedu ostalih, Vlada Republike Hrvatske imenuje sedam
pripadnika nacionalnih manjina iz reda lica koja predloze veca
nacionalnih manjina. Savet, prema ¢lanu 35 Ustavnog zakona,
izmedu ostalog, ima pravo da predlaze telima drzavne vlasti da
rasprave pojedina pitanja od znacaja za nacionalnu manjinu, a
posebno ostvarivanje Ustavnog zakona 1 posebnih zakona kojima
su uredena manjinska prava i slobode, da predlaze telima drzavne
vlasti mere za unapredivanje polozaja nacionalne manjine u
drzavi ili na nekom njenom podrucju, da daje misljenja i predloge
o programima javnih radio stanica i javne televizije namenjenih
nacionalnim manjinama, kao 1 o tretiranju manjinskih pitanja
268 A, Petricusic, ,,Vije¢a nacionalnih manjina, Institucija upitnog legitimiteta i
uglavnom neostvarene nadleznosti®, Revus. Journal for Constitutional Theory and
Philosophy of Law/Revija za ustavno teorijo in filozofijo prava 17/2012, 102.
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u programima javnih radio stanica i javne televizije 1 drugim
sredstvima informisanja i da predlaze preduzimanje ekonomskih,
socijalnih 1 drugih mera na podrucjima tradicionalno ili u znatnom
broju nastanjenim pripadnicima nacionalnih manjina kako bi se
ocuvalo njihovo postojanje na tim podrucjima.

Modaliteti ostvarivanja prava, odnosno ovlas¢enja manjinskih
autonomnih tela da ucestvuju u odlucivanju, a $to se moze odnositi
1 na oblast kulture 1 kulturnih delatnosti nacionalnih manjina,
razli¢ito su normativno uredeni u uporednom pravu. Oni mogu da
obuhvate obavezu organa javne vlasti da u postupku odlucivanja
pribave prethodna misljenja takvih tela, mogu da se sastoje u
ucescu predstavnika takvih tela u mehanizmima u okviru kojih se
odlucuje o pojedinim pitanjima od znacaja za nacionalne manjine
1, naposletku, ali 1 najvaznije, mogu, u pojedinim drzavama, da
obuhvate i mogu¢nost blokiranja donosenja odgovarajucih odluka,
odnosno pravo veta, ili, kako se to u pojedinim zakonodavstvima
naziva, ,,pravo na saglasnost®.

U Madarskoj, kao $to je istaknuto, pravo manjinskih
samouprava na konsultovanje podrazumeva, u jednom svom vidu, i
obavezu javnih vlasti da zatraze misljenja manjinskih samouprava,
Sto ga svrstava u modalitete njihovog obaveznog ucestvovanja
u odluc¢ivanju. Tako, primera radi, odredbom paragrafa 118,
stav 2 predvideno je da je prilikom izrade nacrta opstih akata
koji se odnose na zastitu lokaliteta sa istorijskom tradicijom i
arhitektonskim spomenicima manjine nuzno konsultovati drzavnu
manjinsku samoupravu. Pojedinim odredbama Zakona propisano
je da manjinske samouprave ucestvuju u pripremi pojedinih
akata, kao $to je to, primera radi, u€injeno u paragrafu 115, tac.
h) Zakona prema kome lokalne manjinske samouprave ucestvuju
u pripremi planova razvoja. U Madarskoj manjinske samouprave
imaju u odredenim slu¢ajevima 1 ,,pravo na saglasnost*. Pravo
na saglasnost zapravo znaci da se odredeni akti i odluke ne mogu
doneti, niti se mogu preduzeti zakonom propisane mere,bez
odobrenja manjinskih samouprava. Paragrafom 81, stav 1 Zakona
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predvideno je da predstavnicko telo u jedinici teritorijalne
samouprave moze samo uz saglasnost manjinske samouprave
da usvoji odluku koja se odnosi na odredenu manjinsku
populaciju, izmedu ostalog, 1 u vezi s podsticajem tradicije 1
kulture i1 lokalnom Stampom. U sluc¢aju da lokalna manjinska
samouprava nije izabrana, odnosno da je nema, takvu saglasnost
daje regionalna manjinska samouprava, a ako ni nje nema, onda
drzavna manjinska samouprava. Stavom 2 istog ¢lana propisano
je da rukovodioci manjinskih institucija mogu da budu imenovani
samo uz saglasnost manjinskih samouprava. Pravo na saglasnost
se vrsiu periodu od 30 dana od dana prijema inicijative nadleznog
organa, a propust manjinske samouprave da se izjasni rezultira
gubitkom tog prava. U tom smislu ,,pravo na saglasnost® nije
pravo apsolutnog veta.?®® Ustavni zakon o pravima nacionalnih
manjina Hrvatske predvida jedan vid obaveze organa javne vlasti
da u postupku odlucivanja pribave prethodna misljenja veca
nacionalnih manjina. Naime, prema ¢lanu 32, stav 1 tog Zakona,
rukovodstvo jedinice lokalne samouprave duzno je da u pripremi
predloga opsteg akta od veca nacionalnih manjina osnovanih za
njeno podrucje zatrazi misljenje 1 predloge o odredbama kojima
se ureduju prava i slobode nacionalnih manjina. No, i pored takve
obaveze nadleznih organa, u teorijskim komentarima se isti¢e da
su, sustinski posmatrano, ovlaséenja veca ipak konsultativnog
karaktera, da ne predvidaju pravo veta na eventualne odluke
predstavnickih tela koje bi mogle imati negativne posledice na
postojanje manjinskih zajednicaida propisani delokrugnadleznosti
ni u kom sluc¢aju ne implicira autonomnost odlu¢ivanja veca o
bilo kakvim pitanjima iz nadleZnosti jedinica lokalne 1 regionalne
samouprave 1 da bi, u tom smislu, ve¢ima trebalo priznati vise
izvrsnih i regulatornih ovlas¢enja, narocito u vezi s kulturom.”
Zakon ne predvida sankciju za propust organa jedinice lokalne
samouprave, ali propisuje da veca mogu da pokrenu odgovarajuci
269 B. Vizi, 47.

270 A Petridusi¢ (2012), 95.
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postupak, ukoliko smatraju da je opsti akt, ili pojedina njegova
odredba suprotan ustavu, ustavnom zakonu, ili zakonima kojima
se ureduju prava i slobode nacionalnih manjina, $to znaci da se
moze obezbediti 1 odredeni vid kontrole u slu¢aju propusta organa
jedinice lokalne samouprave da zatraze misljenje veca.

Jedan od vidova uce$¢a manjinskih autonomnih tela u
vrSenju javnih poslova moze da bude i neposredno ili posredno
(ko)odlucivanje o distribuciji finansijskih sredstava koja poticu
iz javnih izvora, a namenjena su aktivnostima nacionalnih
manjina, ukljuc¢ujuéi i1 aktivnosti u oblasti kulture. Dakle, rec je
o sredstvima koja nisu namenjena finansiranju rada i aktivnosti
takvih tela, ve¢ drugih manjinskih organizacija i institucija.
Neposredno odlucivanje o takvim pitanjima podrazumeva da
tela posredstvom kojih se ostvaruje manjinska neteritorijalna
autonomija, odnosno samouprava sredstava koja dobijaju iz
javnih izvora, na osnovu svojih odluka, dalje distribuiraju
manjinskim institucijama 1 organizacijama, dok posredno
odlucivanje podrazumeva da su predstavnici takvih tela
ukljuceni u rad drzavnih tela 1 organa koja odlucuju o raspodeli
takvih sredstava 1 najCeS¢e na drzavnom nivou obavljaju
konsultativnu funkciju. Madarski model manjinske samouprave
normativno izrazava tendenciju ka profilisanju samouprava kao
centralnih manjinskih institucija, ali, razume se, ne sprecava
postojanje drugih institucija i organizacija. U tom smislu,
manjinske samouprave imaju neposrednu ulogu u odlu¢ivanju o
distribuciji sredstava koja se iz javnih izvora njima doznacavaju,
a koja su namenjena institucijama i organizacijama koje su
stvorile same samouprave. Odredbom paragrafa 126, stav 2
Zakona propisano je da ¢e drzava predvideti finansijsku pomo¢
u obimu koji je utvrden Zakonom o budzetu, izmedu ostalog,
1 za aktivnosti 1 projekte koji se sprovode kao deo obrazovne i
kulturne samouprave manjine i njene kulturne autonomije, kao
1 za manjinske organizacije (ukljucujuéi i u smislu neprofitnih
udruZenja) u okviru 1 van sfere drZzavnog finansiranja, a za
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razvoj kulturne autonomije nacionalnih manjina. Izlozena
odredba zapravo omogucava da se iz drzavne pomoc¢i koja
se doznacava manjinskim samoupravama, a delimi¢no i na
osnovu neposrednih odluka samouprava, vrsi distribucija
sredstava drugim manjinskim organizacijama u sferi kulture.
Hrvatsko zakonodavstvo predvida posrednu ulogu manjinskih
autonomnih tela prilikom odlu¢ivanja o distribuciji sredstava
koja sunamenjena za finansiranje aktivnosti nacionalnih manjina.
Prema ¢lanu 35, stav 4 Ustavnog zakona o pravima nacionalnih
manjina, Savet za nacionalne manjine ¢iji su ¢lanovi 1 sedam
predstavnika veca nacionalnih manjina, rasporeduje sredstva
koja se u drzavnom budzetu obezbeduju za potrebe nacionalnih
manjina, ali se u teorijskim radovima isti¢e da manjinska veca
imaju malu kontrolu nad distribucijom finansijskih sredstava
za realizaciju manjinske kulturne autonomije.””! Distribucija
sredstava iz budZeta namenjenih kulturnoj autonomiji vrsi se na
nacin da su fondovi proporcionalno alocirani za svaku manjinsku
zajednicu $to rezultira njihovim deljenjem kroz mnogo grantova
malog iznosa 1 §to sprecava kapitalne investicije za odrzavanje
manjinske kulturne autonomije, a, sa druge strane, doprinosi
rastu broja manjinskih civilnih organizacija.*’

Madarsko zakonodavstvo usvaja pristup prema kome se,
osim nacelnog uredivanja uloge, poslova i ovlas¢enja manjinskih
autonomnih tela, konkretnije reguliSu poslovi i ovlas¢enja koja
takva tela imaju u vezi sa vrSenjem javnih sluzbi u razliitim
sferama drustvenog Zivota, a u koje spada i kultura. Madarski
Zakon o pravima nacionalnosti (manjina) u okviru odredbi o
kulturnoj samoupravi najpre nacelno predvida da manjinske
samouprave ucestvuju u implementaciji drzavnih i lokalnih
duZnosti u vezi s zaStitom manjinske kulture. Zakon u paragrafu
35 normira rokove za vrSenje prava na saglasnost 1 prava na
konsultovanje koje manjinske samouprave imaju u oblasti
271 A, Petri¢usic¢ (2015), 56.

"2 Ibid., 57.
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kulture (30 dana, sa moguéno$¢u produZenja za jo$§ 30 dana).
Paragrafom 36 Zakona propisano je da manjinske samouprave
mogu da ustanove i odrZzavaju manjinske kulturne institucije i da
preuzmu upravljacka prava nad takvim institucijama osnovanim
od strane drugih subjekata. Uslove, nacin i postupak preuzimanja
upravljackih prava nad manjinskim kulturnim ustanovama
reguliSu paragrafi 37 1 38 Zakona. Prema tim odredbama,
na inicijativu drzavne manjinske samouprave moze doc¢i do
prenosa upravljackih prava nad ustanovama koje u obimu od
75% ispunjavaju kulturne duznosti 1 zadovoljavaju kulturne
potrebe odnosne manjine. Upravljacka prava nad ustanovom
koja zadovoljava kulturne potrebe veéeg broja manjina moguce
je preneti na drzavnu manjinsku samoupravu koja je odredena
sporazumom  zakljuCenim izmedu drzavnih manjinskih
samouprava manjina Cije se kulturne potrebe zadovoljavaju
u takvoj ustanovi, a kojim se odreduje 1 nacin ispunjavanja
duznosti u pogledu staranja o kulturnim potrebama populacije
koja ne spada u manjinu ¢ija je drzavna samouprava preuzela
upravljacka prava. O prenosu upravljackih prava nad kulturnim
ustanovama zakljuCuje se sporazum izmedu subjekta koji vrsi
upravljacka prava i manjinske samouprave. Ugovorne strane su
slobodne da u zakonskim okvirima opredele sadrZinu sporazuma,
ali on mora da sadrzi odredbe kojima se reguliSu sledeca pitanja:
odgovornost kulturne ustanove, lica na koja se odnosi aktivnost
kulturne ustanove, vremensko vazenje ugovora, minimum
radnog vremena potrebnog da se ispune duznosti ustanove,
kvalifikacije onih koji treba da uc€estvuju u ispunjavanju duznosti
ustanove, personalne, materijalne 1 finansijske uslove za rad
ustanove, pitanja imovine i1 uslove za povratak upravljackih
prava na lokalnu samoupravu. Upravljatka prava se prema
paragrafu 39, stav 3 Zakona ne mogu preneti na period manji
od deset godina, a njihov prenos je pracen i prenosom pokretnih
1 nepokretnih sredstava na manjinsku samoupravu. U slucaju
da manjinska samouprava ne ispunjava zakonske obaveze u
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pogledu upravljackih prava, nadlezni drzavni organ koji vrsi
nadzor moze da inicira sudski postupak za raskid ugovora, pri
¢emu je u takvom postupku obavezno da ministar kulture da
svoje miSljenje. Ako manjinska samouprava nije u mogucénosti
da ispunjava duznosti u pogledu vrSenja upravljackih prava, onda
¢e subjekt koji je prethodno vrsio upravljacka prava, u skladu
sa sporazumom o prenosu upravljackih prava, ponovo preuzeti
njihovo vrsenje. Ukoliko tokom vrSenja upravljackih prava od
strane manjinske samouprave, odbor kulturne ustanove zeli da
ustanovi dodatne aktivnosti, reorganizuje, ukine ili suspenduje
postojece aktivnosti ustanove na period duzi od 60 dana,
utoliko je u obavezi da o toj odluci pribavi misljenje ministra
prosvete najkasnije 60 dana pre dana donoSenja takve odluke.
IzloZzene odredbe Zakona se shodno primenjuju i u slucaju da
se sporazumom ustanovi zajednicko vrSenje upravljackih prava
nad ustanovom kulture. U odredbama paragrafa 41, stavovi 3
1 4 Zakon predvida da se odluka u vezi sa ustanovljavanjem,
ukidanjem ili reorganizacijom javnih kolekcija (fondova i
zbirki — prim. autori), kao 1 manjinskih kulturnih ustanova nad
kojima nisu prenesena upravljacka prava mogu donositi samo
uz saglasnost manjinskih samouprava koje, prema stavu 5 istog
¢lana, imaju pravo na sudsku zastitu svog prava na saglasnost.
Tela posredstvom kojih se u Republici Srbiji ostvaruje
neteritorijalna  kulturna  autonomija, odnosno samouprava
su nacionalni saveti nacionalnih manjina. Nacionalni saveti
nacionalnih manjina uvedeni su u pravni poredak ZZPSNM. Tim
Zakonom je predvideno da pripadnici nacionalnih manjina mogu
izabrati svoje savete, radi ostvarivanja prava na samoupravu
u oblasti upotrebe jezika i pisma, obrazovanja, informisanja i
kulture.”” Savet je po odredbama tog Zakona pravno lice’’ koje
predstavlja nacionalnu manjinu u navedenim oblastima drustvenog
zivota, ucestvuje u procesu odlucivanja, ili odlucuje o pitanjima iz
213 ZZPSNM, ¢l. 19, st. 1.
214 ZZPSNM, ¢l. 19, st. 2.
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tih oblasti i osniva ustanove iz tih oblasti.’” Dakle, ZZPSNM je
opredelio da su nacionalni saveti, kao pravna lica, institucionalni
vid samouprave nacionalnih manjina i da mogu da imaju tri uloge
— 1. predstavljanje manjine, 2. ucestvovanje u odlucivanju 1 3.
osnivanje ustanova i odlucivanje o pitanjima iz navedenih oblasti.

