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SAZETAK

U radu se analizira uloga vije¢a nacionalnih manjina koja se u Hrvatskoj osnivaju s
ciljem osiguravanja sudjelovanja manjina u javnom i politickom zivotu te upravljanja
lokalnim poslovima radi unapredivanja njihova polozaja. Ispituje se kakva je stvarna
uloga i utjecaj vijeca na lokalne politicke procese kroz prizmu koncepta neteritori-
jalne autonomije jer se vijeca cesto navode kao primjer takvog oblika manjinskog
predstavnistva. Ispituje se njihova uloga u Cetiri smjera: pravni temelj, pravo na sa-
moregulaciju, pravo na vlastita tijela odlucivanja i djelokrug poslova te financiranje.
Dodatno, uzima se u obzir odaziv biraca na izbore za vije¢a kao moguci pokazatelj
legitimiteta tako neposredno izabranih tijela. Analizom zakonskih odredaba, poda-
taka iz sluzbenih registara te iz znanstvene literature dolazi se do zakljucka da, iako
vije¢a imaju visoku razinu pravne zastite, vlastiti politicki legitimitet, vlastita tijela
i odredeno institucionalno iskustvo, ona imaju iskljucivo savjetodavnu ulogu i ne
mogu u bitnome utjecati na lokalne politicke procese koji su vazni za nacionalne
manjine.

KLJUCNE RIJECE: vije¢a nacionalnih manjina, neteritorijalna autonomija, pravni te-
melj i pravo na samoregulaciju, pravo na vlastita tijela i poslove, financiranje vijeca,
politicka participacija biraca

1. UVOD

U viSenacionalnim i visejezi¢nim drzavama, osobito u drzavama koje imaju
povijest meduetnickih sukoba, izraZene su tendencije pojedinih nacional-
nih skupina za odredenim stupnjem autonomije u odlucivanju o lokalnim
javnim poslovima koji su za njih relevantni kroz vlastite institucije (Malloy,
2022). To su manjinske skupine koje pokazuju Zelju za o¢uvanjem vlastitoga
jezika, vjere i kulture, ugradene u tradiciju zajednice i neformalne institu-
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cije, koje priliku za to vide u stjecanju kontrole nad obavljanjem odredenog
dijela javnih poslova klju¢nih za njihovo samoodredenje i opstanak kultur-
nog identiteta kroz mehanizme politicke participacije (Salat, 2023).

Politicka zastupljenost nacionalnih manjina mozZe se ostvariti na nacional-
noj i lokalnoj razini. Lokalna je razina najbliza gradanima i mjesto gdje se
odvija integracija manjina u drustvo (Lali¢ Novak i Vukoji¢i¢ Tomi¢, 2017),
a politicki sustav koji se razvija na toj razini vlasti pridonosi participaciji
gradana cime se jaca lokalna demokracija i transmisija interesa i potreba
od gradana prema upravi. Jedno je od temeljnih obiljezja, ujedno prepre-
ka razvoju jake lokalne samouprave u Hrvatskoj, slab politicki legitimitet
lokalnih vlasti (Kopri¢ i Klari¢, 2015). U tu se svrhu razvija cijeli niz instru-
menata jacanja lokalne demokracije u Hrvatskoj,! medu kojima i sustav ma-
njinskog predstavnistva na lokalnoj razini. Nacionalne manjine sudjeluju u
lokalnom politickom Zivotu na dva nacina — putem izabranih zastupnika
u predstavnickom tijelu i zastupljenos¢u u izvrsnim tijelima te kroz vijeca
nacionalnih manjina koja se biraju na neposredan nacin.

Ovaj se rad bavi ulogom vijeca nacionalnih manjina kroz prizmu koncepta
neteritorijalne autonomije. Vije¢a nacionalnih manjina osnovana su kao in-
stitut manjinskog predstavnistva radi ja¢anja utjecaja nacionalnih manjina
na lokalnu i regionalnu politiku u dijelu koji se odnosi na njihov poloZzaj
(Tatalovi¢, 2022). Ti i sli¢ni oblici manjinskog predstavnistva osnivaju se u
vecini europskih zemalja i ¢esto se analiziraju u okviru koncepta i razliko-
vanja neteritorijalne autonomije (non-territorial autonomy) i teritorijalne au-
tonomije (territorial autonomy). Kao $to ce biti prikazano u radu, teritorijalna
autonomija pretpostavlja puno visi stupanj autonomije manjinskih institu-
cija u odlucivanju o pitanjima vaznima za nacionalne manjine i pogodnija
je za zemlje u kojima one zive na odredenom dijelu drzavnog teritorija. U
praksi ¢esce nailazimo na manjinske politicke institucije koje imaju obiljezja
neteritorijalne autonomije, a mogu poprimiti razlicite oblike i ostvarivati ra-
zliciti stupanj autonomije u odlucivanju o lokalnim politikama i poslovima
od interesa za manjinske skupine.

Iako vijeca nacionalnih manjina imaju vazan demokratizacijski potencijal i
mogu znatno pridonijeti poloZaju nacionalnih manjina, dosadasnja istrazi-
vanja to ne potkrepljuju. Svrha je ovog rada dvojaka: (i) utvrditi predstav-
ljaju li vijeca nacionalnih manjina institucionalni oblik neteritorijalne auto-

I ViSe o razli¢itim instrumentima participacije gradana v. npr. Manojlovi¢ Toman i Vukoji-

¢i¢ Tomi¢ (2018) i Kopric i Klaric (2015).
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nomije, te (ii) utvrditi njihovu stvarnu ulogu u promicanju i zastiti interesa
nacionalnih manjina kroz lokalne politicke procese.

Kako bi se to ispitalo, provodi se pravna analiza, pregled sekundarnih po-
dataka dostupnih u znanstvenoj i strucnoj literaturi te neposredna analiza
dostupnih podataka o financiranju vije¢a nacionalnih manjina i participaciji
biraca na izborima za vije¢a nacionalnih manjina. U prvom dijelu rada izno-
si se koncept neteritorijalne autonomije i saZet pregled najvaznije literatu-
re na tu temu. U drugom dijelu rada analizira se uloga vije¢a nacionalnih
manjina u Cetiri smjera: pravni temelj neteritorijalne autonomije, pravo na
samoregulaciju, pravo na vlastita tijela odlucivanja i djelokrug poslova te
financiranje. Dodatno, analizira se odaziv biraca na izbore za vije¢a kao mo-
guci pokazatelj legitimiteta neposredno izabranih tijela, iz cega se izvode
zakljucci prezentirani u posljednjem dijelu rada.

