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Odnos izmedu neteritorijalne
manjinske i teritorijalne lokalne
samouprave

Rezime: Ovaj rad se bavi odnosom izmedju neteritorijalne ma-
njinske i teritorijalne lokalne samouprave. U mnogim drzavama
u kojima postoje neteritorijalni manjinski aranZmani, oni su us-
postavljeni i na lokalnom nivou Sto otvara pitanja organizacione
strukture i nacina konstituisanja, pravnog polozaja, ovlas¢enja
i odnosa izmedu takvih tela i organa lokalne samouprave. Za-
kljucak je da takva tela, za razliku od lokalnih organa, nemaju
potpuni predstavnicki karakter i da postoje inherentni limiti
ovlasc¢enjima koja im mogu biti dodeljena, a sto posebno vaizi
za regulatorna ovlascenja.

Klju€ne rijeci: neteritorijalna manjinska samouprava, lokalna
samouprava, javna ovlaséenja, uporedno pravo.

Samostalno upravljanje i odlucivanje u poslovima od zna-
Caja za personalno i teritorijalno odredene zajednice stanovnis-
tva stara je pojava u istoriji prava. Dok je samostalno upravljanje
i odlucivanje u poslovima od znacaja za teritorijalno odredene
zajednice stanovni$tva teorijski uobli¢eno i normativno razra-
deno kroz koncept lokalne samouprave, dotle je neteritorijalna,
personalno zasnovana, samouprava, uz izvesne izuzetke koji se
odnose na samoupravu crkava i verskih zajednica, upravo zbog
razlicitih karakteristika kolektiviteta koji su je uzivali, ili uziva-
ju, ostala bez znacajnihih teorijskih sagledavanja i utemeljenja,
uz velike razlike koje u pogledu organizacine strukture, obima,
sadrzine i pravne prirode takve samouprave, postoje u njenom
normativnom regulisanju u uporednom pravu.

Poslednjih decenija neteritorijalna personalna samoupra-
va ustanovljava se u vecem broju drzava istocne i jugoistocne
Evrope u korist manjinskih nacionalnih zajednica (nacionalnih
manjina) i ostvaruje se posredstvom posebno izabranih tela
koja su uspostavljena na razli¢itim nivoima politi¢ko-teritori-
jalnog organizovanja javne vlasti u ¢ijoj su nadleznosti i odre-
dena pitanja drustvenog zivota od znacaja za ostvarivanje pra-
va i pravni poloZaj nacionalnih manjina. Upravo takva reSenja
namecéu potrebu produbljenijeg sagledavanja odnosa izmedu
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neteritorijalne manjinske samouprave i lokalne samouprave sto se odnosi na pitanja kon-
stituisanja tela posredstvom kojih se ostvaruje neteritorijalna samouprava na lokalnom
nivou, njihovog odnosa sa organima lokalne samouprave i, naposletku, sadrzine prava na
jedan i drugi vid samouprave, Prvi korak u takvoj analizi je pojmovno razgranicenje nete-
ritorijalne i lokalne samouprave.

POJMOVNO RAZGRANICENJE

Lokalna samouprava je stara istorijska pojava i njene korene treba traziti u postoja-
nju slobodnih gradova koji su u doba feudalizma bili oslobodeni feudalnih nameta. Tokom
vremena, lokalna samouprava je od svojevrsne povlastice koja je postojala u doba feu-
dalizma dobila i dublje demokratsko znacenje, jer sustinski podrazumeva mogucnost da
lokalno stanovnis$tvo, posredstvom svojih organa, samo odlucuje o pitanjima od lokalnog
znacaja. Buduéi da lokalno stanovni$tvo samo odlucuje o pitanjima od lokalnog znacaja,
lokalna samouprava uziva izvestan stepen samostalnosti u odnosu na centralnu vlast i na
taj nacin je i ogranicava.

U politickoj i pravnoj teoriji lokalna samouprava se odreduje kao oblik upravljanja i od-
ludivanja na uzoj teritoriji u okviru drzave koja predstavlja lokalnu zajednicu i to od strane
njenih stanovnika koji takvo upravljanje i odlucivanje vr$e neposredno ili preko svojih slo-
bodno izabranih predstavnika u svojim organima.' Lokalna samouprava je kao pojava koja
ima i svoje dublje demokratsko znacenje regulisana i odredenim medunarodnopravnim akti-
ma. Prema Evropskoj povelji o lokalnoj samoupravi, lokalna samouprava podrazumeva pra-
vo i osposobljenost lokalnih vlasti da, u granicama zakona, reguli$u i rukovode odredenim
delovima javnih poslova, na osnovu sopstvene odgovornosti i u interesu lokalnog stanovnis-
tva, a principi lokalne samouprave utvrduju se drzavnim zakonodavstvom i, gde je moguce,
ustavom.?U odredivanju pojma lokalne samouprave sve vise se istice da je ona i pravo gra-
dana, pa, tako shvatena, lokalna samouprava predstavlja pravo gradana i njihovih lokalnih
zajednica da sami upravljaju javnim poslovima koji su od interesa za lokalno stanovnistvo.

Da bi lokalna samouprava zaista postojala i bila delotvorna, da bi je zaista ¢inilo od-
lucivanje o poslovima koji su od neposrednog, zajednickog i opsteg interesa za lokalno
stanovnistvo, potrebno je da budu ispunjeni odredeni kriterijumi, odnosno da lokalna sa-
mouprava ima sledeca obelezja: 1. da su ustavom ili zakonom opredeljeni samoupravni
lokalni poslovi koje lokalni organi obavljaju bez upliva centralnih organa, ali uz moguénost
centralnih organa da vrse kontrolu da li se takvi poslovi obavljaju u skladu sa zakonom; 2.
da gradani o takvim poslovima odluc¢uju neposredno, ili da biraju svoje predstavnike koji
u njihovo ime i za njihov racun odlucuju o poslovima od lokalnog znacaja; 3. da su lokalni
organi vlasti organizaciono i personalno samostalni; 4. da postoje finansijska sredstva za
obavljanje poslova od lokalnog znacaja koja lokalna samouprava moze da ostvari i iz samo-
stalnih prihoda i 5. da postoje mehanizmi zastite prava na lokalnu samoupravu.3

Za razliku od lokalne teritorijalne samouprave, neteritorijalna samouprava podrazu-
meva samoupravu grupe osoba kroz sub-drzavni entitet sa neteritorijalnim karakterom

' P. Mapxkosuh, Yemasno npaso u norumuuke uncmumyyuje, beorpam, 1995, 496

2 Tekst Povelje dostupan na https://rm.coe.int/168007a088; Pristupljeno 23.aprila 2018.
3 P. Mapokosuh. 499
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u stvarima koje se smatraju vitalnim za odrzavanje i reprodukeiju njihovih distinktivnih
kulturnih osobenosti koje mogu da se odnose na jezik, kulturu, religiju ili obicaje odrede-
nih grupa.* Ako se pod sub-drzavnim entitetom podrazumeva institucionalni okvir, zapra-
vo telo/a posredstvom koga/jih se takva samouprava ostvaruje, onda izloZzeno odredenje,
upucuje da se fokus istrazivanja usmeri na pitanja kakvi su organizaciona struktura i na¢in
konstituisanja, pravni polozaj, ovlaséenja i odnosi izmedu takvih tela i organa lokalne sa-
mouprave, kao i $ta zaista ¢ini sadrzinu oba vida samouprave, a time i prava na njih.