Ustav RS iz 2006. godine je predvideo da pripadnici
nacionalnih manjina mogu, u skladu sa zakonom, da izaberu
svoje nacionalne savete radi ostvarivanja prava na samoupravu.
Medutim, Ustav nije opredelio u ¢emu bi mogla da se ogleda
samouprava ¢iji organizacioni vid predstavljaju nacionalni saveti
nacionalnih manjina, ve¢ je u odredbi ¢l. 75, st. 3 samo naveo
da se ta samouprava ostvaruje u oblasti kulture, obrazovanja,
obavestavanja 1 sluzbene upotrebe jezika i pisma. Re¢ je dakle o
neteritorijalnoj samoupravi. Navedene oblasti drustvenog Zivota
spominju se 1 u €l. 75, st. 2 Ustava kojim je propisano da putem
kolektivnih prava, pripadnici nacionalnih manjina, u skladu sa
zakonom, neposredno ili preko svojih predstavnika, ucestvuju u
odlucivanju, ili sami odlucuju o pojedinim pitanjima vezanim za
svoju kulturu, obrazovanje, obavestavanje 1 sluzbenu upotrebu
jezika i pisma. Moze se zakljuciti da samouprava koju nacionalni
saveti oliavaju zapravo predstavlja odlucivanje, ili ucesée u
odlucivanju o pojedinim pitanjima vezanim za njihovu kulturu,
obrazovanje, obavestavanje i sluZbenu upotrebu jezika i pisma.

Prema odredbi ¢l. 75, st. 3 Ustava, samouprava se ostvaruje
u skladu sa zakonom. Zakon kojim je ona uredena je ZNSNM.
Ovim zakonom se utvrduju nadleznosti nacionalnih saveta,
postupak neposrednih i elektorskih izbora za nacionalne savete,
kao 1 njihovo finansiranje. Budu¢i da je Zakon od trenutka svog
donosenja izazvao mnoge teorijsko-pravne kontroverze, kao i1 da
su u praksi njegove primene uocene nejasnoce koje su u velikoj
meri pobudile sumnju u uskladenost pojedinih normi sa Ustavom,
Ustavnom sudu upucen je veéi broj inicijativa za ocenu ustavnosti
Zakona. Ustavni sud je svojom Odlukom iz januara 2014. kasirao
213 7ZPSNM, ¢l. 19, st. 7.
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pojedine odredbe Zakona,”’® o ¢emu ¢e se na odgovarajuéim
mestima u analizi biti viSe reci. U maju mesecu 2014. godine
usvojen je Zakon o izmenama i dopunama ZNSNM.?”

Pravna priroda nacionalnih saveta, naroc¢ito u kontekstu
primene zakona kojima je ureden njihov poloZzaj, delatnosti i
finansiranje, izazivala je izvesne dileme. Zbog toga je Ustavni
sud u svojoj odluci o ustavnosti ZNSNM naSao za shodno da
najpre utvrdi karakter uces¢a nacionalnih manjina u javnim
poslovima koje se ostvaruje posredstvom nacionalnih saveta i
pravnu prirodu tih tela. Sud je stao na stanoviSte da ,,ovakvo
ucesc¢e nacionalne manjine po svojoj prirodi zapravo predstavlja
ucesce u izvrsavanju zakona kojima su uredene navedene oblasti
drustvenog zivota, §to zmaci poveravanje pojedinih javnih
ovlascéenja nacionalnoj manjini kao kolektivitetu (podv. autori) i
da ,,nacionalni savet nacionalne manjine ima karakter posebnog
(nedrzavnog) tela — organizacije koja predstavlja institucionalni
oblik putem koga se u Ustavom utvrdenim oblastima druStvenog
zivota koje su znacajne za o¢uvanje identiteta nacionalne manjine
(kultura, obrazovanje, obavesStavanje 1 sluzbena upotreba jezika
1 pisma), ostvaruju kolektivna prava nacionalne manjine (pravo
na samoupravu) u tim oblastima, tako §to se nacionalnom savetu
zakonom poveravaju odredena javna ovlas¢enja da ucestvuje u
odlucivanju ili da samostalno odluc¢uje o pojedinim pitanjima
iz ovih oblasti, vode¢i pri tome, naravno, racuna o prirodi
ovlasc¢enja koje se poverava“.

Kao §to je istaknuto, ZNSNM, osim postupka izbora,
utvrduju se i nadleznosti saveta (podv. autori). Deo odredbi o
opstim nadleznostima bio je predmet ocene ustavnosti. Ustavni
sud je najpre stao na stanoviste da ,,nacionalni savet nacionalne
manjine nema nadleznosti, ve¢ vrsi pojedina javna ovlaséenja
koja su mu ovim zakonom poverena, te je, u tom smislu, imalac
javnog ovlasS¢enja®, ali je nasao da ,koriS¢enje terminoloski
276 TUZ-882/2010.

277 Sluzbeni glasnik RS, br. 55/2014.
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neadekvatnog (i pogreSnog) pojma, u konkretnom slucaju,
predstavlja izraz rdave zakonodavne nomotehnike, ali ne i razlog
za utvrdivanje neustavnosti“. To Sto koriS¢enje terminoloski
neadekvatnog 1 pogreSnog pojma, po misljenju Ustavnog suda
nije razlog za utvrdivanje neustavnosti, svakako ne znaci da nije
potreban, ali i dovoljan razlog za izmene ZNSNM kojima bi se
predvidelo pravilno kori§¢enje pravnih pojmova. Bilo kako bilo,
u daljem tekstu u ovom radu koristi¢e se pojam ,,ovlas¢enja“.
ZNSNM najpre ureduje opsta ovlaséenja u koje ve¢inom
spadaju samostalno odlu¢ivanje o administrativnimifinansijskim
pitanjima od znacaja za savet, ali i odluCivanje o pitanjima koja
mogu da budu od znacaja za kulturu i tradiciju manjine koju
savet predstavlja kao $to je to u sluc¢aju predloga nacionalnih
simbola, znamenja i praznika nacionalne manjine koje potvrduje
Savet za nacionalne manjine, o osnivanju ustanova, udruzenja,
fondacija, privrednih druStava u oblastima u kojima deluje, o
ustanovljenju 1 dodeljivanju priznanja, itd. Osim toga, posebnu
paznju medu opstim ovlas¢enjima privlace odredbe ¢l. 10, tac.
9), 10) 1 11) ZNSNM prema kojima saveti iniciraju donosenje
1 prate sprovodenje zakona i1 drugih propisa, ucestvuju u
pripremi propisa i predlazu izmenu i dopunu propisa kojima
se ureduju prava nacionalnih manjina, a predlazu 1 posebne
propise i privremene mere radi postizanja pune ravnopravnosti.
U pogledu ovlaséenja saveta da predlazu izmenu i dopunu
propisa, Ustavni sud je stao na stanoviste da te odredbe Zakona
ne bi bile nesaglasne sa Ustavom ,,samo ukoliko se primenjuju
1 tumace u kontekstu odredbe ¢lana 19, stav 9 Zakona o zastiti
prava 1 sloboda nacionalnih manjina, kojom je predvideno samo
pravo nacionalnog saveta da se ,,obrati organima vlasti (organi
drzave, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave) u
vezi sa svim pitanjima koja uti¢u na prava i polozaj nacionalnih
manjina“, a ne i pravo ucestvovanja u pripremi i predlaganja
izmena i dopuna propisa“. Ustavni sud je nasao ,,da osporene
zakonske odredbe nece biti nesaglasne sa Ustavom, ukoliko
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se odnose isklju¢ivo na pravo nacionalnog saveta nacionalne
manjine da kod organa koji je nadlezan za pripremu propisa, a to
su, pre svega, resorna ministarstva i nadlezni organi autonomne
pokrajine 1 jedinice lokalne samouprave, inicira donoSenje,
izmenu ili dopunu odgovarajuceg propisa u nekoj od navedenih
oblastiilidainicira odgovarajucareSenjau toku pripreme propisa,
a bez prava da se pojavi kao ovlaS¢eni predlagac i bez obaveze
organa nadleznog za pripremu, odnosno organa nadleZznog
za donoSenje propisa da nacionalni savet nacionalne manjine
uklju¢i u postupak izrade (pripreme) propisa, Sto svakako ne
isklju¢uje moguénost nadleznog organa da nacionalni savet ne
samo konsultuje tokom pripreme propisa, ve¢ i da ga ukljuci u
ovaj postupak u svakom slu¢aju kada smatra da je to celishodno®.
Dakle, Sud je izloZzene odredbe ostavio na snazi pod uslovima
1 ograniCenjima njegove interpretacije (tehnika interpretativne
odluke) §to iziskuje odredene promene u tekstu ZNSNM.
ZNSNM detaljno su uredene posebne nadleznosti nacionalnih
saveta u oblasti kulture, obrazovanja, obavestavanja i sluzbene
upotrebe jezika 1 pisma. Ve¢inom su to konsultativne funkcije
predlaganja i davanja misljenja o pitanjima iz tih oblasti. Medu
posebnim nadleznostima u oblastima u kojima deluju nacionalni
saveti ima 1 onih koja se sastoje u osnivanju ustanova, kao 1 u
uceS¢u nacionalnih saveta u upravljanju ustanovama koje je
osnovala Republika, pokrajina ili lokalna samouprava, i to na
razlicite nacine — od davanja misljenja o predlozenim ¢lanovima
upravnih odbora i kandidatima za organe rukovodenja, do
predlaganja i imenovanja odredenih ¢lanova. ZNSNM u ¢l. 2, st.
2 izmedu ostalog, propisuje da nacionalni savet osniva ustanove,
privredna drustva i druge organizacije iz oblasti u kojima deluje.
Ustavni sud je u svojoj Odluci stao na stanoviste da ,,nacionalni
savet nacionalne manjine moze osnovati privredno drustvo samou
oblasti javnog informisanja (obavestavanja), jer je samo zakonima
kojima se ureduje ova oblast (Stampani i1 elektronski mediji)
privredno drustvo predvideno kao onaj organizacioni oblik preko



Viadimir Puri¢, Ana Knezevi¢ Bojovi¢ 167

koga se moze obavljati informativna delatnost*. Prema ¢l. 16
ZNSNM, nacionalni savet moze, u skladu sa zakonom, osnivati
ustanove kulture radi oCuvanja, unapredenja i razvoja kulturne
posebnosti 1 ouvanja nacionalnog identiteta nacionalne manjine
1 vrSiti prava i obaveze osnivaca. Takve ustanove nacionalni
savet osniva samostalno ili zajedno sa Republikom, autonomnom
pokrajinom, jedinicom lokalne samouprave ili drugim pravnim
licem, u skladu sa zakonom, a prema st. 3 istog ¢lana, Republika,
autonomna pokrajina i jedinica lokalne samouprave kao osnivaci
ustanova iz stava 1. ovog ¢lana mogu u celini ili delimi¢no preneti
osnivacka prava na nacionalni savet. Odredbe ZNSNM kojima su
uredeni prenos osnivackih prava nad ustanovama koje je osnovala
Republika, pokrajina ili lokalna samouprava na nacionalne savete
1 njihovo uc¢esc¢e u upravljanju bile su predmet ocene ustavnosti.
Ustavni sud je, za oblast obrazovanja, odnosno za odredbu ¢l.
11, st. 3 ZNSNM stao na stanoviSte da nema ustavnopravnih
smetnji da razliiti nivoi organizovanja javne vlasti, kao osnivaci
obrazovnih ustanova, prenesu osnivacka prava na nacionalne
savete, ali je istovremeno ukazao i na obavezu zakonodavca da
ovo pitanje dodatno uredi, $to je nazalost u praksi, u vreme pisanja
ovog rada, jo§ uvek izostalo. Za dodatno zakonsko uredivanje
vazno je ista¢i da je prema stanovistu Ustavnog suda, po prirodi
stvari, reC o ustanovama u kojima pravo na obrazovanje (i sa
njim povezano vaspitanje i smestaj tokom obrazovanja) ostvaruju
iskljucivo ili u najve¢em delu pripadnici te nacionalne manjine.
Stavige, prilikom ocene kasiranog ¢l. 24 ZNSNM Ustavni sud je
stao na stanoviSte da prenos osnivackih prava nad ustanovama
,mora biti zasnovan na saglasnosti volja, shva¢ene u najSirem
smislu, subjekata izmedu kojih se vrsi prenos osnivackih prava“,
te da se ,,osnivaCu ne moze nametati svojevrstan automatizam
1 potpuna zavisnost od odluka druge strane u tom postupku.
Budu¢i da se Ustavni sud nije izjasnjavao o analognoj odredbi
kojom je predviden prenos osnivackih prava nad ustanovama u
oblasti kulture, treba stati na stanoviste da se sve §to je Sud izlozio
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u pogledu ustanova u oblasti obrazovanja moze primeniti i na
pitanje prenosa osnivackih prava i nad ustanovama u sferi kulture,
uz jednu vaznu ogradu. Naime, Ustavni sud je u kontekstu prenosa
osnivackih prava nad obrazovnim ustanovama utvrdio da su to
ustanove ,,u kojima pravo na obrazovanje (i sa njim povezano
vaspitanje i smestaj tokom obrazovanja) ostvaruju iskljucivo ili
u najve¢em delu pripadnici te nacionalne manjine*. Takav tip
kvantifikacije 1 analogije nije moguce izvesti za ustanove kulture,
jer je po prirodi stvari tesko utvrditi i predvideti da ¢e se osnivacka
prava nad ustanovom kulture preneti na nacionalni savet, primera
radi, ukoliko je delatnost te ustanove iskljucivo ili u najve¢em delu
u vezi s kulturom nacionalne manjine. Razume se da bi prenos
osnivackih prava nad ustanovama kulture koji bi bio zasnovan
na saglasnosti volja predstavljao okvir koji bi omogucio da se
tokom procesa usaglasavanja volja svestrano razmotre kulturne
potrebe odredene manjine 1 znacaj koji ustanova nad kojom se
prenose osnivacka prava ima za odredenu manjinu, ali, sa druge
strane, treba ukazati i na mogucénost nastanka problema, naroc€ito
ukoliko osniva¢ ustanove kulture, 1 pored snaznih argumenata u
prilog prenosa osnivackih prava, ne pristaje na takav prenos, tim
pre Sto ZNSNM ne sadrzi nikakva reSenja o mehanizmima koji
bi zainteresovanim stranama (npr. nacionalnom savetu) u takvim
slucajevima stajali na raspolaganju za zastitu legitimnih interesa.
Takode je vazno ista¢i da ZNSNM, za razliku od nekih uporednih
reSenja, kao §to je to slucaj sa madarskim zakonodavstvom, ne
sadrzi ni reSenja za obrnutu situaciju kada institucija neteritorijalne
kulturne samouprave ne vrsi prenesena osnivacka prava na nacin
1 u skladu s interesima i1 potrebama manjine koju predstavlja,
niti kako ¢e se i1 pred kojim organom resavati eventualno sporna
pitanja koja nastanu po osnovu sporazuma o prenosu osnivackih
prava.