2. KONCEPT NETERITORIJALNE MANJINSKE AUTONOMIJE

U procesu stvaranja institucija koje omogucuju participaciju manjina u jav-
nom zivotu, moguci polazisni kriterij ¢ini teritorijalna koncentracija poje-
dine manjinske skupine na drzavnom teritoriju. Suvremena literatura ra-
zlikuje teritorijalnu i neteritorijalnu manjinsku autonomiju, ovisno o tome
zive li manjine koncentrirano na uzem dijelu teritorija ili rasprSeno, a razli-
kuju se u stupnju samoodredenja i delegiranju ovlasti, pri ¢emu teritorijalna
autonomija pretpostavlja visi stupanj autonomije.

Pojam neteritorijalne autonomije (dalje: NTA), u smislu prihvacanja interesa
pojedinih etnickih skupina pojavljuje se vrlo rano, jos potkraj 19. i pocetkom
20. stolje¢a u Habsburskoj Monarhiji od strane politi¢ara i manjinskih voda
u austrijskim pokrajinama kako bi se smanjile meduetnicke tenzije (Malloy,
2022; Petricusi¢, 2021). NTA se danas smatra prikladnim modelom kultur-
ne ili funkcionalne autonomije manjinskih skupina koje ne mogu polagati
pravo na teritorijalnu autonomiju jer ne Zive koncentrirano na uzem dijelu
drzavnog teritorija. Teritorijalna autonomija (dalje: TA) koristi se kao model
za zastitu etnokulturnog identiteta skupina koje Zive u velikom broju ili
¢ine vedinu na jasno definiranom teritoriju ili u regiji. Ovaj se rad ogranica-
va na koncept neteritorijalne autonomije, stoga c¢e on biti detaljnije razjas-
njen u nastavku, ali u usporedbi s teritorijalnom autonomijom.

NTA modeli temelje se na individualnim pravima koja zajednicki uZivaju
¢lanovi manjinske skupine, a kojima upravljaju manjinske institucije. Za ra-
zliku od TA, ovdje broj clanova nije bitan, naprotiv, pogodan je za zastitu
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grupnog identiteta onih koji su broj¢ano u manjini u nekoj zemlji ili na dijelu
teritorija. Autori isticu kompleksnost tog modela koji mozZe poprimati razli-
Cite oblike, a njegove se komponente mogu kombinirati (Djordjevi¢, 2023;
Salat, 2023). Prema Djordjevic¢ (2023: 166-167), NTA pociva na nekoliko na-
Cela. Prvo je grupno prepoznavanje i nacelo osobnosti (personality principle).?
Nositelj autonomije je odredena etnicka, jezicna ili vjerska skupina, a kroz
NTA se omogucuje upravljanje od strane manjina i za manjine koje zbog
svoje brojnosti ili teritorijalne rasprsenosti ne mogu imati koristi od teritori-
jalne autonomije (TA). Drugo nacelo pociva na ideji da NTA treba osigurati
kanal za unutarnje samoodredenje i samoupravu. U praksi medutim, NTA
aranzmani daju uglavnom slabe ovlasti odnosnim manjinskim institucijama.
Prema tre¢em nacelu, NTA je ponajprije kulturna autonomija, a glavni je
cilj olaksati zastitu temeljnih obiljezja manjinskog identiteta, pri cemu pojam
kulture treba tumaciti Sire od »folkloristickog« shvac¢anja ocuvanja kulture.
NTA mozZe osigurati posebna politi¢ka prava koja omogucuju manjinama
sudjelovanje u donoSenju odluka o pitanjima relevantnim za identitet sku-
pina, kao Sto su kultura i obrazovanje, ali i u Sirem smislu, zbog cega se
NTA cesto naziva kulturnom autonomijom (Malloy, 2022). Osipov (2013)
navodi da postoje dva glavna pristupa teorijskom razumijevanju koncepta
koji nisu u suprotnosti, nego se i djelomicno preklapaju. Prvi ga shvaca kao
opce nacelo prema kojem etnicka skupina uziva odredeni stupanj slobode
u upravljanju poslovima usmjerenima na ocuvanje vlastite kulture kroz ra-
zlicite institucionalne postavke, dok drugi to tumaci kao specifican oblik
manjinske samouprave koja obavlja javne funkcije i u tu svrhu raspolaze
javnim sredstvima.

Iako postoje brojni tipovi i moguci modaliteti NTA na europskom kontinen-
tu, na temelju njihovih temeljnih znacajki moguce je govoriti o tri standar-
dna tipa: kulturnoj, osobnoj i funkcionalnoj autonomiji (Djordjevi¢, 2023).
Prema Salat (2023), pojam NTA je krovni koncept koji obuhvaca sve mo-
guce oblike autonomije osim teritorijalne inacice: nacionalnu autonomiju,
nacionalnu kulturnu autonomiju, kulturnu autonomiju, osobnu autonomi-

Prema nacelu osobnosti, identitetske zajednice mogu se organizirati u autonomne jedini-
ce bez obzira na teritorij, tj. mjesto boravka, na temelju slobodnog izbora, u kolektivitete
ovlastene samostalno upravljati pitanjima koja se odnose na odrzavanje identiteta. Kad
je polazisno pitanje »tko su pravni subjekti nositelja prava i obveza nacionalnih manji-
nag, razlikujemo individualne (pojedinacne) subjekte i kolektivitete, odnosno kolektivne
subjekte prava nacionalnih manjina. O razlikovanju izmedu individualnih i kolektivnih
prava v. npr. Arlovi¢ (2015). Za raspravu o individualnim pravima koja u okviru NTA
institucija ipak zahtijevaju prijenos ovlasti na kolektivitet, v. npr. Djordjevi¢ (2023), Salat
(2023) i Malloy (2020).