ORGANIZACIONA STRUKTURA I NACIN KONSTITUISANJA

Prema strukturi, lokalna samouprava moze da bude organizovana kao jednostepena,
dvostepena, pa ¢ak i viSestepena. U jednostepenoj lokalnoj samoupravi postoji samo jedan
tip lokalne zajednice. Dvostepena lokalna samouprava podrazumeva postojanje dva tipa
jedinica lokalne samouprave, pri ¢emu Sire jedinice lokalne samouprave u svom sastavu
obuhvataju i uze, odnosno nize jedinice. Istovetno je i sa trostepenom lokalnom samoupra-
vom koju, kao §to joj i sam naziv govori, sacinjavaju tri tipa jedinica lokalne samouprave.
Sistem vlasti i odnosi izmedu lokalnih organa uslovljavaju i na¢in njihovog konstituisanja.

U uporednom pravu postoje razli¢ita reSenja u pogledu organizacione strukture tela
posredstvom kojih se ostvaruje neteritorijalna samouprava. Nacelno posmatrano, organi-
zaciona struktura takvih tela moze biti centralizovana, zapravo moguce je da postoji samo
jedno centralno tela posredstvom koga se u ¢itavoj drzavi ostvaruje neteritorijalna samo-
uprava nacionalne manjine (Finska, Srbija), a moZe biti i necentralizovana, tako da se
ostvaruje posredstvom veéeg broja tela koja se organizuju na razlic¢itim nivoima (Slovenija,
Madarska, Hrvatska). U daljem tekstu analiza ée biti usmerena upravo na takve primere.

Madarski Ustavs u ¢lanu XIX, stav 2. jasno propisuje da nacionalnosti imaju pravo da
ustanove svoju samoupravu na lokalnom i nacionalnom nivou. Zakon CLXXIX o pravima
nacionalnosti iz 2011. godine® u paragrafu 50, stav 1. precizira da se lokalne manjinske
samouprave uspostavljaju u naseljima, gradovima i gradskim distriktima, a regionalne u
glavnom gradu i u okruzima (ali ih zakon zajedno oznacava izrazom ,lokalne samoupra-
ve®). Sve samouprave, dakle kako lokalne, tako i drzavna, obrazuju se na istovetan naéin
- izborima. Prema paragrafu 53. Zakona CLXXIX samo bira¢i koji su upisani u registar,
odnosno manjinski biracki spisak, mogu da glasaju. Upis u spisak vrsi se za lica koja imaju
pravo da glasaju na lokalnim izborima, koja su pripadnici priznatih nacionalnih manjina
i koja izjave da su posvecena manjini u smislu koji je odreden tim Zakonom i po proce-
duri ustanovljenoj Zakonom o izbornom postupku.” Prema vazeéem Zakonu CLXXIX o
pravima nacionalnosti, sve manjinske samouprave, bilo lokalne, bilo drzavna, imaju isti
pravni status, formiraju se na istovetan nacin i medu njima, prema odredbama paragrafa
76, st. 4.15. nema hijerarhijskog odnosa. Zakon je utvrdio i uslov za obrazovanje lokalnih
manjinskih samouprava. Prema paragrafu 56, st. 1.1 2. izbori za lokalne manjinske samo-
4 Online Compendium Autonomy Arrangements in the World, January 2016, www.world-
autonomies.info (pristupljeno 4.maja 2018.).

Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.).

¢ Organski zakon o pravima nacionalnosti CLXXIX/ 2011 (2011. évi CLXXIX. torvény a
nemzetiségek jogairdl, Magyar K6z16ny, 2011-12-19, vol. 154, pp. 37866-37850).

7 2013. évi XXXVI. térvény a valasztasi eljarasrol.
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uprave Ce biti odrzani ako na lokalitetu ima najmanje trideset pripadnika manjine prema
rezultatima popisa stanovnis$tva u pogledu nacionalne pripadnosti, odnosno deset pripad-
nika manjine u slucaju regionalne samouprave. Opsti izbori za sve manjinske samouprave
odrZavaju se istog dana kada i lokalni izbori.

SloZena organizaciona struktura neteritorijalnih manjinskih samoupravnih aran-
Zmana postoji i u Sloveniji i Republici Hrvatskoj, ali sa nesto drugacijim karakteristikama
u odnosu na madarski model. Sli¢no kao i u Madarskoj, i u Republici Hrvatskoj pripadnici
nacionalnih manjina mogu izabrati ve¢a nacionalnih manjina u jedinicama lokalne samo-
uprave u kojima zivi odredeni broj pripadnika manjina. Prema ¢lanu 24, stav 1. Ustavnog
zakona o pravima nacionalnih manjina,® u jedinicama samouprave na ¢ijem podrudju pri-
padnici pojedine nacionalne manjine uéestvuju sa najmanje 1,5% u ukupnom stanovnis-
tvu, u jedinicama lokalne samouprave na ¢ijem podrudcju Zivi vise od 200 pripadnika poje-
dine nacionalne manjine, kao i u jedinicama podruéne (regionalne) samouprave u kojima
7ivi vi$e od 500 pripadnika nacionalne manjine, pripadnici svake takve nacionalne manji-
ne 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 takve jedinice lokalne samoupra-
ve bira predstavnik nacionalne manjine. Clanovi ve¢a nacionalnih manjina i predstavnici
nacionalnih manjina biraju se na neposrednim izborima na kojima aktivno birac¢ko imaju
punoletni hrvatski drzavljani, pripadnici nacionalnih manjina koji imaju prebivaliste na
podrudju jedinice samouprave u kojoj se vece bira.? Prema ¢lanu 12. Zakona o registru
biraca," evidencija svih biraca, izmedu ostalog, sadrzi i podatak o nacionalnosti.” Izbori za
veca nacionalnih manjina ne odrzavaju se istovremeno s lokalnim izborima. U komentari-
ma takvog reSenja istice se da bi bilo nuzno da se izbori sprovode istog dana kada i redovni
izbori za tela lokalne i regionalne samouprave, jer bi se iskljucivo na taj na¢in postigao veci
odziv biraca, povecao broj i dostupnost birackih mesta i smanjila moguénost stigmatiza-
cije pripadnika nacionalnih manjina prilikom izbora, odnosno omogucilo pripadnicima
nacionalnih manjina koji se evidentno osecaju oznac¢enim zbog odlaska na biralista na
dan kada glasaju samo manjine, da ostvare svoje demokratsko pravo, a izbori bi postali
jevtiniji uz rasterecenje drzavnog budzeta.* U hrvatskoj politikoloskoj literaturi ukazuje
se da ¢injenica da se ovi izbori organizuju odvojeno od lokalnih izbora, izmedu ostalog, za

Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina, Narodne novine, br. 155/02, 47/10, 80/10, 93/11.
U istom smislu i A. Petricusic¢, ,,Vijeca nacionalnih manjina, Institucija upitnog legitimiteta i
uglavnom neostvarene nadleznosti“, Revus, 17/2012, 100.
10" Narodne novine, br. 144/12.
U slucaju da evidencije na kojima se zasniva upis u registar birata ne sadrze podatke o
nacionalnosti,¢lan 15. tog Zakona propisuje da se taj podatak u registar upisuje na osnovu
izjave biraca pred nadleznim organom drzavne uprave, a re¢ je o organima drzavne uprave u
zupanijama. Zakon predvida u ¢lanu 24. da svaki gradanin ima pravo da pregleda svoj upis u
registar biraca, da trazi njegovu dopunu ili izmenu tokom ¢itave godine, a u vreme raspisanih
izbora najkasnije 10 dana pre dana odredenog za odrzavanje izbora.
A. Petricusi¢, ,,Non-Territorial Autonomy in Croatia“, in: Managing Diversity Through Non-
Territorial Autonomy: Assessing, Advantages, Deficiencies and Risks (ed. T. Malloy, A. Osipov,
B. Vizi), 2015, 63, 64; A. Petricusi¢, Vijeca nacionalnih manjina, Institucija upitnog legitimiteta
iuglavnom neostvarene nadleznosti, 102, 103.
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posledicu ima malu izlaznost na izborima za ve¢a nacionalnih manjina.’. Ustavni zakon
o pravima nacionalnih manjina predvida u ¢lanu 33, stav 1. da ve¢a nacionalnih manjina
obrazovana u razli¢itim jedinicama lokalne samouprave, kao i u razlic¢itim jedinicama re-
gionalne samouprave, mogu radi uskladivanja ili unapredivanja zajednickih interesa da
osnuju koordinaciju veéa nacionalnih manjina. Prema stavu 4. istog ¢lana Ustavnog zako-
na, smatra se da je koordinacija veta nacionalnih manjina za podrucje Republike Hrvatske
osnovana kada je sporazumu o osnivanju takve koordinacije pristupilo vise od polovine
veca nacionalnih manjina regionalne samouprave. Dakle, veéa u jedinicama samouprave i
koordinacija veca na drzavnom nivou ne obrazuju se na istovetan nacin.

U Republici Sloveniji, prema ¢lanu 6. Zakona o etni¢kim zajednicama koje imaju sa-
moupravu®, pripadnici italijanske i madarske etnicke zajednice, autohtono naseljeni na
etnicki mesSovitim teritorijama (podv.autori), osnivaju opstinske etnicke zajednice koje
imaju samoupravu. Koncept ,etnicki meSovitih teritorija“ jedan je od osnovnih elemenata
manjinskog samoupravnog aranzmana u Sloveniji koji, za razliku od madarskog i hrvat-
skog modela, nije numericki odreden, ve¢ je regulisan pojedinim statutima jedinica lokal-
ne samouprave kojima su takve teritorije odredene kao one na kojima postoje naselja u
kojima pripadnici italijanske i madarske manjine autohtono Zive. Takav koncept jedan je
od problema samoupravnog manjinskog aranzmana u Sloveniji, jer teritorijalni okvir za
manjinsku zastitu nije uvek u saglasnosti sa Zivotnim navikama pojedinaca koji migriraju
zbog posla ili obrazovanja.’s Najvise telo takve opstinske samouprave je savet opstinske
etnicke zajednice koja ima samoupravu, a koji se od strane pripadnika etnicke zajednice
bira na neposrednim izborima. Slovenackim zakonom o etnickim zajednicama koje imaju
samoupravu izricito je propisano da je pravo da glasa i da bude izabran za ¢lana saveta
opstinske etnicke zajednice koja ima samoupravu rezervisano za pripadnike etnicke za-
jednice koji imaju opSte pravo glasa i registrovani su u posebnim opstinskim birac¢kim
spiskovima gradana pripadnika etni¢ke zajednice. Clanom 12. Zakona o bira¢kim spisko-
vima iz 2013. godine'® propisano je da se jedno lice moze upisati u biracki spisak pripad-
nika etnickih zajednica koje imaju samoupravu na osnovu izjave da pripada zajednici, uz
postovanje kriterijuma koje bliZe utvrduju zajednice koje imaju samoupravu, zapravo tela
posredstvom kojih se ta samouprava ostvaruje (saveti), a na osnovu u Zakonu navedenih
kriterijuma: dugotrajne veze sa zajednicom, zabrinutosti i interesovanja za zastitu iden-
titeta zajednice, ili na osnovu porodi¢nih veza sa licima koja pripadaju zajednici i koji se
objavljuju u sluzbenim glasilima jedinica lokalne samouprave u kojima pripadnici autoh-
tonih nacionalnih manjina Zive, kao i u Uradnom listu Slovenije, kako na slovenackom,
tako i na madarskom, odnosno italijanskom jeziku. Zakonom o etnickim zajednicama koje
imaju samoupravu u Sloveniji utvrdeno je da se izbori za savet opstinske etnicke zajednice

13 S. Tatalovi¢, ,Politicko predstavljanje nacionalnih manjina: hrvatsko iskustvo®, y: Cmare
u nepcnekmuge mynmuxyimypaiusma y Cpouju u opocasama pecuona (yp. B. Cranosuuh, T.
bammh), UacTuTyT npymreBeHnx Hayka, beorpanx 2016, 331.

14 Zakon o samoupravnih narodnih skupnostih, Uradni list RS, $t. 65/94 in 71/17 — ZFO-1C.

5 M. Komac, P. Roter, ,,The Autonomy Arrangement in Slovenia, An Established Institutional
Framework Dependent on Implementation of Minority Protection®, in: Managing Diversity
Through Non-Territorial Autonomy: Assesing, Advantages, Deficiencies and Risks (eds. T.
Malloy, A. Osipov, B. Vizi), 2015, 99.

16 Zakon o evidenci volilne pravice, Uradni list, §t. 98/2013
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koja ima samoupravu po pravilu odrzavaju istovremeno sa izborima za lokalne organe
vlastii da se na takve izbore primenjuju odredbe Zakona o lokalnim izborima. Prema ¢lanu
9. Zakona, opstinske etnicke zajednice koje imaju samoupravu integrisu se u italijansku,
odnosno madarsku etnicku zajednicu koja ima samoupravu u Republici Sloveniji, a ¢iji
je najvisi organ takode savet. U praksi, takva integracija zapravo se zasniva na statutima
krovne i opstinskih samouprava regulisanom delegiranju odredenog broja ¢lanova svakog
saveta opStinske samouprave u savet krovne samouprave nacionalne manjine.

Ustanovljavanje necentralizovanih organizacionih struktura posredstvom kojih se
ostvaruje neteritorijalna samouprava na razli¢itim nivoima administrativno-teritorijalnog
uredenja moze da reflektuje pristup koji priznaje ¢injenicu da je veza izmedu teritorije i
nacionalnog identiteta veoma duboka i da je od centralne vaznosti za samorazumevanje,
istoriju i aspiracije nacionalnih grupa, $to je u teoriji veoma jasno prepoznato.” S druge
strane, pak, takav pristup, posredstvom normi koje sadrze numericke kriterijume o pri-
padnicima manjina za utvrdivanje na kojim nivoima administrativno-teritorijalnog ure-
denja je moguce obrazovati manjinske neteritorijalne samoupravne aranzmane, rizikuje
da iz procesa formiranja tela posredstvom kojih se ostvaruje neteritorijalna samoupra-
va, narocito u slucaju disperznih manjina, isklju¢i odredeni broj pripadnika manjina, $to
problematizuje moguénost da takva tela predstavljaju manjine kao kolektivitete. Stavise,
sloZena organizaciona struktura neteritorijalne samouprave moze da bude iskori$¢ena i
za kombinovanje razli¢itih izbornih postupaka za ustanovljavanje tela posredstvom kojih
se ona ostvaruje, a $to otvara dileme legitimiteta i moguénosti razli¢itog karaktera i uloge
takvih tela, kao i njihovog odnosa sa organima vlasti.*® Zbog toga, naredni odeljak u analizi
odnosa izmedu neteritorijalne manjinske i teritorijalne lokalne samouprave treba da bude
posvecen ulozi koju tela neteritorijalne samouprave mogu da imaju i njihovom odnosu s
lokalnim organima vlasti.