Osim prenosa osnivackih prava nad ustanovama kulture na
nacionalne savete, ZNSNM posebno ureduje pitanje ucesca u
upravljanju ustanovama ¢iji je osniva¢ Republika, autonomna
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pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, za koje nacionalni
savet utvrdi da su od posebnog znacaja za oCuvanje identiteta
nacionalne manjine. U tom slu¢aju, dakle ukoliko se utvrdi da je
ustanova od posebnog znacaja za ocuvanje identiteta nacionalne
manjine, nacionalni savet: imenuje jednog c¢lana upravnog
odbora ustanove; daje miSljenje o predloZenim c¢lanovima
upravnog odbora ustanove; daje misljenje u postupku izbora
direktora ustanove, a u slucaju da viSe nacionalnih saveta utvrdi
da je neka ustanova u oblasti kulture od posebnog znacaja
za ocuvanje, unapredenje 1 razvoj posebnosti 1 nacionalnog
identiteta nacionalne manjine, nacionalni saveti imenuju po
jednog ¢lana upravnog odbora.

ZNSNM propisuje 1 druga ovlas¢enja saveta u oblasti
kulture. Prema ¢l. 18 nacionalni savet utvrduje koje su ustanove i
manifestacije u oblasti kulture od posebnog znacaja za ocuvanje
posebnosti 1 nacionalnog identiteta odredene nacionalne manjine;
utvrduje strategiju razvoja kulture nacionalne manjine; utvrduje
koja su kulturna dobra od posebnog znafaja za nacionalnu
manjinu; pokrece postupak pred nadleZznim organom ili ustanovom
za utvrdivanje statusa zakonom zasti¢enih pokretnih i nepokretnih
kulturnih dobara od znacaja za nacionalnu manjinu; predlaze
preduzimanje mera zaStite, sanacije 1 rekonstrukcije kulturnih
dobara; daje misljenja i predloge u postupku izrade prostornih i
urbanistickih planova u jedinici lokalne samouprave u kojoj se
nalaze kulturna dobra od znac¢aja za nacionalnu manjinu; predlaze
obustavljanje izvrSenja prostornih i urbanistickih planova ako
smatra da se time ugrozavaju kulturna dobra; daje prethodno
miSljenje nadleznom organu u postupku izdavanja dozvole
za premesStanje nepokretnog kulturnog dobra od znacaja za
nacionalnu manjinu na novu lokaciju; daje misljenje u postupku
osnivanja ili ukidanja biblioteka ili organizacionih jedinica
biblioteka koji imaju fond knjiga na jeziku nacionalne manjine;
daje predlog za raspodelu sredstava koja se dodeljuju putem
javnog konkursa iz budZeta Republike, autonomne pokrajine
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ili jedinice lokalne samouprave ustanovama, manifestacijama
1 udruzenjima nacionalne manjine u oblasti kulture; predlaze
najmanje jednog kandidata za zajedni¢ku listu kandidata za
izbor Nacionalnog saveta za kulturu; odreduje svog predstavnika
u Nacionalnom savetu za kulturu koji, bez prava odlucivanja,
ucestvuje u njegovom radu kada se razmatraju pitanja od znacaja
za kulturu nacionalne manjine 1 odlucuje o drugim pitanjima koja
su mu poverena zakonom, aktom autonomne pokrajine ili jedinice
lokalne samouprave.

Zbog znacaja pojedinih od izloZenih reSenja za ostvarivanje
kulturne delatnosti nacionalnih manjina, njih treba posebno
razmotriti, produbljenije analizirati njithovu sadrzinu i utvrditi
njihovu pravnu prirodu.

Ukoliko se izloZena ovlas¢enja nacionalnih saveta pazljivije
sagledaju, utoliko se moze zakljuciti da se ona, po svom
sadrzaju, mogu klasifikovati u tri posebne celine. Jednim delom
ovlas¢enja nacionalnih saveta obuhvataju utvrdivanje, zapravo
odlucivanje (podv. autori) o pojedinim pitanjima od znacaja za
nacionalnu manjinu u sferi kulture. Re€ je o utvrdivanju koje su
ustanove 1 manifestacije u oblasti kulture od posebnog znacaja
za ocuvanje posebnosti 1 nacionalnog identiteta odredene
nacionalne manjine, utvrdivanju strategije razvoja kulture
nacionalne manjine i utvrdivanju koja su kulturna dobra od
posebnog znacaja za nacionalnu manjinu. Takvo utvrdivanje,
zapravo odlucivanje o ZNSNM opredeljenim pitanjima je od
znaCaja za samu nacionalnu manjinu koju savet predstavlja,
ali nema Sireg drustvenog znacaja, niti rezultira bilo kakvim
pravno relevantnim posledicama u pravnom poretku. Drugim
reCima, to Sto nacionalni savet odredene nacionalne manjine
moze da opredeli koje su kulturne ustanove, manifestacije i
kulturna dobra od posebnog znacaja za nacionalnu manjinu
koju predstavlja, osim uc¢e$¢a u upravljanju ustanovama, nece
imati nikakvog Sireg znacaja, niti posledica po tretman takvih
ustanova, manifestacija 1 kulturnih dobara u pravnom poretku.
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Sa druge strane,izloZzena reSenja o ovlas¢enjima saveta
obuhvataju i davanje misljenja nadleznim organima u postupku
odlucivanja, zapravo ucestvovanje u odlu¢ivanju o pojedinacnim
upravnim stvarima na nac¢in i u skladu sa odredbama Zakona
o opStem upravnom postupku.’”® Nesumnjivo je re¢ o javnim
ovlas¢enjima i to onima koja se po svojoj pravnoj prirodi mogu
okarakterisati kao upravno-javna ovlasS¢enja koja se u domacoj
pravnoj nauci upravnog prava odreduju kao u propisima
utemeljenom autoritativno — operativnom ili/i korektivno-
pravnom, odnosno materijalnom delovanju u pojedinacnim
vanspornim slucajevima, Sto ih svodi na normativno priznatu moc¢
preduzimanja upravnopravnih i upravnomaterijalnih akata.””
Drugim re€ima, nacionalni saveti u stvarima u kojima nadleznim
organima daju miSljenja ucestvuju u upravnim postupcima
koji rezultiraju donoSenjem tzv. slozenih upravnih akata, jer
po odredbama Zakona o opStem upravnom postupku njihova
misljenja ne obavezuju nadlezne organe, ali se moraju pribaviti u
zakonom opredeljenim rokovima da bi akt koji se donosi uopste
imao odlike zakonitosti.”®® U okviru te grupe ovlas¢enja posebnu
paznju privlaci ono koje se sastoji u pravu nacionalnih saveta
da daje predlog za raspodelu sredstava koja se dodeljuju putem
javnog konkursa iz budZeta Republike, autonomne pokrajine
ili jedinice lokalne samouprave ustanovama, manifestacijama
1 udruZzenjima nacionalne manjine u oblasti kulture. Iako se na
prvi pogled, zbog normativne upotrebe pojma ,,predlog®, moze
stati na stanoviste da je re¢ o drugacijem tipu ucestvovanja u
odlucivanju, ipak je i u tom slucaju, u smislu odredbi Zakona
o opStem upravnom postupku, po sredi davanje misljenja, jer
nadlezni organi, u postupku projektnog sufinansiranja putem

278 Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2016.
27 7. Tomi¢, Upravno pravo - sistem, Beograd 2002, 252, 253.

280 O takvom karakteru i sadrzini ovlaiéenja nacionalnih saveta vise u: V. Puric,
,Javna ovlas¢enja neteritorijalne autonomije u pravnom sistemu Republike Srbije‘,
Pravna rijec, br. 35/2013, 183-198.
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javnog konkursa odlu¢uju reSenjem kao upravnim aktom,
odnosno reSavaju u posebnom upravnom postupku u upravnoj
stvari raspodele sredstava iz budZeta.

Naposletku, ali ne 1 najmanje vazno, u sklopu izlozenih
ovlas¢enja nacionalnih saveta posebnu grupu cine odluke
kadrovskog karaktera, jer nacionalni saveti odreduju najmanje
jednog kandidata za zajednicku listu kandidata za izbor
Nacionalnog saveta za kulturu; odreduje svog predstavnika
u Nacionalnom savetu za kulturu koji, bez prava odlucivanja,
ucestvuje u njegovom radu kada se razmatraju pitanja od znacaja
za kulturu nacionalne manjine 1 odlucuje o drugim pitanjima
koja su mu poverena zakonom, aktom autonomne pokrajine ili
jedinice lokalne samouprave.

Kao i u slucaju ovlaséenja u oblasti obrazovanja, osnovno
pitanje u vezi sa ovlas¢enjima nacionalnih saveta u oblasti
kulture je da li postoji sadrZinska uskladenost izmedu ZNSNM
1 sistemskih zakona kojima je uredena oblast kulture. ZK
1 ZNSNM u nekoliko odredbi sadrze razli€ita reSenja o istim
pitanjima. Tako, prema ¢l. 17 ZNSNM nacionalni saveti
imaju izvesna ovlas¢enja u ustanovama kulture ¢iji je osnivac
Republika, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave
za koje nacionalni savet utvrdi da su od posebnog znacaja za
ocuvanje identiteta nacionalne manjine, dok, prema ¢l. 24, st.
1 ZK, Republika Srbija, autonomna pokrajina i jedinica lokalne
samouprave mogu osnivati ustanove radi ouvanja, unapredenja
1 razvoja kulturne posebnosti i oCuvanja nacionalnog identiteta
nacionalnih manjina, odnosno mogu, na predlog nacionalnog
saveta nacionalne manjine, izmenom osnivackog akta za
pojedine postojece ustanove utvrditi da su od posebnog znacaja
za oCuvanje, unapredenje i razvoj kulturne posebnosti i o€uvanje
nacionalnog identiteta nacionalnih manjina. Takode, prema cl.
17,st.2 ZNSNM, ako viSe nacionalnih saveta utvrdi istu ustanovu
za ustanovu od posebnog znacaja, nacionalni saveti imenuju po
jednog Clana upravnog odbora, dok je ¢l. 42, st. 3 ZK propisano
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da kada viSe nacionalnih saveta nacionalnih manjina daje
predlog za Clana upravnog odbora, predlog zajednicki podnose
svi zainteresovani nacionalni saveti nacionalnih manjina.

4.8. Finansiranje kulturne delatnosti nacionalnih manjina

Za obavljanje kulturne delatnosti, naroCito kulturne
delatnosti nacionalnih manjina, finansijska podrSka drzave —
kako na nivou cele drzave, tako 1 na nivou regiona, pokrajina i
jedinica lokalne samouprave — od klju¢nog je znacaja.

KaoSstojeistaknutoudeluukomjeobradenopitanjesubjekata
kulturne delatnosti, finansiranje kulture u svim drzavama koje
su predmet istrazivanja u velikoj meri je i1 dalje prevashodno
u rukama nadleznih ministarstava ili fondova ili slicnih organa
osnovanih u skladu za zakonom — ovde se prevashodno misli na
fondove i centre koji su odgovorni za odlu¢ivanje o finansiranju
dela iz oblasti kinematografije ili audiovizuelne umetnosti, kao
Sto su Filmski centar Srbije ili Hrvatski audio-vizuelni centar.
Nasuprot tome, finansiranje kulture iz sredstava privrednih
subjekata ili razli¢iti nacini samofinansiranja kulture nisu u
punoj meri razvijeni — to je narocito ta¢no u odnosu na kulturne
delatnosti nacionalnih manjina.

Medu drzavama koje su predmet istrazivanja, Hrvatska i
Madarska imaju detaljno razraden zakonodavni okvir kojim se
na nacelan nacin reguliSe pitanje finansiranja kulturne delatnosti.

U slucaju Hrvatske radi o Zakonu o finansiranju javnih
potreba u kulturi. Ovim zakonom je propisano da Republika
Hrvatska, zupanije, grad Zagreb, opstine i gradovi donose
programe javnih potreba u kulturi, i da za njihovo sprovodenje
osiguravaju sredstva iz svojih budzeta.?®' U ¢lanu 1 se istiCe da
se programom javnih potreba u kulturi obuhvataju svi oblici
podsticanja i unapredenja kulture i kulturnih delatnosti. To znaci

21 Clan 1.
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da ovi programi kulture obuhvataju i1 finansiranje delovanje
institucija pripadnika nacionalnih manjina osnovanih radi
oCuvanja, razvoja, unapredenja i iskazivanja svog nacionalnog i
kulturnog identiteta u smislu ¢lana 15 Ustavnog zakona o pravima
nacionalnih manjina. Zakonom o finansiranju javnih potreba u
kulturi u ¢lanu 9 navedene su kulturne delatnosti, poslovi, akcije i
manifestacije za koje se sredstva osiguravaju iz drzavnog budzeta
Republike Hrvatske. Spisak ovih delatnosti nije numerus clausus,
ali se svakako radi o iscrpnom spisku, u kome su ipak zadrzane
prilicno opste formulacije kao §to je podsticanje umetnickog
stvaralastva, Stampanje vredne knjige ali obavljanje arhivske
delatnosti. Od naro€itog znacaja za nacionalne manjine jeste
izri¢ito navodenje ,,zadovoljavanja kulturnih potreba narodnosti®,
te ,,razvijanje kulturnog amaterizma®.

Clanom 9a hrvatskog zakona odreduju se javne potrebe u
kulturi za koja se sredstva osiguravaju iz budzeta organa lokalne
samouprave — to su delatnost i poslovi ustanova kulture, udruzenja
1 drugih organizacija u kulturi, akcije i manifestacije u kulturi koji
doprinose razvoju kulturnog zivota te investiciono odrzavanje i
adaptacije na objektima kulture pogodenim ratnim razaranjima.
Sredstva za finansiranje javnih potreba u kulturi se osiguravaju u
budZetu republike ili organa samouprave, i1 izdvajaju na poseban
racun ministarstva kulture i prosvete, odnosno upravnog tela
nadleznog za kulturu.?®? Ministarstvo kulture propisuje kriterijume
1 rokove za utvrdivanje programa javnih potreba u oblasti kulture
koje se finansiraju iz drzavnog budzeta, dok u odnosu na sredstva
za finansiranje kulturne delatnosti iz budzeta zupanija, grada
Zagreba 1 opStina ove kriterijume 1 rokove propisuje Zupanijsko
upravno telo, odnosno upravno telo grada Zagreba nadlezno
za kulturu. Ministarstvo kulture je u skladu sa ovim svojim
ovlaS¢enjem usvojilo Pravilnik o izboru 1 utvrdivanju programa
javnih potreba u kulturi’®* kojim se predvida da se utvrdivanje
82 Clan 10.