128



Tijana Vukoji¢i¢ Tomi¢: Vije¢a nacionalnih manjina u Hrvatskoj kao oblik neteritorijalne autonomije — izmedu sna i jave

ju, funkcionalnu autonomiju, administrativnu autonomiju i konsocijacijska
uredenja.

Konceptualizacija TA i NTA moze se temeljiti i na sljedeca dva polazisna
kriterija: stupnju decentralizacije (Malloy, 2020) i autonomije (Malloy, 2022).
U pogledu decentralizacije, autor navodi kako je nacelo supsidijarnosti> sre-
disnje pitanje koncepata TA i NTA, ali je to podrudje nedovoljno istrazeno.
U odnosu na politi¢ku decentralizaciju, NTA se moze konceptualizirati kao
»institucije-unutar-institucija« koje funkcioniraju na zasebnim mandatima
(Malloy, 2020: 4) i opisati kao »sloj« koji nastaje kao posljedica politicke
decentralizacije jer koegzistiraju unutar sustava drzavne i lokalne vlasti. U
pogledu autonomije, TA i NTA mogu biti okarakterizirane na skali od vrlo
slabih do vrlo jakih, ovisno o delegiranim ovlastima od strane centralne
drzave (Malloy, 2022).

3. VIJECA NACIONALNIH MANJINA U HRVATSKOJ - PRAVNA I
STVARNA ULOGA

3.1. Teorijski okvir i metoda analize o ulozi vijec¢a nacionalnih
manjina

Prethodna rasprava pokazuje da u znanstvenoj literaturi ne postoji suglasje
oko koncepta neteritorijalne autonomije. Istodobno, ta neodredenost i flek-
sibilnost omogucuje da NTA bude prilagoden danom kontekstu i najbolje
odgovori na specificne potrebe prilagodbe raznolikosti (Djordjevic, 2023:
166). Polazedi od toga da su vije¢a nacionalnih manjina u Hrvatskoj osnova-
na s ciljem osiguranja predstavljenosti manjina u javnom i politickom Zivo-
tu, s naglaskom na upravljanje lokalnim poslovima, koncept NTA odabran
je kao teorijski okvir rada. Dosadasnja istrazivanja upucuju na slabu i is-
kljuc¢ivo konzultativnu ulogu vijeca, ali ona istodobno imaju znatan demo-
kratizacijski potencijal kako za same nacionalne manjine, tako i za lokalni
politicki sustav u cjelini.

U nastavku rada analizira se njihova uloga u cetiri smjera koja predlaze
Malloy (2022: 50-58):

1. pravni temelj neteritorijalne autonomije, koji se moze kretati od propisa naj-
viSeg ranga (ustav) pa sve do pravno neobvezujucih standarda dobrog po-
stupanja; takoder, neke zemlje imaju sveobuhvatno zakonodavstvo kojim
ureduje NTA, kao Sto je primjerice Madarska koja ustavom i zakonom ure-

3 ViSe autora navodi hrvatska vijeca nacionalnih manjina kao primjer NTA, v. npr. Beretka

i Dobos (2023), Malloy (2022) i Smith (2013).
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duje pravo na NTA i Slovenija koja je ustavom priznala dvije autonomne
zajednice, Talijane i Madare, i usvojila poseban zakon o njihovom pravu na
samoupravu

2. pravo na samoregulaciju, pri éemu treba uzeti u obzir da NTA, u odnosu na
TA, uglavnom raspolaze nizim stupnjem autonomije u odlucivanju o vla-
stitim poslovima pa je pravilnije govoriti o prenosenju odnosno delegaciji
poslova; NTA samostalno/autonomno upravlja funkcijama od manjinskog
znacaja u okviru delegiranih ovlasti (npr. u podrucju obrazovanja)

3. pravo na vlastita tijela odlucivanja i djelokrug poslova; povezano je s pret-
hodnim pravom na samoregulaciju i moze varirati od prava na izbor tijela
skupstinskog tipa pa sve do interesnih organizacija; Finska se navodi kao
primjer dobre prakse NTA institucija skupstinskog tipa za manjinsku sku-
pinu Sami i Svedsku jezi¢nu manjinu koje je zakon ovlastio na obavljanje
odredenih funkcija; institucije NTA cesto djeluju u okviru tzv. krovnih or-
ganizacija nacionalnih manjina (umbrella organisations)

4. financiranje, koje je uglavnom kombinacija javnih i vlastitih sredstava, a
esto i subvencija ili pomo¢ izvana (npr. maticne drzave).

Uz ta Cetiri smjera analize, razmatra se i odaziv biraca na izbore za vijeca i
predstavnike nacionalnih manjina. Naime, ¢lanove vijeca i predstavnike na-
cionalnih manjina biraju pripadnici nacionalnih manjina neposredno ¢ime
oni stjecu vlastiti politicki legitimitet. Stoga je vaZzno ispitati podrsku biraca
iz reda nacionalnih manjina vije¢cima kao osnovnu pretpostavku i pocetnu
tocku njihova funkcioniranja i zastupanja manjinskih interesa.

3.2. Rezultati analize
3.2.1. Pravni temelj

Pravni temelj vijeca nacionalnih manjina u Hrvatskoj ¢ine propisi najviseg
ranga: Ustav Republike Hrvatske* i Ustavni zakon o pravima nacionalnih
manjina® (dalje: UZPNM). Pojedine skupine prava nacionalnih manjina re-
gulirane su i nizom drugih zakona, uklju¢ujuéi zakone kojima se regulira
pravo nacionalnih manjina na uporabu jezika i pisma® te pravo na obrazo-

vanje na jeziku i pismu nacionalnih manjina.”