ULOGA MANJINSKIH SAMOUPRAVNIH TELA I ODNOS S LOKALNIM

ORANIMA VLASTI

Prema paragrafu 2, stav 2. madarskog Zakona o pravima nacionalnosti, manjinska
samouprave ispunjava duznosti nacionalnih (manjinskih) javnih sluzbi koje su odredene
zakonom i osnova se za ostvarivanje prava nacionalnih (manjinskih) zajednica, zastitu i
predstavljanje (podv. autori) njihovih nacionalnih interesa i samostalno upravljanje na-
cionalnim (manjinskim) javnim poslovima koji spadaju u domen njenih odgovornosti i
nadleznosti na lokalnom, regionalnom ili drzavnom nivou. Prema paragrafu 10, stav 2.
Zakona, osnovna duznost manjinskih samouprava je da Stite i predstavljaju interese ma-
njina vréenjem svojih ovlascéenja. Predstavnicki karakter manjinskih samouprava izrazen
je u jos nekoliko odredbi Zakona u kojima se jasno istice da je manjina predstavljena po-
sredstvom svojih samouprava (npr. u odredbi u kojoj se predvida da samouprava odlu-
¢uje o praznicima manjine koju predstavlja). U paragrafu 117, stav 2, tac. ¢) Zakon ja-
sno propisuje da drzavna manjinska samouprava predstavlja i stiti interese manjine koju
predstavlja na drzavnom nivou.

7°W. Kymlicka, ‘“National Cultural Autonomy and International Minority Rights Norms”,
Ethnopolitics, Vol. 6, 3/2007,, 386.

8" B. DBypuh, ,,J[IpaBHe OCHOBE M OKBHPHM CTHHYKHM 3aCHOBAaHE HETCPUTOPHUjaJHE ayTOHOMHje™,
36opnux paoosa llpasnoe ¢paxyimema y Huwy, 65/2013, 57.
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Zakon u nizu svojih odredbi predvida da manjinske samouprave imaju pravo na kon-
sultovanje. Produbljenijim sagledavanjem zakonskih reSenja moze se zaklju¢iti da je pravo
na konsultovanje po svojoj sadrzini dvoslojno i da, sa jedne strane, podrazumeva pravo
podnosenja inicijativa, misljenja i predloga o kojima se u pojedinim sluc¢ajevima nadlezni
organi moraju izjasniti u zakonom predvidenim rokovima, dok, sa druge strane, podrazu-
meva obavezu javnih vlasti da zatraze misljenja manjinskih samouprava, $to ga svrstava
u modalitete obaveznog ucestvovanja u odlucivanju. Zakon najpre u paragrafu 10, stav
6. propisuje da ¢e se vrSenje prava na konsultovanje blize urediti opstim aktima jedinica
teritorijalne samouprave. No, i pored takvog reSenja, mnogi aspekti ostvarivanja prava na
konsultovanje, u smislu prava na podnoSenje inicijativa, miljenja i predloga o kojima se u
pojedinim slu¢ajevima nadlezni organi moraju izjasniti u zakonom predvidenim rokovima
regulisani su samim Zakonom. Paragrafom 79, stav 1. Zakona predvideno je da ¢e manjin-
ske samouprave, u interesu vodenja manjinskih javnih poslova, biti ovlaséene da iniciraju
odgovarajuce postupke, zahtevaju informacije i podnose predloge, pri ¢emu se iniciranje
odgovarajucih postupaka moze odnositi i na ukidanje praksi lokalnih institucija kojima se
ugrozavaju manjinska prava, ili da predlazu promenu ili ukidanje opsteg, ili pojedina¢nog
akta. Pravo konsultovanja bliZe je uredeno i paragrafom 105. Zakona prema kome pred-
sedavajuéi lokalne manjinske samouprave prisustvuje sednicama skupstine i izvrsnih tela
jedinica teritorijalne samouprave i ima pravo konsultovanja u ¢ijem je vr$enju ovlaséen
da inicira diskusiju o pitanjima koja su znacajna za prava manjina i vrSenje ovlaséenja
samouprave koju predstavlja, da od nadleznih tela zahteva informacije i administrativiu
pomoc¢ za vrsenje svoje funkcije i da predlaze preduzimanje neophodnih mera o ¢emu je
nadlezni organ jedinice teritorijalne samouprave u obavezi da se izjasni na svom nared-
nom sastanku. U pojedinim paragrafima Zakona predvideno je pravo podno$enja tatno
odredenih inicijativa, predloga i/ili misljenja. Tako je paragrafom 115, tac. g) propisano da
lokalna manjinska samouprava inicira preduzimanje mera koje su neophodne za zastitu
kulturnih dobara.

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, $to ga svrstava u modalitete njihovog obaveznog ucestvovanja u odlucivanju.
Pojedinim odredbama Zakona propisano je da manjinske samouprave ucestvuju u pripre-
mi pojedinih akata, kao $to je to, primera radi, u¢injeno u paragrafu 115, ta¢. h) Zakona
prema kome lokalne manjinske samouprave ucestvuju u pripremi planova razvoja.

Manjinske samouprave u Madarskoj imaju u odredenim sluc¢ajevima i ,pravo na sa-
glasnost“. 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 predvideno je da predstavnicko telo u jedinici teritorijal-
ne samouprave moze samo uz saglasnost manjinske samouprave da usvoji odluku koja
se odnosi na odredenu manjinsku populaciju u vezi sa kolektivnom upotrebom jezika,
obrazovanjem, podsticanjem tradicije i kulture, lokalnu $tampu, jednake $anse, socijalnu
inkluziju i socijalne sluzbe.® U slucaju da lokalna manjinska samouprava nije izabrana,

1 Bududi da je ,,pravo na saglasnost®, najjae ovla$¢enje manjinskih samouprava, bilo predvideno
i zakonom iz 1993. godine relevantni komentari iz perioda vazenja tog zakona ukazivali su
na ¢injenicu da ono moze biti vrSeno samo u slucaju da lokalna samouprava zeli da odredena
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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 ruko-
vodioci manjinskih institucija mogu da budu imenovani samo uz saglasnost manjinskih
samouprava. Pravo na saglasnost vrsi se u 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.2