283 Narodne novine, br. 55/2016.
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kulturnih programa od interesa za Republiku Hrvatsku 1 njihovo
uvrStavanje u program javnih potreba u kulturi sprovodi putem
poziva za predlaganje programa javnih potreba, koji raspisuje
ministarstvo. Poziv se objavljuje u javnim glasilima 1 na internet
stranici Ministarstva kulture 1 otvoren je najmanje mesec dana.
Na poziv se mogu prijaviti subjekti kulturne delatnosti, pravna
1 fizicka lica. Potom stru¢no vrednovanje podnetih predloga
sprovode nadlezna kulturna veca, primenjujuci kriterijume
propisane ¢lanom 7 ovog Pravilnika, medu kojima se, osim
kvaliteta 1 sadrzajne inovativnosti, nalazi vaznost programa
za ocuvanje kulturne bastine i kulturnog identiteta. Kulturna
veca formirana su u skladu sa Zakonom o kulturnim vije¢ima
kojim je predvideno da u njihov sastav ulaze kulturni delatnici 1
umetnici, sa zadatkom da pruzaju stru¢nu pomo¢ ministru kulture
pri donoSenju i1 sprovodenju godi$njih i dugoro¢nih programa
javnih potreba u kulturi od interesa za Republiku Hrvatsku 1
njihovo finansiranje. Veca se formiraju i za podrucje Zupanije,
Grada Zagreba te gradova koji imaju vise od 20.000 stanovnika,
a mogu ih osnovati 1 druge opstine 1 gradovi ako ocene da je to
celishodno.?®* Zakonom je izri¢ito propisano da veca u svojem
podrucju delovanja posvecuju posebnu paznju promovisanju
potreba u kulturi 1 umetnosti nacionalnih manjina 1 njihovom
kulturnom stvaralastvu.?®

Nakon S$to se sprovede postupak vrednovanja predloga,
veca ministru kulture dostavljaju svoj predlog, koji sadrzi spisak
programa Cije se finansiranje predlaze, sa predlogom iznosa
finansijske podrske. Potom ministar kulture razmatra predloge 1
o njima donosi odluku. Na osnovu ove odluke sa podnosiocem
programa za koji je dodeljena finansijska podrSka zakljucuje se
ugovor o koriSéenju sredstava, kojim se blize ureduju rokovi
1 uslovi osiguranja sredstava te izvrSenje programa. U oblasti
audiovizuelne umetnosti, pak, na nivou Republike je usvojen
284 Zakon o kulturnim vijeéima, ¢l. 6.
285 Zakon o kulturnim vijeéima, ¢l. 12.
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Nacionalni program za unapredenje audiovizuelnog stvaralastva
1 donet odgovarajuci Pravilnik o postupku, kriterijima i rokovima
za provedbu Nacionalnog programa promicanja audiovizualnog
stvaralastva.?®¢ Ovim Pravilnikom je propisano upucivanje javnog
poziva za finansijska sredstva namenjena produkciji filmova i
ostalih audiovizuelnih dela, kao i za podsticanje, izmedu ostalog,
filmskih koprodukcija sa manjinskim hrvatskim udelom. Ova
mogucénost naroCito je znacajna za kulturnu delatnost nacionalnih
manjina, budu¢i da omogucava prakti¢no ostvarivanje neposredne
saradnje u oblasti audiovizuelnih umetnosti sa umetnicima iz
drugih drzava, ukljucujucii one sa kojima su zakljuceni sporazumi
o bilateralnoj saradnji u oblasti kulture.

Podaci iz 2014. godine pokazuju da su budzetska izdvajanja
za kulturu, na svim nivoima vlasti, iznosila 67,66 evra po osobi u
2014. godini.*’ Isti podaci pokazuju procenat u¢esca u finansiranju
kulturne delatnosti, 1z kojih se jasno vidi da nadlezno ministarstvo
predstavlja najznacajniji javni izvor finansiranja kulturnih potreba,
dok je prvi slede¢i pojedinacni izvor budzet grada Zagreba.?®

Godina 1999. [ 2000. [ 2009. [ 2010. [ 2011. [ 2012. [ 2013. [2014.
ﬁllzsrtear“‘"’ 38 | 43 | 42 | 43 | 41 | 37 | 38 | 35
Gradovi 30 | 27 | 25 | 28 | 29 | 32 | 32 | 34
Grad Zagreb | 24 | 22 | 26 | 22 | 23 | 22 | 22 | 23
Zupanije 5 5 4 4 4 4 4 4
Optine 3 | 3 3 3 3 5 | 4 | 4

Tabela 1 — Procenat uc¢es¢a u finansiranju kulturne delatnosti

286 Narodne novine, br. 144/14.

287 J. Primorac, N. Obuljen Komizek, Country Profile Croatia, Council of Europe/
ERICarts, Compendium of Cultural Policies and Trends in Europe, 2016, 36-37,
www.culturalpolicies.net/down/croatia_072016.pdf (pristupljeno 26.3.2018).

288 Ibid.
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Grad Zagreb, kao najve¢i pojedinacni izvor finansiranja
javnih potreba u oblasti kulture, usvojio je 2009. godine
Kriterijume za utvrdivanje programa javnih potreba u kulturi
Grada Zagreba, dok su izmene i dopune nastupile 2013. godine.?®
Postupak je ureden na slican nacin kao i onaj koji se sprovodi
na nivou republike, s tim §to su posebni kriterijumi utvrdeni za
biblioteCku delatnost 1 izdavaStvo, za muzejsku delatnost, za
pozorisnu delatnost, za muzicku delatnost, za likovnu delatnost,
delatnost centara za kulturu, audiovizuelnu delatnost, te za
kulturno-umetnicki amaterizam 1 za inovativne umetnicke 1
kulturne prakse. Samo kriterijum koji se odnosi na finansiranje
programa kojima se finansira kulturno-umetnicki amaterizam se
bastina nacionalnih manjina pominje kao jedan od kriterijuma koji
se uzima u obzir prilikom odluc¢ivanja. Iz budzeta grada Zagreba
takode se finansiraju i projekti medunarodne, meduzupanijske
1 medugradske kulturne saradnje, koji predstavljaju priliku za
ostvarivanje neposredne saradnje pripadnika nacionalnih manjina
sa maticnom drzavom.

Osim toga, Ustavnim zakonom o pravima nacionalnih
manjina Hrvatske propisano je da Savet za nacionale manjine
rasporeduje sredstva koja se u drzavnom budZetu osiguravaju
za potrebe nacionalnih manjina. Clanovi Saveta su i sedam
predstavnika veca nacionalnih manjina, ali se u teorijskim
radovima istice da manjinska veéa imaju malu kontrolu nad
distribucijom finansijskih sredstava za realizaciju manjinske
kulturne autonomije. Ova sredstva namenjena su potrebama
nacionalnih manjina i, izmedu ostalog, i finansijskoj podrsci za
programe nevladinih udruzenja i ustanova nacionalnih manjina
za ostvarivanje kulturne autonomije. Distribucija sredstava
iz budZeta namenjenih kulturnoj autonomiji vrsi se na nacin
da su fondovi proporcionalno alocirani za svaku manjinsku
zajednicu Sto rezultira njihovim deljenjem kroz mnogo grantova

Z9nttps://www.zagreb. hr/kriteriji-za-utvrdjivanje-programa-javnih-potreba-/55992
(pristupljeno 16.4.2018).
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malog iznosa 1 §to sprecava kapitalne investicije za odrzavanje
manjinske kulturne autonomije, a, sa druge strane, doprinosi
rastu broja manjinskih civilnih organizacija.

Savet za nacionalne manjine je 2014. godine usvojio
Kriterije za dodjelu financijske potpore za programe nevladinih
udruga i ustanova nacionalnih manjina prijavljene na javni poziv
za predlaganje programa za ostvarivanje kulturne autonomije
koji ¢e se sufinancirati sredstvima drzavnog proracuna Republike
Hrvatske®® kao i odgovaraju¢u metodologiju za praéenje
ostvarivanja programa.

Kriterijumima se utvrduju pretpostavke koje nevladine
organizacije i ustanove nacionalni manjina treba da ispune
prilikom podnoSenja zahteva za dodelu finansijske podrske za
programe ostvarivanja kulturne autonomije. Podrucja za koja
se dodeljuje podrska su informisanje i izdavastvo, kulturni
amaterizam 1 kulturne manifestacije, 1 programi koji proizilaze
iz bilateralnih ugovora. lako se, dakle, kriterijumi jasno odnose
pre svega na izdavastvo, kulturni amaterizam 1 kulturne
manifestacije dok, na primer, programi usmereni na ocuvanje
kulturne bastine ne bi strogo uzev mogli biti finansirani iz
ovih sredstava, €injenica da je moguc¢a podrska i aktivnostima
u vezi sa programima koji proizilaze iz bilateralnih ugovora
u znacajnoj meri proSiruje mogucéi obuhvat aktivnosti koje se
mogu finansirati iz drzavnog budzeta.

Javni poziv za dodelu sredstava raspisuje se svake godine,
a o rasporedu sredstava odlucuje Povjerenstvo za raspodelu
sredstava, koje osniva Savet kao stru¢nu radnu grupu, sastavljenu
od lica stru¢nih u oblasti informisanja, izdavastva, kulturnog
amaterizma i kulturnih manifestacija.

Kriterijumi za dodelu sredstava podeljeni su na opste i
posebne kriterijume ostvarivanja kulturne autonomije nacionalnih
manjina.

290 Narodne novine, br. 123/14.
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Opstim kriterijumi zapravo sadrze pre kljuéne programske
smernice koje ¢e Savet primenjivati nego kriterijume koji su
podlozni nekom obliku kvantifikacije. Kriterijumima je, naime,
propisano da ¢e Savet davati podrsku za ostvarivanje programa
koji doprinose ocuvanju etnickog, kulturnog i jezickog identiteta
a istovremeno integracijom u drustvo doprinose kulturnom,
drustvenom 1 privrednom razvoju Hrvatske. Kao dodatni
element ocene istaknuti su broj pripadnika nacionalne manjine,
broj ¢lanova udruzenja i ustanove, duzina rada i dosadasnji rad
udruzenja ili ustanove. Nadalje, propisano je da je cilj Saveta
da odrzava i1 podiZe dostignuti nivo ostvarivanja etnickih prava
znacajnih za pripadnike nacionalnih manjina, te da ¢e se posebna
paznja poklanjati kulturnom amaterizmu 1 ustanovama kulture.
Nadalje, kriterijumima se jasno istice da ¢e Savet voditi raCuna
o sprovodenju zakljucaka bilateralnih sporazuma i ugovora o
zastiti nacionalnih manjina (ali ne 1 ugovora o kulturnoj saradnji!
prim. autora) ¢iji je Hrvatska potpisnik.

Posebni kriterijumi zapravo predstavljaju kombinaciju
detaljno propisanih formalnih uslova za dodelu sredstava te kasnije
izvestavanje o dodeljenim sredstvima, kvalitativnih kriterijuma
za dodelu sredstava te posebnih kriterijuma za svaku od oblasti
ostvarivanja kulturne autonomije.

Klju¢ni formalni uslov za konkurisanje za dodelu finansijske
podrske jeste da udruZenja i ustanove nacionalnih manjina moraju
biti upisane u odgovarajuci registar udruzenja, odnosno ustanova,
1 da aktivno deluju u Republici Hrvatskoj najmanje 24 meseca
pre podnosSenja zahteva, te da u sastavu imaju najmanje 20
¢lanova pripadnika nacionalne manjine. Ona udruzenja i ustanove
koji po podnose zahtev prvi put, duzna su da uz prijavu priloze
dokaz o dosadasnjem delovanju. lako se, sa jedne strane, moze
razumeti to da je namera Saveta bila da se sredstva dodeljuju
onim udruzenjima i ustanovama koje su ve¢ aktivne, kako radi
izbegavanja eventualnih zloupotreba, tako i radi obezbedenja
odrZivosti (Sto je jos jedan od kriterijuma koji je izri€ito propisan),
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ipak se sti¢e utisak da je na ovaj nacin od mogucnosti da dobiju
podrsku isklju¢en znaCajan broj mladih organizacija iz oblasti
kulturne autonomije, koje se za svoje aktivnosti nuzno moraju
osloniti na neka druga sredstva. Ujedno, nije sasvim jasan
kriterijum po kome ustanove nacionalnih manjina imaju najmanje
20 ¢lanova pripadnika nacionalne manjine, budu¢i da hrvatski
Zakon o ustanovama ne sadrZi odredbe o ¢lanovima ustanove.

Kriterijumima se, kao Sto je istaknuto, propisano da se
predlozeni programi vrednuju na osnovu kvaliteta, odrzivosti,
broja ¢lanova udruzenja, prethodnih rezultata, administrativne
sposobnosti, upravljanja sredstvima i slicno. Nadalje, jasno je
propisano da prednost imaju programi udruZenja i ustanova
koje okupljaju vec¢inu pripadnika pojedine nacionalne manjine.
Ponovo, na ovaj nacin znacajno se ogranicava pristup budzetskim
sredstvima za nova i ne toliko masovna udruzenja i ustanove.

Kriterijuma su dalje, kao Sto je istaknuto, propisani i dodatni
konkretni kriterijumi za razliCite oblasti ostvarivanja kulturne
delatnosti — na primer, u oblasti kulturnog amaterizma za
folklorne, plesne, muzicke, pozori$ne likovne grupe sa najmanje
10 aktivnih Clanova i 5 javnih nastupa u kalendarskoj godini.
Na kraju, izri¢ito je propisano da ¢e se iz budzeta finansirati
programi koji proizilaze iz bilateralnih sporazuma i ugovora
o pravima manjina kojima je Hrvatska preuzela finansijske
obaveze, a ne finansiraju se iz drugih izvora, pod uslovom
da se odnose na celokupnu nacionalnu manjinu 1 doprinose
uspostavljanju meduetnickog poverenja, te podsticu saradnju
1 zajedniStvo izmedu udruzenja, ustanova i drugih institucija
pripadnika nacionalne manjine.

Uvidom u Odluku o rasporedu sredstava osiguranih u
drzavnom proracunu Republike Hrvatske za 2017. godinu
(Narodne novine, br. 119/16) moze se utvrditi da je ukupan
iznos sredstava bio 31.839.500,00 kuna, odnosno 4.278.832
evra. Ova znacajna finansijska sredstva rasporedena su velikom
broju organizacija i udruZenja, pri ¢emu su se pojedinacni iznosi
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podrske kretali od 5.000 kuna, ili neSto vise od 670 evra, do
4.945.000,00 kuna odnosno 664.650 kuna.

U Srbiji, finansiranje kulturne delatnosti iz budzetskih
sredstava regulisano je Zakonom o kulturi, koji prepoznaje
nekoliko razli¢itth nacina finansiranja, koji bi se mogli
klasifikovati kao programsko i projektno finansiranje. Nacelno
su ova dva oblika finansiranja uredena ¢lanovima 101 11 Zakona,
a detaljnije su razradeni u ¢lanovima 74-76 Zakona.

Sredstva za finansiranje ili sufinansiranje kulturnih
programa 1 projekata, kao 1 umetnickih, odnosno stru¢nih 1
naucnih istrazivanja u pojedinim oblastima kulturne delatnosti,
obezbeduju se u budzetu Republike Srbije, budzetu autonomne
pokrajine 1 budzetu jedinice lokalne samouprave, a dodeljuju
se u skladu sa propisima kojima se ureduje kontrola drzavne
pomoc¢i i drugim zakonima.

Zakon u ¢lanovima 10 1 74 ureduje kombinovano
institucionalno — programsko finansiranje ustanova koje
obavljaju kulturnu delatnost, a ¢iji su osniva¢i Republika
Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave
— njihov rad se finansira ili sufinansira iz budZeta osnivaca i
drugih izvora. Visinu sredstava za finansiranje programa ovih
ustanova odreduje osnivac, na osnovu njihovog strateskog plana
1 predloZzenog godiSnjeg programa rada. Predlog godisSnjeg
programa ovih ustanova sadrzi posebno iskazana sredstva
potrebna za finansiranje programskih aktivnosti, a posebno
iskazana sredstva za finansiranje tekucih rashoda i izdataka.
Ovaj predlog ustanove osnivacu podnose do 20. jula tekuce
godine za narednu godinu.