4 NN 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14.
5 NN 155/02, 47/10, 80/10, 93/11, 93/11.

6 Zakon o uporabi jezika i pisma nacionalnih manjina u Republici Hrvatskoj, NN 51/00,
56/00.

Zakon o odgoju i obrazovanju na jeziku i pismu nacionalnih manjina, NN 51/00, 56/00.
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Ustavom je Republika Hrvatska ustanovljena kao nacionalna drzava hrvat-
skog naroda i pripadnika nacionalnih manjina, a na vise se mjesta naglasava
nacelo nacionalne ravnopravnosti. U ¢l. 15. Ustava jam¢i se ravnopravnost
svim pripadnicima nacionalnih manjina i odreduje da se ravnopravnost
i zastita njihovih prava ureduje ustavnim zakonom koji se donosi po po-
stupku za donoSenje organskih zakona. Cl. 83. st. 1. odreduje da se zako-
ni (organski zakoni) kojima se ureduju prava nacionalnih manjina donose
dvotreéinskom veéinom glasova svih zastupnika. Time su, prema Smerdelu
(2013), jamstva prava nacionalnih manjina institucionalno ojacana jer za-
htjev za dvotre¢inskom veéinom glasova svih zastupnika daje zakonodav-
stvu o nacionalnim pravima jac¢u pravnu snagu nego ostalim organskim
zakonima, pa se ti zakoni po svojoj pravnoj snazi nalaze izmedu Ustava i
ostalih organskih zakona.?

Vije¢a nacionalnih manjina UZPNM uspostavlja kao posebnu politicku
instituciju, uz ve¢ zajamceno pravo manjina na zastupljenost u predstav-
nickim i izvr$nim tijelima u lokalnim i regionalnim jedinicama, ovisno o
njihovom udjelu u stanovnistvu.’ Taj oblik politicke participacije uvodi se
s ciljem osiguravanja sudjelovanja manjina u javnom i politickom Zivotu te
upravljanju lokalnim poslovima, a radi unapredivanja, o¢uvanja i zastite

8  Ustavni zakon nije akt ustavnopravnog karaktera, $to potvrduje i Ustavni sud u obrazlo-

zenju Odluke od 7. travnja 2010. prema kojem »Ustavni zakon o Ustavnom sudu Repu-
blike Hrvatske po sili ¢l. 131/2. Ustava jest propis koji ima pravnu snagu samog Ustava
(jer se donosi i mijenja u postupku u kojemu se donosi i mijenja Ustav), a Ustavni zakon
o pravima nacionalnih manjina je po sili samog Ustava (¢l. 15/2.) organski zakon koji se
donosi dvotre¢inskom vec¢inom glasova svih zastupnika (¢l. 82/1.). U tom smislu, neovi-
sno o nazivu ‘“ustavni’, Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina nema snagu Ustava
i Ustavnog zakona po Ustavnom sudu Republike Hrvatske«, prema Petricusi¢ i Miki¢
(2013: 1216).

Nacionalne manjine imaju pravo na zastupljenost u predstavnickim i izvrsnim tijelima
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. U opéinama i gradovima u kojima
pripadnici nacionalnih manjina sudjeluju u ukupnom stanovnistvu s vise od 5%, imaju
pravo na jednog vije¢nika, a pravo na razmjernu zastupljenost ostvaruju u onim jedi-
nicama u kojima c¢ine 15%. U Zupanijama imaju pravo na razmjernu zastupljenost ako
sudjeluju u ukupnom stanovnistvu s vise od 5%. U jedinicama u kojima treba osigurati
razmjernu zastupljenost ¢lanova njezinog predstavnickog tijela iz reda pripadnika nacio-
nalnih manjina, osigurava se zastupljenost predstavnika nacionalne manjine u njezinom
izvrsnom tijelu, odnosno zamjenika nacelnika, gradonacelnika i Zupana. Na lokalnim iz-
borima 2021. godine, pripadnicima nacionalnih manjina bilo je zajamceno pravo na izbor
ukupno 287 ¢lanova predstavnickih tijela, u ukupno 153 jedinice lokalne i podrucne (regi-
onalne) samouprave. Razdijeljeno po manjinama, pripadnicima srpske manjine jamceno
je pravo na izbor ukupno 185 clanova predstavnickih tijela jedinica samouprave, pripad-
nicima talijanske manjine 38 ¢lanova, pripadnicima madarske manjine 16, pripadnicima
bosnjacke i romske manjine po 13, pripadnicima ceske manjine 11, pripadnicima slovacke
manjine 6, pripadnicima rusinske manjine 3 te pripadnicima albanske i ukrajinske manji-
ne po jedan ¢lan.

131



Migracijske i etnicke teme / Migration and Ethnic Themes 39 (2023), 2: 125-148

poloZzaja nacionalnih manjina u drustvu. Iz Konac¢nog prijedloga Ustavnog
zakona o pravima nacionalnih manjina iz 2002. godine vidljivo je da se vi-
je¢a nacionalnih manjina osnivaju kao »institut manjinske samouprave« u
jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave gdje za to postoje
uvjeti,'? iako pojedini autori navode kako se ne moze govoriti 0 manjin-
skoj samoupravi u punom smislu rijeci, nego o »partnerima lokalnih vlasti«
(Tatalovi¢, JakeSevic i Lacovi¢, 2010: 50). U svjetlu rasprave o konceptu i
institucijama NTA takoder valja napomenuti da su vijeca izraz eksplicitno
priznatih kolektivnih prava nacionalnih manjina te da ih UZPNM osniva
kao kolektivni subjekt (Arlovi¢, 2015).

Vijece nacionalne manjine neprofitna je pravna osoba koja to svojstvo stje-
¢e upisom u registar vije¢a nacionalnih manjina koje vodi nadlezno mi-
nistarstvo, sada Ministarstvo pravosuda i uprave. Prema Arlovic¢u (2015:
333-334), »sam upis ima znacenje konstitutivnog ¢ina« jer nadlezno mini-
starstvo prije upisa mora provjeriti ispunjava li vije¢e sve propisane uvijete.
Sukladno Pravilniku,!! pravo upisa u registar imaju vijeca, predstavnici
i koordinacije vije¢a nacionalnih manjina nakon provedenih izbora, kon-
stituirajuce sjednice, osnivacke skupstine ili drugog oblika udruzivanja,
izbora predsjednika vijeca ili koordinacije te donoSenja statuta vijeca ili ko-
ordinacije. Drugim rije¢ima, tek kad su ispunjene pravne i organizacijske
pretpostavke za rad vije¢a, ona mogu biti upisana u registar, ¢cime stjecu
svojstvo pravne osobe. U ovom trenutku je u Registar vijeca, koordinaci-
ja vijeca i predstavnika nacionalnih manjina koji se vodi pri Ministarstvu
pravosuda i uprave upisano ukupno 344 vijeca, 64 predstavnika i 11 koor-
dinacija vijeca i predstavnika u jedinicama lokalne i regionalne (podrucne)

samouprave.!?