Najsira mogucnost ucestvovanja manjinskih samouprava u odlucivanju u Madarskoj
postoji u slucaju tzv. ,transformisane samouprave®. Naime, prema madarskom Zakonu o
pravima nacionalnosti lokalna teritorijalna samouprava moze se proglasiti za transformi-
sanu manjinsku samoupravu pod uslovom da je viSe od polovine bira¢a u jedinici lokalne
samouprave upisano u manjinski biracki spisak i da je u predstavnic¢kom telu jedinice lo-
kalne samouprave vise od polovine izabranih odbornika koji su na opstim izborima bili
manjinski kandidati. U slucaju da se lokalna samouprava proglasi transformisanom sa-
moupravom, manjinska samouprava se zapravo obrazuje indirektno i dolazi do spajanja
lokalne i manjinske samouprave, tako da na taj na¢in obrazovana manjinska samouprava
vrsi sve poslove iz nadleznosti jedinice lokalne samouprave, a ne samo one koje po zakonu
sleduju manjinskoj samoupravi. U struénim komentarima istice se da takva opcija, makar
i teorijski, nudi manjinskim zajednicama koje ¢ine vecinu u nekoj lokalnoj sredini mo-
gucnost formiranja specijalne forme limitirane teritorijalne samouprave, ali da je, imajuci
u vidu tradicionalnu geografsku rasprostranjenost manjina i migracione procese, kao i
¢injenicu da alokacije drzavnog budZeta ne mogu pratiti takvu transformaciju, otvoreno
pitanje da li ¢e postojati mogucnost, spremnost i volja da se u praksi pribegne takvom
vidu transformacije lokalne teritorijalne samouprave i povecanja ovlaséenja manjinskih
samouprava.*

Clanom 23. Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina Republike Hrvatske
propisano je da pripadnici nacionalnih manjina, u cilju unapredivanja, ocuvanja i zasti-
te poloZaja nacionalnih manjina u drustvu, biraju svoje predstavnike radi ucestvovanja u
javnom zivotu i upravljanju lokalnim poslovima putem veca i predstavnika nacionalnih
manjina u jedinicama samouprave. Dakle, iako ne sadrzi odredbu koja bi nedvosmisleno
istakla da veca nacionalnih manjina predstavljaju nacionalne manjine kao kolektivitete,
iz izloZene odredbe, a i neposrednih izbora za ta tela, sledi da ve¢a nacionalnih manjina u
Hrvatskoj imaju predstavnicki karakter. Istovetno je stanoviste i Ustavnog suda Hrvatske
koji smatra da ,,veca nacionalnih manjina....imaju obelezja svojevrsnih predstavnistava

pitanja reguliSe dekretom, odnosno svojim ops$tim aktom. F. Eiler, N. Kovac, “Minority Self-
Governments in Hungary”, in: Minority Governance in Europe (ed. K. Gal), Local Government
and Public Service Reform Initiative of the Open society Institute, Budapest 2002, 182. Takva
reSenja su promenjena (videti dalji tekst).

2 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, 47.

2 B. Vizi, ,,Minority Self-Governments in Hungary: a Special Model of NTA?“, 48; A. Patyi,
A. Rixer (ed.), Hungarian Public Administration and Administrative law, Shenk Verlag, Passau
2014, 356, 357.
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nacionalnih manjina na lokalnim nivoima...“.* U teorijskim komentarima navodi se da
se uvodenjem ovog instituta manjinskog predstavnistva (podv. autori) Zeleo ojacati uticaj
nacionalnih manjina na lokalnu i regionalnu politiku, ali da ve¢a imaju ograni¢enu pred-
stavnicku ulogu, jer je, uzimajuéi u obzir njihov konsultativni karakter, upitno u kolikoj
meri mogu uticati na proces donosenja odluka koje su vazne u pogledu prava nacionalnih
manjina na razli¢itim nivoima.> Naime, kako se to zapaza u teorijskim komentarima, iako
¢lanovi ve¢a nacionalnih manjina koji su neposredno izabrani ¢esto u javnosti isti¢u da je
institucija veca ,manjinska samouprava“, njihove primarne kompetencije su konsultativ-
ne, a veéa nisu tela koja vrse autonomne javne funkeije, ve¢ su im samo dodeljena prava
da daju miSljenja i predloge.® Pojedini autori isti¢u ¢ak da ve¢a nacionalnih manjina u
Republici Hrvatskoj imaju iskljucivo savetodavnu ulogu.?®

Prema ¢lanu 31, alineja 1. Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina, ve¢a na-
cionalnih manjina imaju pravo (podv. autori) da telima jedinica teritorijalne samouprave
predlazu mere za unapredivanje poloZaja nacionalne manjine u drzavi (sic!) ili na nekom
njenom podrudju, ukljuéujuéi i davanje predloga opstih akata kojima se ureduju pitanja
od znacaja za nacionalnu manjinu telima koja ih donose.?” Zakon ne ureduje koja su to pi-
tanja, a u komentarima je bilo zalaganja za $irim tumacenjem izloZene odredbe, tako da se
veca shvataju kao sukreatori lokalnih politika, bilo da se radi o komunalnoj infrastrukturi,
odludivanju o novim generalnim urbanistickim planovima, izgradnji domova zdravlja, de-
¢ijih vrtica i $kola i da su sve to teme na koje bi veca trebalo da imaju moguénost uticanja,
iako jo$ uvek u praksi nije tako.?® Zakon je u alineji 4. istog ¢lana posebno naznacio da
veta imaju pravo da daju misljenja i predloge na programe radio i televizijskih stanica na
lokalnom i regionalnom nivou namenjene nacionalnim manjinama ili programe koji se
odnose na manjinska pitanja.

Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina Republike Hrvatske predvida jedan
vid obaveze organa javne vlasti da u postupku odlué¢ivanja pribave prethodna misljenja
veca nacionalnih manjina. Naime, prema ¢lanu 32, stav 1. tog Zakona, rukovodstvo jedi-
nice lokalne samouprave duzno je da u pripremi predloga opsteg akta od vec¢a nacionalnih
manjina osnovanih za njeno podrudje zatrazi misljenje i predloge o odredbama kojima se
ureduju prava i slobode nacionalnih manjina. No, i pored takve obaveze nadleznih organa,

22 U-I-3553/2011.

# S. Tatalovi¢, 331.

24 S. JakeSevi¢, S. Tatalovié, T. Lacovié, ,,0Oblici politickog predstavnitva nacionalnih manjina
u Hrvatskoj — problemi funkcionalnosti vije¢a i predstavnika®, Politicke perspektive, Vol. 5,
3/2016, 21.

% A. Petricusi¢, ,,Non-Territorial Autonomy in Croatia®, 60.

26 S, Tatalovi¢, 331.

27 U praksi se to pravo ne koristi u $irokom obimu. Naime, prema jednom istrazivanju iz 2015.
godine, 11% veca i predstavnika nije nijednom predloZzilo mere za unapredenja polozaja manjina,
53% veca i predstavnika je to ucinilo od 1 do 5 puta, od 5 do 10 puta je to ucinilo 18% veca i
predstavnika, 7% ih je predlozilo izmedu 101 15 puta, dok je vise od 15 puta to u¢inilo svega 11%
veéa i predstavnika. Vid.S. Jakesevi¢, S. Tatalovi¢, T. Lacovic, 28.

2 A. PetriCusi¢, ,,Vijeca nacionalnih manjina, Institucija upitnog legitimiteta i uglavnom
neostvarene nadleznosti, 102.
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u teorijskim komentarima istice se da su, sustinski posmatrano, ovlas¢enja veéa ipak kon-
sultativnog karaktera, da ne predvidaju pravo veta na eventualne odluke predstavnickih
tela koje bi mogle imati negativne posledice na postojanje manjinskih zajednica i da pro-
pisani delokrug nadleznosti ni u kom slucaju ne implicira autonomnost odlucivanja veca
o bilo kakvim pitanjima iz nadleznosti jedinica lokalne i regionalne samouprave i da bi, u
tom smislu, ve¢ima trebalo priznati vise izvr$nih i regulatornih ovlasc¢enja, narocito u vezi
s kulturom i obrazovanjem, ako se njima dodeljuju kompetencije neteritorijalne autono-
mije (samouprave).?