Ova odredba je znaCajna za kulturnu delatnost nacionalnih
manjina jer se odnosi i na one ustanove Ciji su osnivaci
republika, jedinica lokalne samouprave ili autonomna pokrajina
putem kojih se obavlja kulturna delatnost nacionalnih manjina.
Iz regulatornog okvira nije sasvim jasno da li se ova odredba
odnosi 1 na one ustanove kulture u odnosu na koje su upravljacka
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1 osnivacka prava preneta na nacionalne savete - to bi trebalo da
je slucaj, ako se ima u vidu odredba ¢lana 116 ZNSNM, prema
kojoj se finansiranje rada ustanova ili drugih organizacija ¢ija
su osnivacka prava, delimicno ili u celini, preneta na nacionalne
savete vrsi iz istih izvora i na osnovu istih normativa iz kojih su
te ustanove ili organizacije finansirane pre prenosenja osnivackih
prava na nacionalne savete.

Osnivac je taj koji utvrduje koji ¢e se kulturni programi,
odnosno delovi programa, tekuéi rashodi i izdaci finansirati
sredstvima iz budzeta, o ¢emu se zakljuc¢uje godi$nji ugovor o
finansiranju odobrenih programa 1 delova programa, a ustanova
koja je korisnik sredstava je duzna da ih namenski koristi.

Clanom 76 u vezi sa ¢lanom 11 Zakona o kulturi Srbije
propisano je, nadalje, da najmanje jednom godiSnje resorno
ministarstvo, organ autonomne pokrajine i organ jedinice lokalne
samouprave raspisuju javne konkurse radi prikupljanja predloga
za finansiranje ili sufinansiranje projekata u kulturi, kao i projekata
umetnickih, odnosno stru¢nih i naucnih istrazivanja u kulturi.
Pravo uces¢a na konkursu imaju ustanove, umetni¢ka 1 druga
udruzenja koja su registrovana za obavljanje delatnosti u kulturi,
kao 1 drugi subjekti u kulturi, osim ustanova kulture ¢iji je osnivac
Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne
samouprave 1 koji se finansiraju shodno ¢lanu 74 ovog zakona, te
ne mogu ucestvovati u konkursima koje raspisuju njihovi osnivaci.
Na ovom mestu treba uciniti jednu vaznu napomenu. Naime,
Republika, autonomna pokrajina i jedinica lokalne samouprave,
kao sto je istaknuto, mogu u celini ili delimi¢no preneti osnivacka
prava nad ustanovama u oblasti kulture na nacionalne savete
nacionalnih manjina. Ukoliko se takav prenos vrsi u celini, ili
iznad 50%, utoliko je jasno da bi u tom slucaju i takve ustanove
imale pravo da ucestvuju na konkursu, jer bi nacionalni savet,
kao nedrzavno telo, bio njihov osnivac. Sa druge strane, buduci
da izlozena odredba Clana 76, stav 2 isti¢e da se ustanove koje
nemaju pravo na ucestvovanje u konkursu finansiraju shodno
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¢lanu 74 1 da zbog toga ne mogu ucestvovati na konkursu koji
raspisuju njihovi osnivaci, jasno je da ratio te odredbe bio da se
iz titulara prava na ucestvovanje u konkursu iskljuce ustanove
koje se finansiraju iz javnih izvora. U tom smislu, imajuéi u vidu
odredbu ZNSNM prema kojoj se finansiranje ustanova ¢ija su
osnivacka prava prenesena na nacionalne savete i dalje vrsi iz
javnih izvora, u€estvovanje takvih ustanova na konkursu bi zaista
imalo efekat izigravanja Citavog sistema.

Clanom 76 posebno je propisano da pravo ude$éa na
konkursima koji su namenjeni ocuvanju i promociji srpske
kulture u inostranstvu imaju ustanove, udruzenja i drugi subjekti
u kulturi koji su registrovani za obavljanje kulturne delatnosti u
inostranstvu. Ovo znaci da subjekti kulturne delatnosti srpske
nacionalne manjine u preostale tri drzave koje su predmet
istrazivanja mogu da se prijave na konkurs za koriS¢enje
finansijskih sredstava iz budzeta Republike Srbije.

O izboru projekata po raspisanom konkursu odlucuje
stru¢na komisija, koju obrazuje organ koji raspisuje konkurs, u
skladu sa Uredbom o kriterijumima, merilima i na¢inu izbora
projekata u kulturi koji se finansiraju i sufinansiraju iz budzeta
Republike Srbije, autonomne pokrajine, odnosno jedinica lokalne
samouprave.”!' Pravni osnov za donoSenje Uredbe sadrzan je u
¢lanu 76, stav 13 Zakona o kulturi prema kome ,,bliza merila,
kriterijume i nacin izbora projekata u kulturi koji se finansiraju i
sufinansiraju iz budzeta Republike Srbije, autonomne pokrajine,
odnosno jedinica lokalne samouprave utvrduje Vlada, u skladu
sa nacelima kulturnog razvoja, a narocito uvazavanjem kulturnih
1 demokratskih vrednosti lokalne, regionalne 1 nacionalne
tradicije, kulturne raznolikosti, oCuvanjem kulture nacionalnih
manjina 1 dobara od posebnog znacaja za kulturu i istoriju
srpskog naroda, koja se nalaze van teritorija Republike Srbije.

Kriterijumi koji su Uredbom definisani su prili¢no
opste prirode, i odnose se na uskladenost projekta sa opStim
21 Sluzbeni glasnik RS, br. 10516 112/17.
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interesom u kulturi 1 ciljevima 1 prioritetima konkursa, kvalitet
1 inovativnost projekta, postojanje kapaciteta za realizaciju
projekta, adekvatnost i razradenost finansijskog plana te uticaj
projekta na kvalitet kulturnog Zivota zajednice. Preostale
odredbe Uredbe uglavnom reguliSu sam postupak prijavljivanja
na konkurs i odlucivanja o raspodeli sredstava. Zanimljivo je da
je, za razliku od Hrvatske, Srbija odabrala da na centralizovan
nacin reguliSe kriterijume i merila za dodelu sredstava — sa
jedne strane, moglo bi se tvrditi da takvo uredivanje budzetskog
finansiranja ili sufinansiranja kulturne delatnosti stvara jednake
uslove (eng. level playing field) za sve ucesnike, bez obzira na
to koji nivo vlasti raspisuje konkurs za finansiranje projekata
iz oblasti kulture, te da subjekti kulturne delatnosti koji se na
konkurse prijavljuju mogu imati jasna ocekivanja u pogledu
dodele sredstava, dok bi se, s druge strane, moglo postaviti pitanje
da li se jedinstvenim utvrdivanjem kriterijuma, merila i na¢ina
izbora projekata od strane republicke vlade zalazi u pitanja koja
su izvorne nadleznosti nizih nivoa vlasti, odnosno da li je takva
uredba neustavna. Jednakost koju Uredba omogucava najpre
je stvorena u pogledu postupka i nacina odlu¢ivanja nadleznih
organa, dok sami kriterijumi ostavljaju relativno Siroko polje
diskrecione ocene u pogledu kljucnih elemenata, kao Sto su
inovativnost, kvalitet te uticaj projekta na kvalitet kulturnog
Zivota zajednice, pri ¢emu ne postoji kvantifikacija pojedinacnih
kriterijuma, te se mora pretpostaviti da svi oni imaju jednak
uticaj na odluku o dodeli sredstava.

Uredba, kao §to je istaknuto, reguliSe kriterijume, merila
1 nacin izbora projekata koji se finansiraju iz budzeta. Uredba
ne samo da ureduje kriterijume koji nisu izvorno propisani
Zakonom o kulturi, ve¢ obuhvata i odredbe koje po svojoj
sadrzini predstavljaju procesna reSenja (na primer, da se
rezultati konkursa objavljuju najkasnije 60 dana od dana
zavrsetka podnoSenja prijava). U tom smislu, moZe se postaviti
pitanje da li su takva reSenja u skladu sa Zakonom o opStem
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upravnom postupku na osnovu ¢ijeg ¢lana 3. stav 2, kojim je
izri¢ito propisano da pojedina pitanja upravnog postupka mogu
posebnim zakonima da se urede samo ako je to u pojedinim
upravnim oblastima neophodno, ako je to u skladu s osnovnim
nacelima ZUP-a i ako se time ne smanjuje nivo zastite prava
1 pravnih interesa stranaka zajamcenih tim zakonom, jasno
sledi da se odredbama podzakonskog akta ne mogu regulisati
procesnopravna pitanja,odnosno da se podzakonskim aktom
ne moze regulisati materija koja je zakonski rezervat (materiae
legis).?* Zanimljivo je uociti da Uredba u ¢lanu 7 propisuje
obrazovanje komisija za izbor projekata prema oblasti kulturne
delatnosti, tako da formiranje posebne komisije za kulturnu
delatnost nacionalnih manjina nije ni predvideno.

Zakon o kulturi dalje sadrzi posebnu odredbu prema kojoj
nacionalni savet nacionalne manjine daje predlog za raspodelu
sredstava koja se dodeljuju putem javnog konkursa iz budzeta
Republike, autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave
ustanovama, manifestacijama i udruzenjima nacionalne manjine
u oblasti kulture. U praksi, ova odredba podrazumeva sledece:

e da Republika, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne
samouprave jednom godiSnje raspisuju konkurs za finansir-
anje kulturne delatnosti nacionalnih manjina;

¢ danacionalni saveti nacionalnih manjina imaju konsultativnu
ulogu u raspodeli ovih sredstava.

Zapravo, konkursno finansiranje i sufinansiranje projekata
u kulturi je po svojoj pravnoj prirodi poseban upravni postupak.
U tom smislu, predlog nacionalnog saveta je misljenje u smislu

292 Propisivanje dodatnog uslova oli¢enog u zabrani smanjivanja nivoa zastite prava i
pravnih interesa stranaka zajamcenih ZUP-om se u relevantnim komentarima tumaci
tako da se moZze odnositi na sve odredbe ZUP-a kojima se ureduje status stranke —
vid. Z. Tomi¢, D. Milovanovi¢, V. Cuci¢, Praktikum za primenu Zakona o opstem
upravnom postupku, Beograd 2017, 25.
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Zakona o opStem upravnom postupku, koje po svojoj prirodi nije
obavezujuce 1 koje se daje u roku od 30 dana od prijema zahteva,
pri ¢emu se propustanje ipak smatra davanjem misljenja.”> U
kontekstu ¢injenice da je konkursno finansiranje 1 sufinansiranje
projekata u kulturi po svojoj pravnoj prirodi posebni upravni
postupak, jo§ nekoliko pitanja zavreduje posebnu paznju. Clan 76,
stav 4 Zakona o kulturi predvida da o izboru projekata odlucuje
komisija, dok u stavu 10 propisuje da se isplata sredstava iz
budzeta vrsi na osnovu resenja o prenosu sredstava. U tom smislu,
nije jasno kojim se pravnim aktom ovaj posebni upravni postupak
okoncCava — da li reSenjem ministra u sluc¢aju da se konkursno
finansiranje ili sufinansiranje vr$i iz budzeta Republike Srbije,
odnosno reSenjem nadleznog organa autonomne pokrajine ili
jedinice lokalne samouprave, u slucaju da se finansiranje vrsi iz
njihovih budzeta, ili se postupak okoncava odlukom komisije,
pri ¢emu nije jasno kako bi komisija, koja nije poseban organ
ili organizacija, uop$te mogla da donese jedan upravni akt.?**
Stavise, Zakon o kulturi ne predvida izri¢ito ni da li je akt kojim
se postupak okoncava konacan po svojoj pravnoj prirodi, niti
upucuje na eventualnu sudsku zastitu, Sto izaziva ozbiljnu dilemu
u pogledu uskladenosti takvog reSenja s ¢1. 198, st. 2 Ustava prema
kome zakonitost kona¢nih pojedina¢nih akata kojima se odlucuje

293 Zakon o opitem upravnom postupku, ¢l. 138, st. 3.1 4.

294 Zapravo, moglo bi se postaviti pitanje da li je u postupku projektnog finansiranja
ili sufinansiranja ministar, odnosno rukovodilac organa uprave koji raspisuje konkurs,
u obavezi da prihvati misljenje komisije. Sude¢i prema odredbama zakona, prema
kojima odlu¢uje, ministar bi bio vezan odlukom komisije, $to je i stav izloZzen u
pojedinim teorijskim komentarima — vid. P. Blagojevi¢, 197. S druge strane, imajuci
u vidu ¢injenicu da je ministar nalogodavac za izvrSenje budzeta, kao i da je i pravna
priroda komisije upitna, moglo bi se stati na stanoviste da je odluka komisije samo
jedno misljenje u smislu ZUP-a. Takode, moguce je i tumacenje prema kome je
ministar vezan odlukom komisije o izboru projekata, ali da samostalno odlucuje o
visini sredstava koji ¢e tim projektima biti rasporedena. Bilo kako bilo, ova pitanja
treba zakonski blize urediti, narocito zbog eventualne upravnosudske zastite u okviru
koje bi se nesumnjivo postavilo i pitanje da li obrazloZenje resenja mora da sadrzi i
razloge zbog kojih nisu dodeljena sva sredstva koja su projektom trazena.
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o pravu, obavezi ili na zakonu zasnovanom interesu podleze
preispitivanju pred sudom u upravnom sporu, ako u odredenom
slu¢aju zakonom nije predvidena drugacija sudska zastita.
Konkursi su namenjeni su isklju¢ivo za ustanove,
manifestacije 1 udruZzenja nacionalnih manjina koji se bave
kulturnom delatnos¢u. Ipak, ove ustanove, udruZenja i projekti
takode se mogu prijaviti 1 na opSte konkurse, namenjeni
pojedinim oblastima kulture, u kojima su klju¢ni kriterijumi
oni koji se odnose na profesionalnost. Otuda je veoma tesko
doneti jasan zaklju¢ak o tome kolika su budZetska izdvajanja
za kulturnu delatnost nacionalnih manjina na bilo kom od nivoa
vlasti. Ipak, Predlog Strategije razvoja kulture Republike Srbije
od 2017. do 2027. godine*® ukazuje, prvo, da se izdvajanja za
delatnosti pod nadlezno$¢u Ministarstva kulture 1 informisanja
u proseku 0,74% od budzeta Republike Srbije, pri ¢emu su
izdvajanja namenjena samo za kulturu manja, budu¢i da resor
ovog ministarstva obuhvata i javno informisanje (Tabela 2).

logvHa ':";gi’;?w:: ; :': % y Gywery PC Ky::g:p(mie;i: ;'Or % y Gywety PC
2012 6.955.758.761 05 5.638.660.000 0,41
2013 6.343.593.000 043 5.907.561.183 0,40
2014 16.416.472.000 1.04 7.565.293.000 0,48
2015 16.678.247.000 1.04 7.530.257.000 0,47
2016 11.678.247.000 0.69 6.880.719.000 0,42

Tabela 2. Sredstva izdvojena za kulturu prema zakonima o budZetu RS

Ministarstvo kulture 1 informisanja finansira rad 26 ustanova

kulture ¢iji je osniva¢ Republika Srbija, kao i 14 ustanova kulture
sa teritorije Kosova i Metohije. Sredstva koja se izdvajaju za

295 Predlog Strategije razvoja kulture Republike Srbije od 2017. do 2027., 12-13,
http://www.kultura.gov.rs/docs/dokumenti/predlog-strategije-razvoja-kulture-
republike-srbije-0d-2017--do-2027-/-predlog-strategije-razvoja-kulture-republike-
srbije-0d-2017--do-2027-.pdf (pristupljeno 27.03.2018).