3.2.2. Pravo na samoregulaciju, samoorganizaciju i vlastita tijela
odlucivanja

To se pravo odnosi na normativne ovlasti vije¢a u pogledu podrudja djelo-
vanja, nacina odlucivanja i unutarnje organizacije, sto ukljucuje i osnivanje
vlastitih tijela. Vije¢a nacionalnih manjina imaju savjetodavnu ulogu, Sto
je vidljivo iz ovlasti koja vije¢a imaju sukladno UZPNM-u. To su: predla-

10 Konacni prijedlog Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina, Klasa: 016-01/02-

01/01, Ur. broj: 5030109-02-3, str. 25-26.
Pravilnik o obliku, sadrzaju i nacinu vodenja registra vije¢a, koordinacija vijeca i pred-
stavnika nacionalnih manjina te obrascima za upis i izdavanje isprava, NN 106/11.

11

12" Dostupno na: https://registri.uprava.hr/#!vijeca-manjina (05.07.2023.).
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ganje mjera jedinicama lokalne i regionalne samouprave za unapredenje
poloZaja nacionalnih manjina u drZzavi ili na nekom njezinom podrudju,
S$to ukljucuje davanje prijedloga op¢ih akata kojima se ureduju pitanja od
znacenja za nacionalne manjine; isticanje kandidata za duznosti u tijelima
drzavne uprave i tijelima jedinica lokalne i regionalne samouprave; obavi-
jeStenost o svakom pitanju o kome ¢e raspravljati radna tijela predstavnic-
kog tijela, a tice se poloZaja nacionalne manjine; davanje misljenja i prijed-
loga na programe radijskih i televizijskih postaja na lokalnoj i regionalnoj
razini namijenjene nacionalnim manjinama ili na programe koji se odnose
na manjinska pitanja. Dakle, tijela lokalnih i regionalnih jedinica imaju ob-
vezu razmotriti, ne nuzno i prihvatiti, savjete, misljenja i prijedloge vijeca.
Izvrsno tijelo jedinice samouprave duzno je u pripremi prijedloga opc¢ih
akata od vijeca i predstavnika nacionalnih manjina na svom podrudju za-
traziti miljenja i prijedloge o odredbama kojima se ureduju prava i slobo-
de nacionalnih manjina. Ako vijeca ili predstavnici nacionalnih manjina
smatraju da su neki opd¢i akt jedinice lokalne i regionalne samouprave ili
neka njegova odredba protivni Ustavu, UZPNM-u ili propisima kojima se
ureduju prava i slobode nacionalnih manjina, duzni su o tome obavijestiti
Ministarstvo pravosuda i uprave, Savjet za nacionalne manjine i nositelja
izvrSnih ovlasti u jedinici lokalne i regionalne samouprave. Ako nadlezno
ministarstvo ocijeni da je op¢i akt protivan Ustavu, UZPNM-u ili propisi-
ma kojima se ureduju prava i slobode nacionalnih manjina, obustavit ce
njegovu primjenu u roku od osam dana.

Akti vije¢a nacionalnih manjina su statut kojim se ureduju pitanja vazna
za rad vijeca, program rada, financijski plan i zavrsni racun. Nadzor zako-
nitosti statuta vijeca obavlja ministarstvo nadlezno za poslove opce upra-
ve. Ti se akti donose vec¢inom glasova svih ¢lanova vijeca. Vije¢e donosi i
druge opce akte kojima ureduje vazna pitanja za svoj rad, koji moraju biti
u skladu sa statutom. Bitno je naglasiti da vijeca statutom mogu prosiriti
opseg djelovanja u odnosu na UZPNM na djelatnosti koje su neprofitnim
pravnim osobama omogucene posebnim zakonima (Mikic i sur., 2017). To
su, primjerice, provodenje edukativnih programa, znanstvenog rada, me-
dunarodne suradnje, suradnje s udrugama i drugim vije¢ima nacionalnih
manjina itd.

Unutarnju organizaciju vijeca ureduju statutom i drugim op¢im aktima koji
moraju biti u skladu sa statutom. Mandat ¢lanova vijeca pocinje te¢i danom
konstituiranja vijeca, a vijece se smatra konstituiranim izborom predsjed-
nika vijeca. Vijece bira i zamjenika predsjednika vijeca. Predsjednik vijeca
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predstavlja i zastupa vijece, saziva sjednice i ima druga prava i obveze odre-
dene statutom. Predsjednik i zamjenik predsjednika vijeca predstavljaju
glavna tijela upravljanja, no vijea mogu osnivati i druga radna tijela vijeca
svojim statutima te drugim op¢im aktima u skladu sa statutom.

Radi uskladivanja i unapredivanja zajednickih interesa, dva ili viSe vijeca
i predstavnika nacionalnih manjina mogu osnovati koordinaciju vijeca i
predstavnika nacionalnih manjina (dalje: koordinacija) kroz koje usugla-
Savaju stavove o pitanjima iz svog djelokruga i to u istoj ili razli¢itim je-
dinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Zupanijska vijeca
i predstavnici neke nacionalne manjine mogu osnovati nacionalnu koor-
dinaciju te nacionalne manjine za podrudje Republike Hrvatske. Koordi-
nacija se osniva potpisivanjem sporazuma vijeca i predstavnika nacional-
nih manjina o osnivanju koordinacije. Vije¢a mogu koordinaciju ovlastiti
da u njihovo ime poduzima pojedine mjere iz njihova djelokruga. Sve do
2010. godine UZPNM nije predvidao mogucnost stjecanja pravne osobno-
sti koordinacija. Izmjenama UZPNM-a iz te godine te donosenjem Zakona
o Registru vijeca, koordinacija vijeca i predstavnika nacionalnih manjina
2011. godine omoguceno je stjecanje pravne osobnosti, a time i financiranja
njihova rada. Prema rezultatima jednog nedavno provedenog istrazivanja,
50% ispitanih vijeca i predstavnika izjavilo je da sudjeluje u radu neke ko-
ordinacije (Karaji¢, Japec i Krivokuca, 2017). U radu pojedine koordinacije
najvise sudjeluju vijeca i predstavnici Zupanijske, a u najmanjoj mjeri op-
¢inske razine.