U sklopu ovog pitanja treba ukazati na jo$ jednu dimenziju ,ucestvovanja“ veca na-
cionalnih manjina u odlucivanju. Naime, u Republici Hrvatskoj predvideni su instituci-
onalni aranZzmani predstavljanja nacionalnih manjina u predstavnickim telima jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. U istrazivackim studijama ukazuje se da
poseban problem predstavlja saradnja izmedu pripadnika nacionalnih manjina izabranih
u opstinska i gradska veca i Zupanijske skupstine, kao organe teritorijalne samouprave, i
onih u ve¢ima nacionalnih manjina, jer su na taj nacin uvedena dva odvojena predstav-
ni$tva manjinskih interesa na lokalnom i regionalnom nivou vlasti, a $to ¢esto dovodi do
medusobnih nesporazuma unutar pojedinih nacionalnih manjina na Stetu ostvarivanja
njihovih prava.® StaviSe, odrzavanje izbora za veéa nacionalnih manjina i lokalnih izbora
u razli¢ito vreme rada svojevrsni ,koordinacijski problem“ u odnosima izmedu veca i or-
gana lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, a sledstveno tome i do zastoja u radu
veca i celovitom praktikovanju njihove nadleznosti $to utice na njihovu funkcionalnost.3!
Treba ukazati i na ¢injenicu da Zakon ne predvida sankciju za propust organa jedinice lo-
kalne samouprave, ali propisuje da ve¢a mogu da pokrenu odgovarajuci 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 i odredeni vid kontrole u slu¢aju propusta organa jedinice lokalne samouprave
da zatraze misljenje veéa.

Slovenacki Zakon o etnickim zajednicama koje imaju samoupravu propisuje u ¢lanu
1. da pripadnici italijanske i madarske manjine uspostavljaju etnicke zajednice koje imaju
samoupravu radi ostvarivanja posebnih prava garantovanih Ustavom Republike Slovenije,
radi unapredivanja njihovih potreba i interesa i radi organizovanog u¢esca u javnim poslo-
vima. U teorijskim komentarima isti¢e se da su samoupravne etnicke zajednice, zapravo
njihovi najvisi organi, centralne politicke institucije etnickih zajednica i, na osnovu Ustava
i relevantnog zakonodavstva, jedini pravni partneri u dijalogu izmedu etnickih zajednica
i drzave.3? Zakon o etnickim zajednicama koje imaju samoupravu predvida u ¢lanu 3, ali-
neja 3. da etnicke zajednice koje imaju samoupravu razmatraju i proucavaju pitanja koja
se odnose na polozaj etnickih zajednica, usvajaju stavove i podnose predloge i inicijative

¥ [Ibid.,, 95.

30 S, JakeSevié, S. Tatalovié, T. Lacovié, 21.

3t Ibid., 21-22, 28.

32 M.Komac, “The Protection of Ethnic Minorities in the Republic of Slovenia”, in: Slovenia and
European Standards for the Protection of National Minorities (ed. M. Polzer, L. Kalcina, M.
Zagar), Information and Documentation Centre on the Council of Europe, Institute for Ethnic
Studies, Ljubljana, Osterreichisches Ost - und Siidosteuropa-Institut Wien, 2002, 27,28.
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nadleznim organima. PodnoSenje predloga i inicijativa preciznije je uredeno ¢l. 12.1 ¢l. 15,
stav 1. tog Zakona. Prema odredbama tih ¢lanova, etnicke zajednice koje imaju samoupra-
vu podnose teritorijalnim jedinicama lokalne samouprave predloge, inicijative i misljenja
o pitanjima koja se odnose na polozaj etnickih zajednica i ocuvanje karakteristika etnicki
megSovitih teritorija. Zakon ne predvida izri¢ito da takve predloge, inicijative i misljenja
podnose saveti etnickih zajednica koje imaju samoupravu, ali, obzirom na to da su oni
najvisi organi zajednica koje imaju samoupravu, treba stati na stanoviste da to spada u
jedno od njihovih ovlaséenja.

Prema ¢lanu 3, alineja 2. Zakona o etnickim zajednicama koje imaju samoupravu, te
zajednice, izmedu ostalog, u skladu sa zakonom daju pristanak (podv.autori) u stvarima
koje se odnose na zastitu posebnih prava etnickih zajednica, pri ¢emu se odluke donose za-
jedno sa organima jedinica lokalne samouprave. Clanom 13. precizirano je da predstavnici
etnicke zajednice koji su izabrani u predstavnicka tela teritorijalnih lokalnih samouprava
dobijaju pristanak etnickih zajednica koje imaju samoupravu pre odluka o pitanjima koja
se odnose na posebna prava pripadnika etnickih zajednica. Takvo resenje medutim name-
Ce pitanje odnosa izmedu saveta etnickih zajednica koje imaju samoupravu na lokalnom
nivou i predstavnika italijanske i madarske manjine u savetima jedinica lokalne samou-
prave koji su takode izabrani na neposrednim izborima, to jest o odnosu koji na lokalnom
nivou postoji izmedu ova dva vida predstavljanja manjina i ucestvovanja u odlucivanju.
Buduéi da izlozena zakonska odredba jasno predvida da predstavnici etnickih zajednica
koji su izabrani u predstavnicka tela (savete) teritorijalnih jedinica lokalne samouprave
dobijaju pristanak etnickih zajednice koje imaju samoupravu, odnosno njenog saveta, u
relevantnim teorijskim komentarima istice se da oni imaju imperativni mandat u pitanji-
ma koja se odnose na posebna prava manjina i da su vezani odlukama etnickih zajednica
koje imaju samoupravu, ta¢nije njihovih saveta.33

PRAVO NA NETERITORIJALNU I TERITORIJALNU SAMOUPRAVU

Ustavi drzava u kojima postoji manjinska neteritorijalna samouprava, izricito, ili po-
sredstvom odredenja o pravu ili pravima zajednica, priznaju kolektivna prava, odnosno
prava kolektiviteta. U mnogim drzavama u kojima postoje neteritorijalni autonomni ma-
njinski aranzmani njihovo obrazovanje jedno je od izri¢ito zajamcenih manjinskih prava.
Kao $to je istaknuto, Ustav Madarske od 2011. godine u ¢lanu XIX, stav 2. jasno propisuje
da nacionalnosti koje zive u Madarskoj imaju pravo da ustanove svoju samoupravu na
lokalnom i nacionalnom nivou. Ustav Slovenije3* u ¢l. 5. propisuje da drzava $titi i garan-
tuje prava autohtone italijanske i madarske nacionalne zajednice.? Ta, specijalna pra-
va, posebno su uredena ¢l. 64. Ustava. Stavom 2. tog ¢lana Ustava predvideno je da ¢e u
cilju vrSenja specijalnih prava pripadnici italijanska i madarske zajednice ustanoviti svoje

» Ibid., 27.