188 Pravni okvir kulturne delatnosti nacionalnih manjina

rad ustanova kulture pretezno se troSe za zarade zaposlenih 1
materijalne troskove, $to znaci da u praksi u modelu finansiranja
ustanova kulture ¢iji je osniva¢ Republika dominira institucionalni
pristup finansiranju iz budZeta, dok se programski sadrZaji samo
delimi¢no finansiraju iz budzeta, i za njih je po pravilu potrebno
nabaviti sredstava iz drugih izvora.

Sto se ti¢e projektnog finansiranja, koje se sprovodi putem
konkursa koji se raspisuju jednom godisnje, u Predlogu strategije
se ispravno konstatuje®® da su sredstva koja se na ovaj nacin
dodeljuju ogranic¢ena. U praksi se finansira veci broj projekata, ali
su ti iznosi relativno skromni, dok sistem vrednovanja ostvarenih
projekata nije dovoljno razvijen. Ova tvrdnja podjednako je tacnau
odnosu na konkursno finansiranje kulturne delatnosti nacionalnih
manjina. Uvidom u reSenja resornog ministarstva o raspodeli
sredstava za sufinansiranje projekata iz oblasti savremenog
stvaralastva u oblasti likovne, primenjene i vizuelne umetnosti**’
moze se utvrditi da je ukupno finansirano 133 projekta, pri cemu
najveca vrednost pojedinacnih projekata ne prelazi 3 miliona
dinara, $to je u trenutku dodele predstavljalo nesto vise od 24.000
evra. Ipak, najveci broj projekata podrzan je sredstvima u iznosu
od oko 300.000 dinara, ili oko 2.400 evra. To jasno ukazuje
na Cinjenicu da, iako veliki broj projekata dobija sredstva za
sufinansiranje kulturne delatnosti, ona ni izdaleka ne mogu biti
dovoljna za finansiranje potreba svih subjekata kulture. Situacija je
sasvim sli¢na 1 u odnosu na sredstva dodeljena u cilju finansiranja
kulturne delatnosti nacionalnih manjina. Iz republic¢kih sredstava
po konkursu iz 2017. godine®”® u ove svrhe izdvojeno je ukupno
15.640.000,00 dinara, ili nesto manje od 126.000 evra, pri cemu
se iznosi dodeljenih sredstava kre¢u u rasponu od 120.000 dinara

29 predlog Strategije razvoja kulture Srbije, 14.
297 Regenje br. 401-01-141/2017-03 o dodeli sredstava za sufinansiranje projekata u
oblasti likovne, primenjene i vizuelne umetnosti, dizajna i arhitekture.

298 Resenje broj 401-01-136/2017-03 o dodeli sredstava za sufinansiranje projekata
u oblasti kulturnih delatnosti nacionalnih manjina u Republici Srbiji.
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do 3.000.000 dinara, dakle, ne prelaze iznos od 2.400 evra. Jasno
je da se na ovaj nacin kulturna delatnost nacionalnih manjina
ne moze sistemski podrzavati, jer su sredstva dovoljna samo za
organizovanje jednokratnih programa.

Sto se ti¢e na¢ina na koji drugi nivoi vlasti finansiraju
kulturne delatnosti, ukljucujuéi i kulturnu delatnost nacionalnih
manjina, u skladu sa Zakonom o utvrdivanju nadleznosti AP
Vojvodine, rad 17 pokrajinskih ustanova kulture finansira se
iz budZeta pokrajine. Pokrajinski sekretarijat za kulturu, javno
informisanje 1 odnose s verskim zajednicama raspisuje godiSnje
konkurse za sufinansiranje projekata od znacaja za razvoj kulture
na teritoriji AP Vojvodine, ukljucuju¢i i posebne konkurse
za finansiranje projekata od znaCaja za kulturu i1 umetnost
nacionalnih manjina nacionalnih zajednica. Uvidom u ReSenje®”
o raspodeli sredstava po ovom osnovu vidi se da je pristup
dodeli sredstava sli¢an kao 1 na republi¢kom nivou — sredstva
su dodeljena vecem broju organa i organizacija — finansiranje
je odobreno za ukupno 200 projekata, od 401 validne prijave,
u najve¢em pojedinacnom iznosu od 130.000 dinara, odnosno,
nesto vise od 1.000 evra.

Gradovi i opstine su, shodno ¢lanu 20 Zakona o lokalnoj
samoupravi, osnivaju ustanove i1 organizacije u oblasti kulture,
prate i obezbeduju njihovo funkcionisanje, i obezbeduju razvoj
kulture na svojoj teritoriji. Medutim, ispunjavanje te obaveze,
kako je istaknuto u Predlogu strategije razvoja kulture, uglavnom
pociva na finansiranju rada ustanova kulture sredstvima prenetim
iz budzeta Republike. Iako je Zakonom o kulturi propisana
obaveza raspisivanja konkursa za finansiranje projekata kulturne
delatnosti, u Predlogu strategije se istice da je u 2016. godini

29 Resenje broj 137-451-67/2017-04 o raspodeli sredstava na osnovu Konkursa za
finansiranje -sufinansiranje programa i projekata od znacaja za kulturu i umetnost
nacionalnih manjina —nacionalnih zajednica u AP Vojvodini u 2017. godini u okviru
razdela 06, izvor finansiranja 01 00 — Prihodi iz budZeta programska aktivnost
10011001 - Podrska kulturnoj delatnosti nacionalnih manjina i programska aktivnost
12031003 - Podrska razvoju knjizevnog stvaralastva i izdavastva.
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15 gradova raspisivalo konkurs samo za projekte 1 programe u
kulturi, dok je 8 gradova kulturu pomagalo kroz opste konkurse
za podrsku projektima organizacija civilnog sektora. Primera
radi, tokom 2017. godine grad Novi Sad je finansirao programske
aktivnosti iz oblasti kulturne delatnosti nacionalnih manjina,
ukljucujuéi 1 aktivnosti kulturnih centara nacionalnih manjina
1 to madarske, bunjevacke 1 rusinske nacionalne manjine, pri
¢emu je za programske aktivnosti najviSe sredstava pojedinacno
dodeljeno Madarskom kulturnom centru — ukupno 1.880.000
dinara®*® dok je podrska drugim projektima varirala u vrednosti,
1 iznosila ¢ak 1 manje od 100 evra u dinarskoj protivvrednosti.

Makedonskim Zakonom o kulturi je budzetsko finansiranje
kulturne delatnosti odredeno na sli¢an nacin kao 1 u Hrvatskoj,
utoliko Sto se izri¢ito govori o finansiranju lokalnog i nacionalnog
interesa, $to je pojam koji bi trebalo tumaciti kao pojam blizak
javnom interesu u kulturi.

Clanom 60 Zakona propisano je da makedonsko
ministarstvo kulture finansira poslovanje nacionalnih ustanova
u kulturi, te da ucestvuje u finansiranju projekata od nacionalnog
interesa u kulturi drugih pravnih i fizickih lica. Stavom tri ovog
¢lana izri€ito je propisano da se sredstva iz budzeta Republike
Makedonije koriste 1 za afirmaciju 1 unapredivanje kulture svih
nacionalnih manjina. Istovremeno, makedonskim zakonom
o kulturi odredeno je da je lokalni interes u kulturi ono S§to
predstavlja javni interes od lokalnog znacaja, koji se utvrduje
opstim aktom jedinice lokalne samouprave, 1 koji se finansira u
skladu sa programima koje donose jedinice lokalne samouprave.

Model finansiranja kulture iz centralnog budzeta dalje je
ureden tako S$to, radi ostvarivanja nacionalnog interesa u kulturi,
Ministarstvo kulture donosi godi$nji plan, 1 uz njega opste vodice

390 Regenje broj 6-4/2017-600-11 o dodeli sredstava za finansiranje i sufinansiranje na
osnovu javnog konkursa u kulturi — negovanje tradicije u umetnickom stvaralastvu
u2017. godini.
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za ostvarivanje ovog interesa za sledece godine, koji se odnose
razlicite oblike kulturne delatnosti, ukljucujuéi i zadovoljavanje
kulturnih potreba zajednica u Republici Makedoniji. Ovaj
godisnji plan se objavljuje na internet stranici Ministarstva. Vazno
je ukazati na to da ovaj plan takode sadrzi samo Siroko postavljene
programske smernice za finansiranje kulturne delatnosti, koji
pre predstavljaju razradu razliCitih oblika kulturnih delatnosti
pomenutih u zakonu nego jasne i konkretne programske pravce
finansiranja. Tako, na primer, GodiSnji plan za ostvarivanje
nacionalnog interesa u kulturi za 2017. godinu*”' u odnosu
na zadovoljavanje kulturnih potreba zajednica u Makedoniji
kao opstu smernicu navodi ,,zadovoljavanje kulturnih potreba
zajednica u Republici Makedoniji (preko podrske projektima
kojima se afirmiSu kulturne vrednosti zajednica u Republici
Makedoniji, kao 1 projektima koji podsticu interkulturni dijalog)*.
Iako bi iz jezickog, a donekle 1 ciljnog tumacenja odredbi Zakona
o kulturi zapravo sledilo da je Ministarstvo kulture nadlezno ne
samo za formulisanje 1 prakticno sprovodenje ovako nacelno
postavljenih smernica, ve¢ da bi trebalo da jasnije 1 konkretnije
upravlja kulturnom politikom 1 kulturnim sadrzajima koje
finansira iz budzeta, iz prakse se vidi da je model veoma sli¢an
onome koji postoji u Srbiji 1 Hrvatskoj, te da su zapravo subjekti
kulturne delatnosti, koji sa svojim projektima konkuriSu za
finansiranje u razli¢itim programskim linijama, zapravo klju¢ni
tvorci kulturne delatnosti. To se jasno vidi 1 iz daljih odredbi
Zakona. Naime, ¢lanom 62 propisano je da Ministarstvo kulture,
u septembru tekuée godine za narednu godinu objavljuje godisnje
konkurse za finansiranje projekata od nacionalnog interesa po
pojedinim oblastima i delatnostima iz oblasti kulture. Normiranje
rokova za raspisivanje konkursa predstavlja znacajan iskorak
u pogledu izvesnosti za subjekte kulturne delatnosti, tako Sto
blagovremeno mogu da planiraju svoje programe i saznaju da li

30http://www.kultura. gov.mk/index.php/odnosi-so-javnost/soopstenija/2546-
godisen-plan-za-ostvaruvane-na-nacionalniot-interes-vo-kulturata-za-2017-godina.
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su obezbedili sredstva ili deo sredstava za njihovo finansiranje
iz budZzeta. Ipak, treba uzeti u obzir i odredbu prema kojoj, na
predlog strucne komisije, Ministar kulture odlucuje o raspodeli
sredstava u roku od 45 dana od dana usvajanja Budzeta Republike.
Ukoliko se budzet usvoji u propisanim rokovima, ova odredba ide
u prilog sigurnosti i izvesnosti, a ujedno bi trebalo da osigura da
opredeljena sredstva odista 1 budu isplac¢ena iz budzeta. Problem,
medutim, moze nastati u onim situacijama kada iz drugih razloga
budzet ne bude usvojen blagovremeno. Osim toga, za kulturnu
delatnost nacionalnih manjina znacajno je to Sto je Zakonom
izriCito propisano da se godisnji konkursi, osim u novinama koje
se objavljuju na makedonskom jeziku, objavljuju i u jednom
dnevnom listu koji se izdaje na jeziku koji govori najmanje 20%
gradana koji govore sluzbeni jezik drugaciji od makedonskog.
Na ovaj nacin se, barem formalno, obezbeduje Sira dostupnost
informacija o konkursu 1 potencijalno i vece ucesce pripadnika
nacionalnih manjina na njemu. Prijavljene projekte ocenjuju
struéne komisije, a Zakonom su izri¢ito propisana i pravila o
sprecavanju sukoba interesa u odnosu na ¢lanove komisija, §to
je takode znacajan iskorak u pogledu obezbedivanja integriteta u
ovom postupku.

Clanom 64 dodatno je propisano da Ministarstvo kulture
u toku godine moze raspisati i druge konkurse za finansiranje
projekata od nacionalnog interesa i to za: otkup publikacija, otkup
muzejskog materijala, likovnih i muzickih dela, prevod autora iz
Makedonije na strane jezike, stipendiranje deficitarnog kadra u
kulturi, razvoj kreativne industrije, ravnomeran kulturni razvoj
te realizaciju manifestacija 1 aktivnosti u zemlji 1 inostranstvu
koji su od nacionalnog interesa za kulturu. Moze se pretpostaviti
da neki od konkursa, narocito onih koji se odnose na ravnomeran
kulturni razvoj, mogu biti konkursi na koje ¢e se u ve¢em broju
prijaviti pripadnici nacionalnih manjina.

Makedonija poznaje 1 slican model institucionalno-
programskog finansiranja nacionalnih ustanova koji postoji i u
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Srbiji.**> Nacionalne ustanove duzne su da u junu tekuce godine
usvoje nacrt godiSnjeg programa rada ustanove, u kome se
posebno izrazavaju sredstva potrebna za programske aktivnosti,
za operativne troSkove, plate, materijalne troskove, troskove za
investiciono odrzavanje, osiguranje, adaptaciju i nabavku opreme.
U odnosu na predlozene projekte ministar donosi odluku o visini
finansijskih sredstva potrebnih za rad i1 programe nacionalne
ustanove u roku od 45 dana od dana usvajanja budzeta Republike.

Sto se ti¢e opsteg obima finansiranja kulturne delatnosti u
Makedoniji, prema dostupnim podacima u 2013. godini ukupna
izdvajanja za direktne budzetske transfere za potrebe kulture
u Makedoniji iznosile su nesto vise od 55 miliona evra — ipak,
treba imati u vidu ¢injenicu da ovaj iznos obuhvata 1 finansiranje
projekata 1 programa u oblasti zaStite kulturne bastine, kao
kapitalne investicije kao $to su zgrada Makedonske filharmonije
1 slicno, te kapitalne investicije 1 opremu u okviru muzejske
delatnosti ulaganja.’®

Prema Clanu 22 Zakona o lokalnoj samoupravi Makedonije
jedna od nadleznosti opStina jeste 1 institucionalna 1 finansijska
podrska kulturnim ustanovama i projektima, negovanje folklora,
obicCaja, starih zanata i sli¢nih kulturnih vrednosti, organizovanje
kulturnih manifestacija te podsticanje razvoja specifi¢nih oblika
stvaralastva.

Sude¢i po regulatornom okviru, organi lokalne samouprave
raspisuju javne pozive za finansiranje kulturne delatnosti,
ukljucujudi 1 kulturnu delatnost nacionalnih manjina, na osnovu
sopstvenih internih propisa, u rokovima koje sami odrede, i
primenom viSe ili manje detaljno razradenih kriterijjuma za
ocenu projekata. Tako je, na primer, grad Skopljeuputio javni

302 Clan 70. et seq.

303 7. Teodsievski, Country profile: Former Yugoslav Republic of Macedonia,
Council of Europe’ ERICarts, Compendium of Cultural Policies and Trends in
Europe, 2015, 48-49, http://www.culturalpolicies.net/down/macedonia_082015.pdf
(pristupljeno 17.3.2018).
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poziv za finansiranje javnih ustanova i aktivnosti iz oblasti
kulture od interesa za grad za 2018. godinu sa jasno istaknutom
programskom aktivno$c¢u ,,0d centra ka periferiji: Kultura kao
alatsocijalnograzvoja®, sa detaljno razradenim i kvantifikovanim
kriterijumima za ocenjivanje pristiglih predloga.*** Opstina Prilep
je, sa druge strane, objavila slican poziv** navodeci relativno
opste kriterijume, kao $to su znacaj projekta za region, mogucnost
afirmacije opstine, raniji uspesno realizovani projekti, i slicno.
Ono S§to je zajedni¢ko za sve ove pozive jeste da ne postoji
unapred odredeni budzet za finansiranje bilo koje kategorije
kulturne delatnosti, te se ucesnici nadmecu za dobijanje nekih
pretpostavljenih sredstava, a sama kulturna politika se, iako u
okvirima strateSskih dokumenata javne politike, ipak sprovodi
na ad hoc nacin, sa ograni¢enim dometom sistemskog pristupa
finansiranju bilo kog oblika kulturne delatnosti.