Kako bi se provijerilo koriste li vijeca mogucnost Sirenja opsega svojih
djelatnosti i osnivanja radnih tijela, pregledano je vise statuta vijeca naci-
onalnih manjina dostupnih na sluzbenim mreznim stranicama. Vijeca u
odredenoj mjeri prosiruju opseg svojih djelatnosti, primjerice: organizacija
savjetovanja ili edukacija, davanje prijedloga, misljenja, predstavki i inici-
jativa tijelima zakonodavne, izvrSne i sudbene vlasti, pruZanje besplatne
pravne pomodi, pracenje provedbe javnih politika iz podrudja zastite prava
nacionalnih manjina, suradnja s medunarodnim organizacijama, provedba
razlicitih programa i projekata, istraZivacka i nakladnicka djelatnost, orga-
nizacija kulturnih manifestacija itd. No, nije poznato obavljaju li oni doista
te poslove. Osnivaju i radna tijela, najées¢e kao odbore i komisije, a nacin
njihova osnivanja i druga pitanja odredeni su statutom ili poslovnikom. Da
bi se stekli dublji uvidi u mogucnosti i preferencije vijeca za obavljanjem
dodatnih djelatnosti kojima se unapreduje polozaj nacionalnih manjina u
lokalnim zajednicama, bilo bi potrebno provesti empirijsko istraZivanje.
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Iz provedene je pravne analize razvidno da vije¢a imaju pravo na samore-
gulaciju samo u odredenoj mjeri jer su njihove ovlasti u pogledu odredi-
vanja poslova skucene aktima drZavnih organa i svedene na savjetodav-
nu ulogu. Vijeca, dodu$e, imaju moguc¢nost unutarnjim aktima prosiriti
djelokrug svojih djelatnosti, no upitno je imaju li ona za to kapaciteta i
¢ine li to zaista. Neka empirijska istrazivanja upucuju na to da vijeca ne
raspolazu dostatnim materijalno-financijskim pretpostavkama za rad, ili
barem da u tom pogledu postoje bitne razlike medu vije¢ima, te da nisu u
dovoljnoj mjeri ukljuc¢ena u lokalne politicke procese i upravljanje lokal-
nim poslovima (Tatalovi¢, JakeSevic¢ i Lacovi¢, 2015, 2010). Autori iznose
podatke prema kojima vijeca i predstavnici neredovito sudjeluju na sjed-
nicama predstavnickog tijela te da, prema vlastitoj percepciji, uglavnom
imaju samo »provizornu« ulogu. Drugi pokazatelj jest predlaganje mjera
za unapredenje poloZaja nacionalnih manjina kao jedne od vaznijih zako-
nom propisanih ovlasti vijeca. IstraZivanja i u tom dijelu pokazuju neza-
dovoljavajuce rezultate. U teku¢em mandatu, otprilike je polovina vijeca
mjere predlagalo 1 do 5 puta, a vise od 15 puta samo njih 11%, dok isti po-
stotak vijeca mjere nije predlagalo nijednom. Vijeca su nedovoljno aktivna
i u pogledu isticanja kandidata za duZnosti u tijelima jedinica lokalne i
podrucne samouprave — vise od polovine vijec¢a i predstavnika to pravo
ne konzumiraju. Rezultati drugoga empirijskog istrazivanja u kojima su
ispitani stavovi samih vijeca i predstavnika, predstavnika jedinica lokal-
ne i podrucne (regionalne) samouprave i organizacija civilnog drustva,
izmedu ostalog, pokazuju da 57% ispitanih vijeca i predstavnika nacio-
nalnih manjina smatra da ih lokalne jedinice prihvacaju kao relevantne
partnere u kreiranju politika vezanih uz nacionalne manjine, da vise od
polovine ispitanih vijeca redovito dobiva materijale sa sjednica na kojima
se raspravlja o pitanjima od interesa za nacionalne manjine, a neSto ma-
nje od polovine ispitanika navodi kako lokalne jedinice traze njihovo mi-
$ljenje kod pripreme prijedloga op¢ih akata kojima se ureduju pitanja od
interesa za nacionalne manjine (Karaji¢, Japec i Krivokucda, 2017). Pri kre-
iranju politika vezanih uz nacionalne manjine najaktivniji su predstavnici
i vije¢a Zupanijske razine. Zanimljiva je percepcija kako na razinu uklju-
¢ivanja vijec¢a i predstavnika u kreiranje politika vezanih za nacionalne
manjine najvise utjece spremnost lokalnih jedinica na suradnju s vije¢ima,
a u puno manjoj mjeri formalna opremljenost vije¢a. Puno losiju sliku daje
izvjeS¢e Savjetodavnog odbora za Okvirnu konvenciju za zastitu nacio-
nalnih manjina (dalje: ACFC) iz 2021. godine (Advisory Committee on the
Framework Convention..., 2021). U njemu se istice nedovoljna informira-
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nost vijeca od strane lokalnih vlasti te nedostatak djelotvornog utjecaja na
donosSenje odluka lokalnih i regionalnih vije¢a manjina. Odluke o nacio-
nalnim manjinama c¢esto se donose bez konzultacija s njima, a cak i kad
vijeca daju misljenja o pitanjima koja se ticu vlastite nacionalne manjine,
ona se rijetko uzimaju u obzir.

3.2.3. Financiranje rada vijeca

Temeljnu pretpostavku funkcioniranju vijeca nacionalnih manjina cine
dostatna financijska sredstva i drugi materijalni uvjeti. Vijeca nacionalnih
manjina financiraju se iz triju izvora. Osiguravanje sredstva za rad vijeca,
ukljucujudi obavljanje administrativnih poslova za njihove potrebe, obveza
je lokalnih i regionalnih jedinica za podrudja kojih su izabrana. Sredstva za
ostvarivanje odredenih programa vijeca mogu se osigurati i u drzavnom
proracunu. Tredi su izvor vlastita sredstva ostvarena od imovine, donacija,
poklona, nasljedstva ili po drugoj osnovi, a mogu se koristiti samo za dje-
latnosti i poslove od znacaja za nacionalnu manjinu utvrdene u programu
rada vije¢a nacionalne manjine.