3% Ustava Republike Slovenije, Uradni list RS, $t. 33/91-1, 42/97, 66/2000, 24/03, 69/04, 68/06,
47/13 in 75/16.

3 Slovenacki izraz ,,narodne skupnosti se i u Sloveniji obi¢no prevodi kao ethnic communities,
a autori koji su se bavili problematikom ustavnopravne zastite manjina isticu da je taj termin
uveden u Ustav upravo na predlog predstavnika manjina.l. Kristan, ,,Constitutional Position of
the Autochthonous Ethnic Minorities in Slovenia”, Razparve in gradivo, 29-30/1994-1995, 261.
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samoupravne zajednice u oblastima u kojima Zive. Ustav Republike Hrvatske3® u ¢lanu
15, stav 4, izmedu ostalog, jam¢i pripadnicima nacionalnih manjina kulturnu autonomiju
(samoupravu). Materija kulturne autonomije bliZe je uredena Ustavnim zakonom o pravi-
ma nacionalnih manjina. U nazivu tog akta jasno je utvrdeno da je re¢ o o pravima manji-
na, iako Ustav kulturnu autonomiju jam¢i pripadnicima nacionalnih manjina. No, re¢ je
samo o nomotehnickoj nepreciznosti, jer se u pojedinim odredbama tog akta jasno uocava
namera zakonodavca da manjinska prava ne odredi kao kolektivna, ve¢ kao individualna
i/ili prava koja se uzivaju u zajednici s drugima.

Ustavno jemstvo neteritorijalne manjinske samouprave, bez obzira da li je ona odre-
dena kao posebno kolektivno pravo ili je njeno uspostavljanje propisano u cilju ostvariva-
nja manjinskih (kolektivnih) prava, nije pra¢eno ustavnim preciziranjem sadrzine ovla-
Scenja tela posredstvom kojih se takva samouprava ostvaruje, niti uredivanjem pravne
prirode takvih ovlascenja.

S druge strane, ustavima pojedinih drzava u kojima postoje oblici manjinske nete-
ritorijalne samouprave izri¢ito je priznato i pravo gradana na teritorijalnu lokalnu samo-
upravu. Tako se ¢lanom 133. st.1.Ustava Republike Hrvatske gradanima jeméi pravo na
lokalnu i podruénu (regionalnu) samoupravu. Ustav propisuje da se pravo na samoupravu
ostvaruje preko lokalnih, odnosno podrucnih (regionalnih) predstavnickih tela koja su
sastavljena od ¢lanova izabranih na slobodnim i tajnim izborima. U prethodnom Ustavu
Madarske takode je bila sadrzana odredba o (kolektivnom) pravu na lokalnu samoupra-
vu koje je tamos$nji Ustavni sud shvatao kao pravo zajednice biraca i ustavnim izvorom
pravajedinica lokalne samouprave?” (zapravo njihovih nadleznosti, tacnije izvornih ovla-
$¢enja — prim.autori) koja se vr$e posredstvom izabranih predstavnickih tela u jedinicama
lokalne samouprave. Vazeci madarski Ustav iz 2011. viSe ne sadrzi odredbu o kolektivnom
pravu na lokalnu samoupravu, ve¢ predvida u ¢l. 31. da se lokalne uprave ustanovljavaju
radi upravljanja javnim poslovima i vrSenje javnih sluzbi na lokalnom nivou, a $to, prema
relevantnim nau¢nim komentarima, odrazava potpuno drugaciju filosofiju i koncepciju i
stvara osnov za drugaciju vrstu sistema lokalne samouprave.®®*Ipak, vaze¢i Ustav Madar-
ske u ¢l. 33. st.1. predvida da ée se nadleznosti i odgovornosti lokalnih vlasti vrsiti posred-
stvom lokalnog predstavnickog tela. Slovenacki Ustav ne sadrzi odredbu o pravu gradana
na lokalnu samoupravu, ve¢ u ¢lanu 138. propisuje da gradani vrse lokalnu samoupravu u
opStinama i drugim lokalnim zajednicama. Ustav ne propisuje nacin na koji gradani vrse
lokalnu samoupravu.

Za razliku od ustavnog jemstva neteritorijalne samouprave, ustavi drzava koje po-
znaju takav vid samouprave predvidaju Sta spada u opseg nadleznosti i ovlaséenja lokalne
teritorijalne samouprave. Tako, madarski Ustav u ¢l.32 precizira da ¢e u upravljanju jav-
nim poslovima na lokalnom nivou, lokalne vlasti, u obimu dozvoljenom zakonom, usvajati
odluke i akte (opste i pojedinacne), vrsiti autonomnu administraciju, urediti rezim svoje

% 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.

37 Decisions 18/1993 CC and 22/1993 CC.

3 L.Csink, B.Schanda, A.Varga (ed.), The Basic Law of Hungary, A First Commentary, Clarus
Press Ltd, 2012, p. 390
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organizacije i rada, ostvarivati svoja prava kao vlasnici lokalne imovine, utvrdivati svoje
budzZete i vrsiti nezavisno finansijsko upravljanje, vrsiti preduzetnicke aktivnosti sa svo-
jim sredstvima i prihodima koji su dostupni za tu svrhu i bez ugrozavanja vrsenja njiho-
vih obaveznih zadataka, odlucivati o vrstama i stopama lokalnih poreza, usvajati lokalne
simbole, zahtevati informacije, predlagati odluke i izrazavati svoja misljenja, slobodno se
povezivati sa drugim lokalnim vlastima, uspostavljati saveze za predstavljanje interesa, sa-
radivati sa lokalnim samoupravama drugih drzava u okviru svojih nadleznosti i slobodno
se pridruzivati medunarodnim organizacijama lokalnih vlasti, i vrsiti dodatne zakonske
odgovornosti i nadleznosti. U pogledu oblasti drustvenog Zivota u kojima lokalne vlasti
mogu da obavljaju izloZene aktivnosti, Ustav u st.2. tog ¢lana navodi da lokalne vlasti usva-
jaju lokalne propise kojima reguli$u lokalne drustvene odnose koji nisu regulisani zako-
nom (podv.autori).

Hrvatski Ustav normira u ¢l. 135. st.1. da jedinice lokalne samouprave obavljaju po-
slove iz lokalnog delokruga kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a narocito
poslove koji se odnose na uredenje naselja i stanovanja, prostorno i urbanisticko planira-
nje, komunalne delatnosti, brigu o deci, socijalno staranje, primarnu zdravstvenu zasti-
tu, vaspitanje i osnovno obrazovanje, kulturu, telesnu kulturu i sport, tehnicku kulturu,
zaStitu potroSaca, zastitu i unapredenje prirodne sredine, protivpozarnu i civilnu zastitu.
Prema st.2. tog ¢lana Ustava, jedinice podrucne (regionalne) samouprave obavljaju po-
slove od podruénog (regionalnog) znacaja, a narocito poslove koji se odnose na $kolstvo,
zdravstvo, prostorno i urbanisti¢ko planiranje, privredni razvoj, samobracaj i saobracajnu
infrastruktury, kao i planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kul-
turnih ustanova. Koji su poslovi lokalnog i podru¢nog delokruga, prema st.3. tog ¢lana
Ustava, ureduje se zakonom.