U odnosu na regulisanje nacina finansiranja kulturne
delatnosti, Madarska ima jedinstven pristup izmedu Cetiri drzave
koje su predmet istrazivanja, utoliko §to je pitanje finansiranja
kulturne delatnosti poverila posebnom fondu. Fond je osnovan
Zakonom XXIII/1993 sa mandatom da podrzi stvaranje,
ocuvanje i Sirenja nacionalnih i univerzalnih kulturnih vrednosti.
Fond sprovodi projektno finansiranje, ali ne podrzava investicije
1 operativne troSkove, budu¢i da se u okviru projekata samo 5%
sredstava moze budZetirati i potroSiti na operativne troskove. Od
2010. godine propisano je da se fondu prenosi 90% procenata
poreza na loto,** ¢ime je budZet fonda znacajno uvecéan, tako da
Fond svake godine raspolaze sa 7-800 miliona forinti.

Fondom upravlja Predsednik, a tu funkciju po sluzbenoj
duznosti vrSi resorni ministar. Osim toga, Fond ima i svoj

394 http://www.skopje.gov.mk/uploads/jaBen%20moBnk%201.pdf.
395 https://www.prilep.gov.mk/javen-povik-br-01-2018/.
396 P Ineki, V. Vaspal, Country profile: Hungary, Council of Europe’ ERICarts,

Compendium of Cultural Policies and Trends in Europe, 2016, 29, https://www.
culturalpolicies.net/down/hungary 072016.pdf (pristupljeno 17.3.2018).
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Odbor, koji donosi kljuéne odluke u pogledu upravljanja
Fondom. Jednu tre¢inu ¢lanova odbora postavlja ministar, jednu
tre¢inu Madarska akademija umetnosti, a jedna tre¢ina ¢lanova
se imenuje na predlog stru¢nih udruzenja. Osim Odbora, koji
donosi klju¢ne strateSske odluke, odluke o potrosnji sredstava
donose stalna i povremena odeljenja za posebne oblike kulturne
delatnosti. Njihove ¢lanove imenuju ¢lanovi Odbora, pri ¢emu
se je za imenovanje ¢lanova odeljenja u oblasti knjizevnosti,
obrazovanja, industrijskog i umetni¢kog dizajna, arhitekture,
fotografije, filma, te narodne umetnosti, potrebno i misljenje
1 predstavnika Madarske akademije umetnosti. Programima
kulturne saradnje izmedu Srbije i Madarske izricito se predvida
pravo ucesca subjekata kulturne delatnosti iz Srbije na pojedinim
konkursima koji su u nadleznosti Nacionalnog fonda za kulturu,
Sto podvlaci znacaj bilateralnih sporazuma o kulturnoj saradnji
za obavljanje kulturne delatnosti u Madarskoj.

Osim finansiranja kulturne delatnosti iz sredstva Nacionalnog
fonda za kulturu, treba istaci da u budzetu resornog ministarstva
postoje 1 znacajna izdvajanja za biblioteke, muzeje, arhive koji
su u neposrednoj nadleznosti ministarstva. Nadalje, u Madarskoj
takode postoje budzetski transferi iz centralnog budzeta u budzete
lokalnih samouprava za ,,zadatke u oblasti kulture*. Ovi transferi
su vidljivi u okviru budzeta Ministarstva unutrasnjih poslova, i
2014. godine su obuhvatali 29.2 milijarde forinti.*"’

Kao ilustracija sredstava koja se u Madarskoj izdvajaju iz
budzeta za potrebe kulturne delatnosti nacionalnih manjina mogu
posluziti podaci iz Cetvrtog izvestaja o sprovodenju Okvirne
konvencije o zastiti nacionalnih manjina.’*® Madarska je u ovom
izvesStaju istakla da je 2013. godine raspisala javni poziv za

307 1bid., 25.

398 Council of Europe, Fourth report submitted by Hungary pursuant to Article 25,
paragraph 2 of the Framework Convention for the Protection of National Minorities,
2015,  https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTM-
Content?documentId=0900001680228a9 (pristupljeno 10.4.2018).
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pruzanje finansijske podrSke profesionalnim programima 1 radu
pozoriSta 1 organizacija koje se bave plesom. Devet pozorista
nacionalnih manjina dobila su podrsku u iznosu od 100.750.000
forinti, odnosno 322.400 evra. Osim toga, ovim organizacijama
je od 2013. godine namenjena posebna budzetska linija, iz
koje se finansiraju aktivnosti takode po javnom konkursu. Ova
budzetska linija je, na primer, u 2011. godini iznosila 108 miliona
madarskih forinti (405.684 evra), dok je 2012. godini iznosila 68
miliona forinti (231.268 evra).



Viadimir Puri¢, Ana Knezevi¢ Bojovi¢ 197

ZAKLJUCCI

Na osnovu izlozenog proucavanja pravnog okvira kulturne
delatnosti nacionalnih manjina mogu se izvesti tri grupe
koncentri€no postavljenih zaklju€aka. U najSirem krugu su
zaklju€ei koji su opsteg karaktera, kao 1 oni koji se odnose na
medunarodne i1 evropske instrumente od znacaja za kulturnu
delatnost nacionalnih manjina. Drugu grupu zakljucaka cine
oni koji proisti¢u iz uporednopravne analize kulturne delatnosti
nacionalnih manjina. Poslednja grupa zakljucaka odnosi se na
otvorena pitanja pravnog okvira kulturne delatnosti nacionalnih
manjinauRepublici Srbijiimoze se smatratisvojevrsnompolaznom
osnovom za eventualnu reformu domaceg zakonodavstva.

Kultura kao druStvena pojava moZe biti sagledana 1
odredena na mnogo nacina i sa razliCitih aspekata. Budu¢i da je
kultura slozena i viSedimenzionalna pojava koja se stalno stvara,
menja, konstituiSe 1 rekonstruiSe, ona, kao i1 delatnosti njenog
stvaranja, oCuvanja, zastite 1 promovisanja, izmicu preciznom i
jednoobraznom definisanju, a prava koja se uzivaju u odnosu na
nju 1 u vezi s njom odreduju se razli¢ito u pogledu svoje sadrzine,
karaktera, smisla, titulara i nacina ostvarivanja.

Smisao kulturnih prava i posledi¢no pravnog regulisanja
nacina njthovog ostvarivanja ogleda se u mogucnosti da se
njihovim uzivanjem i ostvarivanjem ucestvuje u kulturnom zivotu.
No, kultura i1 kulturni Zivot nisu ni jedinstveni ni jednoobrazni,
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tako da je kulturna raznolikost u tesnoj vezi s pojmom kulturni
identitet, a time 1 s konceptom kulturne zajednice, $to svoj izraz
posebno nalazi u pravnom odredenju pojma nacionalne manjine.

Sli¢no kao 1 pojam kultura, 1 pojam nacije moZze biti sagledan
1odreden na mnogo nacina i sa razlicitih aspekata, §to tom pojmu,
narocito u pravnom smislu donekle odrice moguénost konciznog
1 opSteprihvacenog definisanja. Medutim, ¢ak 1 pri izostanku
konciznog definisanja tog pojma, jasno je, §to je i u teoriji uoceno,
da je kultura u srediStu bilo kakvog pokuSaja odredivanja tog
pojma. Otuda 1 ne ¢udi $to se na osnovu razli¢itih odredbi koje
se odnose na nacionalne manjine i shvatanja u medunarodnom
pravu, uprkos cinjenici da ne postoji obavezujuce odredenje
nacionalne manjine, moze zakljuciti da kultura ima izrazeniji
znaCaj u odnosu na ostale objektivne kriterijjume na osnovu
kojih se procenjuje postojanje nacionalne manjine, te da u paleti
manjinskih prava koja se jamc¢e medunarodnim aktima, pravo
na negovanje sopstvene kulture i tradicije €ini srZ manjinske
zaStite. U tom smislu, kulturne delatnosti nacionalnih manjina su
od ogromnog znacaja za oCuvanje 1 razvoj manjinskih identiteta.

Stokao posledica &injenice dani kultura, ani pojam nacionalne
manjine nisu precizno 1 u potpunosti medunarodnopravno
obavezuju¢e odredeni, Sto zbog Cinjenice da se reguliSu kako
medunarodnim aktima koji su posveceni kulturnim pravima
1 kulturi uopste, tako i onima koji su posveceni nacionalnim
manjinama, 1 to univerzalnim, regionalnim, bilateralnim, pa
Cak 1 aktima ,,mekog prava“, kulturne delatnosti, a narocito
kulturne delatnosti nacionalnih manjina, odreduju se u Sirokom
luku. Nacelno, kulturne delatnosti se u medunarodnom pravu
odreduju kao one delatnosti koje sadrze ili prenose kulturne
izraze, izraze koji su rezultat kreativnosti ne samo pojedinaca, veé
1 grupa 1 drusStva, 1 koji imaju kulturni sadrzaj koji se odnosi na
simboli¢no znacenje, umetnicku dimenziju i kulturne vrednosti
koje izrazavaju kulturni identitet. Kulturne delatnosti nacionalnih
manjina se u razli¢itim medunarodnim instrumentima odreduju
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ili nacelno, podvodec¢i se pod pojam kulturni zivot manjine,
zapravo kao ocuvanje i razvijanje manjinske kulture i zaStita
tradicije 1 kulturnog nasleda, ili preciznije, kao kulturne aktivnosti
u uzem smislu 1 aktivnosti u vezi s kulturnim ustanovama, a
Sto summa summarum obuhvata osnivanje subjekata u kulturi,
izdavacku delatnost manjina, nastupe profesionalnih i amaterskih
kulturno-umetnickih drustava, organizaciju kulturno-umetnickih
manifestacija, ocuvanje kulturne bastine manjina 1 kulturnu
autonomiju manjina. Medunarodnopravno uredenje kulturnih
delatnosti nacionalnih manjina praceno je propisivanjem obaveza
drzava da stvaraju uslove za njihovo obavljanje, §to podrazumeva
1 materijalnu pomo¢ njihovom odvijanju i javnom izvodenju, kao
1 razli¢ite oblike medudrzavne saradnje u oblasti kulture.

U kompleksnom rezimu univerzalnih 1 regionalnih
instrumenata kojima se reguliSu kultura i kulturna prava, kao 1
manjinska prava, i Evropska unija ima znacajnu ulogu. Zapravo,
Evropska unija nema nadleznosti u pogledu harmonizacije ili
priblizavanja zakonodavstava drzava clanica kako u oblasti
kulture, tako ni u vezi s pravnim polozajem nacionalnih
manjina. Medutim, s jedne strane, na osnovu nadleznosti
zabrane diskriminacije koja je, izmedu ostalog normativno blize
uredena 1 Direktivom 2000/43/EC kojom se sprovodi nacelo
jednakog tretmana lica bez obzira na njihovo rasno ili etnicko
poreklo 1, s druge strane, na osnovu sistemskog okvira kojim
se izriCito predvida da Unija poStuje kulturnu, versku 1 jezicku
raznovrsnost u pitanjima koja su u njenoj nadleznosti, Sto je
predvideno Poveljom o osnovnim pravima, kao i na osnovu
odredbe primarnog prava prema kojoj Unija ima nadleznost
za sprovodenje aktivnosti u cilju podrzavanja, koordiniranja
ili dopune aktivnosti drzava c¢lanica, a $to se odnosi i na
oblast kulture, Evropska unija je stekla moguénost da uti¢e na
ostvarivanje kulturnih delatnosti nacionalnih manjina. To se u
pogledu drzava clanica u prvom redu vrsilo ne pravnim, vec
aktima ,,mekog prava‘“, merama politi¢ke 1 funkcionalne prirode
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koje su posebno dosle do izraZzaja u medusobnom uskladivanju
razli¢itih oblasti kulturne politike, uz jasan cilj oCuvanja nasleda
itradicije, kao i stvaranja i stvaralackih procesa, dok se u procesu
pridruzivanja, na osnovu kriterijuma iz Kopenhagena odvijalo
1 odvija posredstvom pracenja napretka drzava kandidata i u
vezi sa zaStitom manjina koja je tim kriterijumima propisana
na osnovu izvesStaja Evropske komisije Sto je, uprkos ad hoc
pristupu, pomanjkanju regulatornog okvira o manjinama i
duplim standardima, imalo 1 pozitivne efekte.

I

Uporednopravni okvir kulturne delatnosti nacionalnih
manjina odlikuje visok stepen razli¢itosti kako u pogledu
odredivanja pravnog pojma nacionalne manjine, kao prethodnog
pitanja od Cijeg reSavanja donekle zavisi i1 regulisanje kulturne
delatnosti nacionalnih manjina, tako i u pogledu pravnih akata
kojima su kulturne delatnosti nacionalnih manjina regulisane.
Naime, u drzavama koje su odabrane za uporedni prikaz
postoje dva modela odredenja nacionalne manjine — Republika
Hrvatska, Madarska 1 Makedonija opredelile su se da svojim
pravnim aktima, ustavima i zakonima, izri¢ito navedu koje se
grupe smatraju nacionalnim manjinama, pri ¢emu Hrvatska
1 Madarska ureduju 1 mogucnost da 1 druge grupe koje nisu
poimenice navedene steknu takav status, dok je u Republici
Srbiji pojam nacionalne manjine odreden opisnom definicijom.
Kulturna delatnost nacionalnih manjina je takode u uporednom
pravu regulisana na dva nacina — iskljuc¢ivo zakonima kojima se
reguliSe kultura (Makedonija), ili kako zakonodavstvom kojim
se ureduje kultura, tako 1 zakonodavstvom kojim se ureduje
pravni polozaj nacionalnih manjina. S druge strane, u pojedinim
drzavama postoji kodifikacija zakonodavstva u oblasti kulture
(Srbija, Makedonija), dok se u preostalim analiziranim sistemima
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oblast kulture reguliSe ve¢im brojem zakona. Pristup prema kome
se kulturna delatnost reguliSe ve¢im brojem zakona koji regulisu
razlicite oblasti drustvenog zivota moze da rodi pitanje reSavanja
eventualnog konflikta normi koji, zbog znacaja koji kultura ima u
odredenju pojma nacionalne manjine, treba resavati na nacin da
su zakonski akti kojima je regulisan polozaj manjina lex specialis
u odnosu na sistemska reSenja u oblasti kulture.

Cinjenica da u uporednom pravu postoje razli¢iti modaliteti
regulisanja kulturne delatnosti nacionalnih manjina, uz
preovladuju¢i model svojevrsnog ,,duplog koloseka®, odnosno
pristupa prema kome je kulturna delatnost nacionalnih manjina
regulisana kako manjinskim zakonodavstvom, tako i zakonima
u oblasti kulture, ne rezultira medutim u potpuno separatnom
pravnom rezimu kulturne delatnosti nacionalnih manjina 1 u
velikim razlikama u ostalim pitanjima u vezi s normativnim
uredenjem takve delatnosti. Naime, bez obzira na razlicite
modalitete regulisanja ove problematike, u svim analiziranim
sistemima koji su se opredelili za eksplicitno zakonsko
odredenje javnog (opSteg) interesa u kulturi, kulturna delatnost
nacionalnih manjina je prepoznata kao jedan od elemenata tog
interesa. Stavise, iako ne postoji jedinstvena definicija takvih
delatnosti, jer pojmovi u vezi s kulturom, kao Sto je istaknuto,
izmiCu jasnom 1 preciznom pravnom odredivanju, one se
najpre ciljno, u sklopu ukupne kulturne delatnosti, odreduju
kao delatnosti oCuvanja, unapredivanja, razvoja 1 iskazivanja
kulturnog identiteta, uz visok stepen konvergencije zakonskih
reSenja kojima se poimenice odreduju opsti oblici kulturne
delatnosti u koje se najcesce svrstavaju: knjizevno, muzicko,
likovno, pozorisno, plesno stvaralastvo i umetnost, ali i delatnosti
pojedinih subjekata kulture.