Clanovi vijeca svoje duznosti obavljaju dobrovoljno i u pravilu za to nisu
placeni. No, zakon ostavlja mogucnost da iz raspolozivih financijskih sred-
stava primaju nagrade za rad i naknadu troskova koje su imali u obavljanju
poslova za vijece, $to podrazumijeva naknadu troskova javnog prijevoza i
dnevnica.!® Mjese¢na nagrada moze iznositi najvise do 50% iznosa naknade
koju ostvaruju ¢lanovi predstavnickih tijela u pojedinoj lokalnoj jedinici, a
konkretan iznos je duzna utvrditi svaka lokalna jedinica svojim op¢im akti-
ma (Mikic i sur., 2017). Prema Petricusi¢ (2012: 97), upravo je ta »financijska
komponenta mandata vijec¢a i predstavnika ... presudan faktor angazira-
nosti i motiviranosti pripadnika nacionalnih manjina da se kandidiraju na
izborima, posebice kod romske nacionalne manjine«.

S obzirom na to da su sredstva za osnovno funkcioniranje vijeca duzne
osigurati lokalne jedinice, iz ¢ega proizlazi da ona predstavljaju glavninu
ukupnog financiranja vije¢a i osnovu za njihov rad, u tablici 1 prikazani su
financijski podaci o utroSenim sredstvima za njihovo funkcioniranje tije-
kom tri godine. Vidljivo je da se ta sredstva godinama smanjuju. Pri pogle-
du na podatke potrebno je uzeti u obzir ukupan broj vijeca i predstavnika
koji ostvaruju pravo na financiranje rada, Sto je na dan 31. prosinca 2021.
iznosilo 447.

3" Detaljnije je uredeno Pravilnikom o naknadi troSkova i nagradi za rad ¢lanovima vijeca i

predstavnicima nacionalnih manjina, NN 24/06.
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Tablica 1. Pregled utrosenih sredstava za funkcioniranje vijec¢a i predstavnika
nacionalnih manjina iz proracuna lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave u trogodisnjem razdoblju (2019. - 2021.) po
Zupanijama

Table 1.  Overview of funds spent for the functioning of councils and
representatives of national minorities from the budget of local and
regional self-government in the three-year period (2019-2021) by

county
2019. 2020. 2021.
Zagrebacka 2.100.530,71 2.113.198,27 2.031.328,87
Sisacko-moslavacka 1.048.098,57 1.041.943,70 1.013.691,78
Karlovacka 553.516,49 550.599,75 623.237,86
Varazdinska 289.128,24 306.423,37 305.447,88
Koprivni¢ko-krizevacka 338.439,48 298.517,79 340.647,92
Bjelovarsko-bilogorska 709.774,03 731.253,70 706.732,04
Primorsko-goranska 1.797.100,16 1.697.061,02 1.696.817,11
Licko-senjska 379.774,54 289.978,34 259.221,74
Viroviticko-podravska 288.804,73 292.891,16 302.998,06
Pozesko-slavonska 174.444,42 176.795,38 185.338,16
Brodsko-posavska 316.533,72 274.986,74 293.927,72
Zadarska 793.871,35 722.155,41 897.671,58
Osjecko-baranjska 1.404.562,51 1.669.249,89 2.011.596,89
Sibensko-kninska 771.942,98 1.005.154,63 904.299,67
Vukovarsko-srijemska 1.040.634,98 990.453,25 1.094.210,94
Splitsko-dalmatinska 970.073,25 1.188.518,71 1.323.590,37
Istarska 1.190.434,12 861.680,77 936.991,05
Dubrovacko-neretvanska 603.636,87 637.000,00 164.181,75
Medimurska 102.003,72 107.708,71 96.723,20
Grad Zagreb 10.439.581,71 8.020.784,74 8.313.099,68
UKUPNO HRK 25.312.886,58 22.976.355,33 23.501.754,27

Izvor: autorica na temelju podataka iz Izvjesca o provodenju Ustavnog zakona o pravima nacio-
nalnih manjina i o utrosku sredstava osiguranih u drZavnom proracunu Republike Hroatske za
potrebe nacionalnih manjina za godine 2019., 2020. i 2021.

Sredstva koja Zupanije dodjeljuju vije¢ima, predstavnicima i koordinaci-
jama vijeca i predstavnika nacionalnih manjina predstavljaju znatan dio
ukupno dodijeljenih sredstava, Sto je vidljivo iz tablice 2. Financijski po-
daci o udjelu Zupanijskih sredstava koja se odvajaju za rad vijeca i pred-
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stavnika u ukupnom proracunu donekle osvjetljavaju vaznost tog instru-
menta manjinskog predstavniStva — on se uglavnom krece od 0,01% do
0,07%, ponegdje i manje, a samo u Zagrebackoj Zupaniji iznosi nesto vise
—0,13%. Ta financijska slika pokazuje da oni ni ne mogu realizirati ozbilj-

nije zadace.

Tablica 2. Udio proracuna za vijeca i predstavnike nacionalnih manjina u

ukupnom Zupanijskom proracunu za 2021. godinu

Table 2. Share of the budget for councils and representatives of national
minorities in the total county budget for 2021

Iznos ukupno

Udio Zupanijskih Udio u ukupnom

JLP(R)S? utroSenih sredstava u ukupnim  Zupanijskom
sredstava (HRK) sredstvima JLP(R)S proracunu

Zagrebacka 1.591.270,37 78,3 0,13
Sisacko-moslavacka 509.600 50,3 0,04
Karlovacka 325.553,58 52,2 0,04
Varazdinska 79.480,00 26,0 0,03
Koprivnicko-krizevacka 269.985,36 79,3 0,03
Bjelovarsko-bilogorska 397.000,00 56,2 0,04
Primorsko-goranska 638.554,23 37,6 0,05
Licko-senjska 153.941,95 59,4 0,04
Viroviticko-podravska 137.600,00 45,4 0,02
Pozesko-slavonska 65.068,54 35,1 0,01
Brodsko-posavska 190.000,00 64,6 0,02
Zadarska 425.309,32 47,4 0,03
Osjecko-baranjska 889.222,85 44,2 0,06
Sibensko-kninska 198.375,03 21,9 0,02
Vukovarsko-srijemska 598.310,00 54,7 0,04
Splitsko-dalmatinska 583.519,68 441 0,03
Istarska 65.474,43 6,1 0,004
Dubrovacko-neretvanska 132.000,00 n.a. n.a.
Medimurska 47.474,21 49,1 0,005
Grad Zagreb 8.313.099,68 100,0 0,07