Slovenacki Ustav u ¢l. 140. st.1. propisuje da u nadleznost jedinica lokalne samoupra-
ve spadaju lokalni poslovi koji mogu biti samostalno uredeni i koji uti¢u samo na stanovni-
ke opstine. Razume se, konkretnije odredivanje pitanja koja spadaju u nadleznost lokalne
samouprave vrsi se zakonom.

Izlozeni primeri jasno ukazuju da je ustavno jemstvo teritorijalne lokalne samo-
uprave, bez obzira da li je ona odredena kao posebno (kolektivno) pravo, ili je njeno
uspostavljanje propisano u cilju obavljanja i upravljanja poslovima od lokalnog znacaja,
praceno ustavnim opredeljivanjem sadrzine njenih ovlaséenja koja, izmedu ostalog, po-
drazumevaju i regulisnje drustvenih odnosa, kao i, makar implicitnim, uredivanjem prav-
ne prirode takvih ovlasc¢enja kao izvornih.

ZAKLJUCAK

U drzavama u kojima su uspostvaljena tela neteritorijalne manjinske samouprave
njihov javnopravni karakter i ostvarivanje javnih ovlas¢enja i funkcija neizostavno namecu
potrebu zakonskog uredivanja njihove organizacione strukture. Imajuéi u vidu da se ovla-
$¢enja i funkcije takvih tela mogu ostvarivati na razli¢itim nivoima teritorijalnog organizo-
vanja javne vlasti, ve¢ u zavisnosti od nadleznosti tih nivoa javne vlasti i znacaja njihovih
nadleZznosti za poloZaj nacionalnih manjina, u pojedinim drzavama ustanovljena je decen-
tralizovana organizaciona struktura samoupravnih tela koja nije hijerarhijski ustrojena.
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Necentralizovana struktura namecée pitanje na nivou kojih politi¢ko-teritorijalnih jedinica
se mogu uspostaviti organizacioni oblici tela neteritorijalne saouprave. Takav model je u
svim drzavama koje su se za njega opredelile iziskivao propisivanje odredenih kriteriju-
ma za uspostavljanje organizacionih oblika samoupravnih tela (numericki,ili kriterijum
autohtonosti), $to van procesa formiranja takvih tela moze da ostavi ve¢i broj pripadnika
manjina i $to izaziva dileme o prirodi i domasajima odnosa izmedu takvih tela i organa lo-
kalne samouprave koji se moze sagledati na pitanjima nacina ostvarivanja, predstavnickog
karaktera tela posredstvom kojih se ostvaruju i sadrzine prava na oba vida samouprave .

Bez obzira da li lokalna teritorijalna samouprava ustavno jeméi kao pravo gradana,
nesumnjivo je da se ona ostvaruje njihovim neposrednim uce$éem u odlucivanju, ili po-
sredstvom njihovog predstavnickog tela. Sa druge strane, $to zbog ¢injenice da u mnogim
sistemima, osim manjinskih netreitorijalnih samouprava, postoje i drugi (dodatni) oblici
politicke participacije manjina, $to zbog malog obima ovlas¢enja i autonomnog odluciva-
nja sa eksternim dejstvom tela posredstvom kojih se neteritorijalna samouprava ostvaruje,
ova se tela ne mogu u punom i pravom smislu te re¢i smatrati predstavnic¢kim. Takva tela
primarno imaju ulogu demokratizovanih konsultativnih institucionalizovanih aranzmana
kojima se mogu preneti odredena javna ovlaséenja i koja su zamisljena i normativno-in-
stitucionalno dizajnirana kao svojevrsni pomagaci i savetodavci lokalnih organa. U tom
smislu, propisivanje prava na neteritorijalnu samoupravu implicira u izvesnoj meri i da
tela posredstvom kojih se ona vrsi dobijaju autoritativna ovlaséenja na regularnoj osnovi,
ali da li se na osnovu samog ustavnog jemstva tog prava moze nesto vise reci o vrsti au-
toritativnih ovlaséenja koja takva tela treba da dobiju i njihovoj pravnoj prirodi? Drugim
retima, da li pravo na neteritorijalnu samoupravu, izuzimajuéi savetodavnu ulogu, po-
drazumeva i ta¢no opredeljena autoritativna ovlaséenja koja se imaju smatrati izvornim
ovla$éenjima takvih tela?

Cini se da se na osnovu uporednih resenja i normativne razrade prava na neterito-
rijalnu samoupravu ni na koji nacin ne moze izvesti zakljucak o vrsti i prirodi autorita-
tivnih ovlaséenja koja takva tela mogu i/ili treba da dobiju. Naprosto, takva tela, buduéi
da su institucionalni vid ostvarivanja prava na neteritorijalnu samoupravu, moraju biti
snabdevena odredenim autoritativnim ovlag¢enjima, ali koja ¢e to ovla$tenja biti zavisi
od specifi¢nih prilika i potreba u svakoj drzavi i, u krajnjoj liniji, u zemljama gradanske
demokratije, od volje zakonodavca. Nacelno, opseg tih ovlaséenja nije veliki buduéi da,
po prirodi stvari, postoje inherentni limiti ovlaséenjima koja mogu biti dodeljena telima
etnickih zajednica na neteritorijalnoj osnovi, a $to u drzavama gradanske demokratije
posebno vazi za regulatorna ovlaséenja. Uopste uzev, autoritativnost o kojoj je rec krece
se u Sirokom luku — od uéestvovanja u odlucivanju koje po svojoj pravnoj prirodi nije ko-
nacno, ali koje se od strane organa javne vlasti mora obezbediti, do primera kona¢nog i au-
toritativnog odlucivanja primenom opstih odredbi drzavnog zakonodavstva. Da li se takva
ovla$cenja, polazeéi od ustavnog jemstvovanja prava na neteritorijalnu autonomiju, mogu
smatrati izvornim i sledstveno tome ovlas¢enjima koja ne mogu biti oduzeta i umanjena, a
da to ne predstavlja narusavanje prava na neteritorijalnu samoupravu, i ¢ije vrSenje moze
biti predmet samo kontrole zakonitosti, ili ih treba razumeti kao poverena ovlaséenja, uz
zadrzavanje prava drzave da ih oduzme, promeni i/ili obezbedi njihovo ispravno vrsenje
¢ak i kontrolom celishodnosti, pitanje je na koje se odgovor ne moze dati bez produbljenije
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analize. Na osnovu uporednog istrazivanja, jasno je da se takva ovlaséenja bez njihovog
ustavnog opredeljivanja i preciziranja, kao $to se to ¢ini u slu¢aju teritorijalne lokalne sa-
mouprave, ne mogu smatrati izvornim, narocito i zbog toga $to ne podrazumevaju, niti, u
zemljama gradanske demokratije, mogu da podrazumevaju regulatorne funkcije.
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The Relationship Between Non-Territorial Minority and
Territorial Local Self-Government

Abstract: This paper deals with the relationship between non-territorial minority and territori-
al local self-government. In many countries where non-territorial minority arrangements exist,
they are established at the local level, which opens issues of the organizational structure and
ways of their constitution, legal position, powers and relations between such bodies and local
self-government bodies. The conclusion is that such bodies, unlike local authorities, do not have
a complete representative character and that there are inherent limitations to the powers that
can be assigned to them, which is particularly relevant for regulatory powers.

Keywords: non-territorial minority self-government, local self-government, public powers, com-
parative law.

87