Subjekti kulturne delatnosti nacionalnih manjina, posmatrano
u uporednopravnom okviru, mogu biti odredeni po dva osnova
— kao subjekti kulture u smislu opsteg pravnog rezima kulture i
zakonodavstva kojim je kultura regulisana 1 kao posebni subjekti
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kulturne delatnosti nacionalnih manjina. U prvom slucaju, bilo
da se izri¢ito navode u zakonskim propisima, bilo da se iz njih
posredno moze izvesti takav zaklju¢ak, u svim analiziranim
sistemima subjekti kulturne delatnosti su javne i privatne ustanove
kulture, udruzenja, druga pravna lica i organizacije u kulturi 1
individualni umetnici koji, ukoliko je to ciljevima projekta koji
obavljaju ili kojim konkuriSu odredeno, mogu biti u izvesnom
Sirem smislu ,,subjekti kulturne delatnosti nacionalnih manjina®.
U drugom slucaju posebni subjekti kulturne delatnosti nacionalnih
manjina su oni organizacioni oblici u kojima inaCe postoje
subjekti u kulturi, ali koji su svojim osnovnim aktima odredeni
kao ,,manjinski“, odnosno ¢iji su osnivaci iz reda nacionalnih
manjina. Takvo razlikovanje, kada su u pitanju ustanove, moze
biti posledica eventualnog postojanja institucionalnih aranzmana
neteritorijalne kulturne autonomije koji mogu biti osnivaci takvih
ustanova, ili na koje se mogu preneti osnivacka prava nad takvim
ustanovama, u slucaju da su njihovi osnivaci bili drzava ili neki
nizi nivoi politiCko-teritorijalnog organizovanja vlasti. Ovo
razlikovanje takode moze biti od znacaja u pogledu finansiranja
kulturne delatnosti nacionalnih manjina.

Neteritorijalna kulturna autonomija podrazumeva etno-
kulturne samoupravne institucije koje nisu deo teritorijalno
odredene vlasti 1 koje poseduju odredene materijalne i
autoritativne resurse. Institucionalni aranZmani neteritorijalne
kulturne autonomije oli¢eni su u postojanju rukovodecih tela koja
su nosioci odredenih javnih funkcija i ovlaS¢enja. Takva tela koja
postoje u Madarskoj i Srbiji, a donekle i u sasvim ograni¢enom
smislu, u Hrvatskoj, mogu biti osnivac¢i kulturnih ustanova
manjina, mogu imati savetodavne funkcije 1 biti nosioci odredenih
javnih ovlas¢enja u oblasti kulture i kulturne delatnosti nacionalnih
manjina. Posebno je vaZno ista¢i da ona mogu odlucivati o
finansiranju kulturne delatnosti nacionalnih manjina sredstvima
koja su im prethodno dodeljena iz javnih izvora, ili ucestvovati
u procesu odlucivanja, izmedu ostalog, i o finansiranju kulturne
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delatnosti nacionalnih manjina sredstvima iz javnih izvora.
Drzave koje su odabrane za uporedni prikaz predvidele
su u svojim zakonodavstvima finansiranje kulturne delatnosti
nacionalnih manjina sredstvima iz javnih izvora, §to je u skladu
s njihovim medunarodnim obavezama da stvaraju uslove za
obavljanje takvih delatnosti. Javni izvori iz kojih se finansiraju
kulturne delatnosti nacionalnih manjina opredeljeni su kako
na drzavnom, tako i na nivoima teritorijalne decentralizacije,
jer u svim analiziranim sistemima i odgovaraju¢i oblici
lokalne samouprave, a u Srbiji 1 teritorijalne autonomije, imaju
nadleznost u oblasti kulture, ukljucujuci i one koje se odnose
na finansiranje kulturne delatnosti nacionalnih manjina. Forma
finansiranja je uglavnom programsko-projektna, pri ¢emu se
na osnovu utvrdenih programa vrsi institucionalno finansiranje
javnih ustanova, dok se pak na osnovu utvrdenih ciljeva,
u konkursnoj proceduri, vrSi projektno finansiranje drugih
subjekata kulturne delatnosti nacionalnih manjina. U donoSenju
odluka o finansiranju u€estvuju nezavisne komisije 1 veca, ali
su za sprovodenje konkursnih procedura prvenstveno nadlezni
organi uprave. Nesto drugaciji model poznaje zakonodavstvo
Madarske u kojoj takve postupke sprovode odgovarajuci
fondovi 1 zakonodavstvo Hrvatske koje je finansiranje kulturne
delatnosti nacionalnih manjina donekle izdvojilo iz opSteg
rezima poveravaju¢i ga, bar na drzavnom nivou, Savetu za
nacionalne manjine u ¢ijem radu participiraju 1 predstavnici
veca nacionalnih manjina. Projektno finansiranje kulturnih
delatnosti nacionalnih manjina sa sobom nosi rizik proliferacije
projekata koji se podnose na konkursima, $to, u uslovima
ogranicenih finansijskih moguc¢nosti, u praksi moze rezultirati
finansiranjem veceg broja projekata u manjim iznosima, a $to ne
ide u prilog odrzivosti kulturne delatnosti nacionalnih manjina.
Ujedno, projektno finansiranje iziskuje preciznije utvrdivanje
merila odabira projekata, a narocito njihovu kvantifikaciju, kao
1 tacno utvrdivanje minimalnih 1 maksimalnih iznosa finansijske
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podrske 1 okvirnog broja projekata koji ¢e biti podrzani iz javnih
izvora, a u skladu sa standardima dobrog projektnog upravljanja.
To, nadalje, podrazumeva i unapredenje sistema i delotvornih
mehanizama kontrole nad sprovodenjem podrzanih projekata, a
Sto se kao otvoreno pitanje javlja u bezmalo svim analiziranim
sistemima.

111

Pravni okvir kulturne delatnosti nacionalnih manjina u
Republici Srbiji omogucéava ostvarivanje medunarodnih standarda
1 obaveza Republike Srbije u toj oblasti 1 ne odstupa od uporednih
reSenja. Stavise, moglo bi se ista¢i da je u pojedinim elementima
jasniji 1 precizniji u odnosu na uporedna zakonodavstva. S druge
strane, pojedina reSenja mogu izazvati nedoumice 1 iziskuju blize
normativno regulisanje. Rec¢ je o uredenju pojmova i postupaka
prenosa osnivackih prava i ,ustanova od posebnog znacaja
za nacionalnu manjinu®, polozaja takvih ustanova u sistemu
finansiranja, podeli nadleznosti izmedu razlicitih nivoa politi¢ko-
teritorijalnog organizovanja vlasti, narocito u pogledu finansiranja
kulturne delatnosti nacionalnih manjina, kao 1 o odredenim
upravno-procesnim  elementima  sprovodenja  konkursnog
finansiranja 1 sufinansiranja projekata u kulturi, a u skladu sa
nalazima 1 misljenjima iznetim u ovoj studiji.
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op. 31/98,49/03, 82/05,24/07,116/10,47/11,51/11,136/12,23/13,
187/13,44/14, 61/15, 154/15 n 39/16 - Omtyka Ha YCTaBHHOT Cy/I
Ha PM, V. 6p. 196/2007 ox 16.1.2008 rox., o6jaibena y Cry:xOeH
BecHUK Ha PernyOrmka Maxenonuja, Op. 15/2008.

3akoHOT 3a My3euTte, CiryOeH BecHUK Ha PenyOnuka Makenonmuja,
op. 66/04, 89/08, 116/10, 51/11, 88/15, 152/15 n 39/16.

3aKoHOT Ha JIOKaJIHaTa camoyIipana, City>kOeH BecHUK Ha PerryOnuka
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Maxkenonuja, 6p. 5/2002.
YeraBor Ha PeryOnmika Makenonuja, City»xOeH BecHUK Ha PerryOrmika
Makenonuja, 6p. 52 o 22 nHoemspu 1991 romuna.

SRBIJA

Odluka Ustavnog suda Republike Srbije, 1Uz-882/2010, Sluzbeni
glasnik RS br. 20/2014.

Program kulturne saradnje izmedu Ministarstva kulture 1 informisanja
Republike Srbije 1 Ministarstva kulture Republike Albanije za
period 2017-2021, Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori,
br. 1/17.

Program saradnje u oblasti obrazovanja, nauke i kulture izmedu Vlade
Republike Srbije 1 Vlade Madarske za period od 2018. do 2020.
godine.

Resenje br. 401-01-141/2017-03 o dodeli sredstava za sufinansiranje
projekata u oblasti likovne, primenjene 1 vizuelne umetnosti,
dizajna 1 arhitekture.

Resenje broj 137-451-67/2017-04 o raspodeli sredstava na osnovu
Konkursa za finansiranje -sufinansiranje programa i projekata od
znacaja za kulturu 1 umetnost nacionalnih manjina —nacionalnih
zajednica u AP Vojvodini u 2017. godini u okviru razdela 06,
izvor finansiranja 01 00 — Prihodi iz budzeta programska
aktivnost 10011001 - Podrska kulturnoj delatnosti nacionalnih
manjina i programska aktivnost 12031003 - Podrska razvoju
knjizevnog stvaralastva i izdavastva.

Resenje broj 401-01-136/2017-03 o dodeli sredstava za sufinansiranje
projekata u oblasti kulturnih delatnosti nacionalnih manjina u
Republici Srbiji

Resenje broj 6-4/2017-600-11 o dodeli sredstava za finansiranje i
sufinansiranje na osnovu javnog konkursa u kulturi — negovanje
tradicije u umetnickom stvaralaStvu u 2017. godini.

Sporazum izmedu Savezne vlade SR Jugoslavije 1 Vlade Rumnunije



224 Pravni okvir kulturne delatnosti nacionalnih manjina

o saradnji u oblasti zaStite nacionalnih manjina, Sluzbeni list
SCG - Medunarodni ugovori, br. 14/2004.

Sporazum izmedu Srbije i Crne Gore i Republike Hrvatske o zastiti
srpske 1 crnogorske nacionalne manjine u Republici Hrvatskoj 1
hrvatske nacionalne manjine u Srbiji i Crnoj Gori, Sluzbeni list
SCG — Medunarodni ugovori, br. 3/2005.

Sporazum izmedu Srbije 1 Crne Gore 1 Republike Madarske o zastiti
prava madarske nacionalne manjine koja zivi u Srbiji i Crnoj Gori
1 srpske nacionalne manjine koja zivi u Republici Madarskoj,
Sluzbeni list SCG - Medunarodni ugovori, br. 14/2004.

Sporazum izmedu Srbije i Crne Gore i Republike Makedonije o zastiti
srpske 1 crnogorske nacionalne manjine u Republici Makedoniji
1 makedonske nacionalne manjine u Srbiji 1 Crnoj Gori, Sluzbeni
list SCG — Medunarodni ugovori, br. 6/2005.

Uredba o kriterijumima, merilima i na¢inu izbora projekata u kulturi
koji se finansiraju 1 sufinansiraju iz budzeta Republike Srbije,
autonomne pokrajine, odnosno jedinica lokalne samouprave,
Sluzbeni glasnik RS, br. 105161 112/17.

Ustav Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 98/2006.

Zakon o bibliotecko-informacionoj delatnosti, Sluzbeni glasnik RS,
br. 52/11

Zakon o izboru narodnih poslanika, SI. glasnik RS, br. 35/2000,
57/2003 - odluka USRS, 72/2003 - dr. zakon, 75/2003 - ispr.
dr. zakona, 18/2004, 101/2005 - dr. zakon, 85/2005 - dr. zakon,
28/2011 - odluka US, 36/2011 i 104/2009 - dr. zakon.

Zakon o izdavanju publikacija, Shzbeni glasnik RS, br. 37/91 , 53/93 - dr.
zakon, 67/93 - dr. zakon, 48/94 - dr. zakon, 135/04 , 101/05 - dr. zakon.

Zakon o javnim sluzbama, SI. glasnik RS, br. 42/91, 71/94, 79/2005 -
dr. zakon, 81/2005 - ispr. dr. zakona, 83/2005 - ispr. dr. zakona 1
83/2014 - dr. zakon.

Zakon o kinematografiji, Sluzbeni glasnik RS, br. 99/1112/12 —ispravka.

Zakon o kulturi, SI. glasnik RS, br. 72/20009.

Zakon o kulturnim dobrima, Sluzbeni glasnik RS, br. 71/94, 52/11-dr.
zakon, 52/11-dr. zakon, 99/11-dr. zakon.
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Zakon o lokalnoj samoupravi, S glasnik RS, br. 129/2007, 83/2014 -
dr. zakon 1 101/2016 - dr. zakon.

Zakon o nacionalnim savetima nacionalnih manjina, SI. glasnik RS,
br. 72/2009 120/2014 - odluka US.

Zakon o obaveznom primerku publikacija, Sluzbeni glasnik RS, br.
52/11113/16.

Zakon o opStem upravnom postupku, Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2016.

Zakon o politickim strankama, SI. glasnik RS, br. 36/2009 1 61/2015 -
odluka US.

Zakon o potvrdivanju Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, si.
glasnik RS - Medunarodni ugovori, br. 70/2007.

Zakon o potvrdivanju Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih
manjina, SL. list SRJ - Medunarodni ugovori, br. 6/98.

Zakon o potvrdivanju Sporazuma izmedu Saveta ministara Srbije
1 Crne Gore 1 Vlade Republike Madarske o saradnji u oblasti
obrazovanja, nauke, kulture, omladine 1 sporta, Sluzbeni glasnik
RS - Medunarodni ugovori, br. 38/2009.

Zakon o potvrdivanju sporazuma izmedu Savezne vlade Savezne
Republike Jugoslavije 1 Vlade Republike Hrvatske o saradnji
u oblasti kulture 1 prosvete, Sluzbeni list SRJ - Medunarodni
ugovori, br. 12/2002.

Zakon o potvrdivanju sporazuma izmedu Savezne vlade Savezne
Republike Jugoslavije 1 Vlade Republike Makedonije o saradnji
u oblasti kulture, obrazovanja i sporta, Sluzbeni list SRJ -
Medunarodni ugovori, br. 1/98

Zakon o ratifikaciji Evropske povelje o regionalnim ili manjinskim
jezicima, SI. list SCG - Medunarodni ugovori, br. 18/2005.

Zakon o ratifikaciji Medunarodnog pakta o gradanskim 1 politickim
pravima, Sluzbeni list SFRJ, br. 7/1971.

Zakon o utvrdivanju nadleznosti Autonomne pokrajine Vojvodine,
Sluzbeni glasnik RS, br. 99/2009 1 67/2012 - odluka US.

Zakon o zastiti prava i1 sloboda nacionalnih manjina, S/. list SRJ, br.
11/2002, SL. list SCG, br. 1/2003 - Ustavna povelja i SI. glasnik
RS, br. 72/2009 - dr. zakon 1 97/2013 - odluka US.