2 Jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave

Izvor: autorica na temelju podataka iz Izvjeséa o provodenju Ustavnog zakona o pravima nacio-
nalnih manjina i o utrosku sredstava osiguranih u drZzavnom proracunu Republike Hrvatske za

2021. godinu za potrebe nacionalnih manjina i podataka iz sluzbenih proracuna Zupanija.
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Na nedostatna financijska sredstva za funkcioniranje vijeca upozoravaju
i drugi autori (Tatalovi¢, JakeSevi¢ i Lacovi¢, 2010, 2015; Petricus$i¢, 2012,
2015, 2021). S obzirom na to da vijeca svoj rad financiraju uglavnom iz lo-
kalnih i regionalnih proracuna, to ih dovodi u stanje ovisnosti o lokalnim
tijelima. Osim toga, to moze dovesti i do neujednacenosti u financiranju
i staviti pojedina vije¢a u neravnopravan polozaj u odnosu na druga jer
je hrvatski sustav lokalne i regionalne samouprave vrlo neuravnotezen po
kriteriju veli¢ine i kapaciteta lokalnih jedinica. Iz perspektive samih vijeca,
nedostatnost financijskih sredstava je, uz njihovu iskljucivo savjetodavnu
ulogu, glavna prepreka uspjesnijem djelovanju vijeca (Karaji¢, Japec i Kri-
vokucda, 2017).

4. PARTICIPACIJA BIRACA NA MANJINSKIM IZBORIMA

Vijeca nacionalnih manjina crpe svoj demokratski politicki legitimitet izrav-
no iz birackog tijela jer ih pripadnici nacionalne manjine biraju neposredno.
Opcenito se moze re¢i da demokratski politicki legitimitet postoji onda kad
znatna vecina ¢lanova neke politicke zajednice smatra da je vlast opravda-
na, odnosno kad je vlast izabrana od gradana na pravno propisan nacin koji
prihvaca vedina politickih aktera (Kopri¢i sur., 2021). Pitanje odaziva biraca
na izbore, osobito na lokalnoj razni, koja je gradanima najbliza pa se ocekuje
i njihov vedi interes u odnosu na nacionalne izbore, vrlo je ¢esto promatran
fenomen i postoji obilje znanstvene i strucne literature na tu temu. Solijonov
(2016) je brojne ¢imbenike koji utje¢u na odaziv biraca na izbore podijelio
u Cetiri skupine: socioekonomske (veli¢ina zemlje, stalnost prebivanja na
odredenom teritoriju, ekonomska razvijenost zemlje ili odredenog teritori-
ja), politicke (bliskost izbora, u smislu natjecanja stranaka i kandidata uoci
izbora, percepcija povezanosti izbornih ishoda i promjene smjera politike,
utroSena financijska sredstva za predizbornu kampanju, politicka fragmen-
tacija), institucionalne (izborni sustav, pri ¢emu je odaziv biraca vedi u raz-
mjernim sustavima, uvodenje obveznog glasanja, istovremeni izbori koji
poticu veci odaziv, sustav registracije biraca, razlicito uredenje sustava gla-
sanja, npr. broj i blizina birackih mjesta, glasanje na radni ili neradni dan,
e-glasanje itd.) i individualne (starosna dob, stupanj obrazovanja, interes za
politiku, osjecaj gradanske duznosti).

Vijec¢a nacionalnih manjina prvi put su birana na izborima 2003. godine, i
ponovljenima 2004. godine, a dosad je odrzano ukupno Sest izbora (2003.,
2007., 2011., 2015., 2019. i 2023. godine). Vijeca se biraju na neposrednim
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izborima u jedinicama lokalne i regionalne samouprave u kojima pripad-
nici pojedine nacionalne manjine sudjeluju u ukupnom stanovnistvu s vise
od 1,5%, ili ako u jedinici lokalne samouprave Zivi vise od 200 pripadnika
nacionalne manjine, odnosno vise od 500 pripadnika nacionalne manjine
kad je u pitanju jedinica podrucne (regionalne) samouprave. U opcinska
vijeca bira se 10 ¢lanova, u gradska vijeca 15, a u Zupanijske skupstine bira
se 25 ¢lanova pripadnika nacionalne manjine. Pravo biranja imaju hrvatski
drzavljani s navrsenih 18 godina zivota koji su u registru biraca upisani kao
pripadnici nacionalne manjine i koji imaju prijavljeno prebivaliSte na po-
drudju jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave u kojoj se pro-
vode izbori. Kandidate za ¢lanove vijeca i predstavnika mogu predlagati
udruge nacionalnih manjina ili najmanje 20 pripadnika nacionalne manjine
s podrudja op¢ine, 30 s podrudja grada i 50 s podrucja Zupanije. Politicke
stranke ne mogu predlagati kandidate jer su to pravo iscrpile na izborima
za predstavnicka tijela na lokalnoj razini.

Na posljednjim izborima 2023. raspisani su izbori za ukupno 451 vijece (61
u zupanijama i Gradu Zagrebu, 151 u gradovima i 239 u op¢inama) te izbori
za 141 predstavnika nacionalnih manjina (96 u Zupanijama i u Gradu Za-
grebu, 44 u gradovima i 1 u op¢ini). U odnosu na izbore koji su provedeni
2019. godine, to je pad broja raspisanih izbora od 70 vijeca i 43 predstavni-
ka koji se dovodi u vezu s padom broja pripadnika pojedinih nacionalnih
manjina prema zadnjem popisu stanovnistva iz 2021. jer je za odredivanje
obveze raspisivanja izbora mjerodavan popis stanovnistva korigiran za broj
biraca koji su upisani u popis biraca.

Izbori su provedeni u 19 Zupanija, Gradu Zagrebu, 68 gradova i 116 op¢ina,
dok u 17 gradova i 77 op¢ina izbori nisu odrzani jer ovlasteni predlagatelji
nisu predlozili liste kandidata.!* Izabrano je ukupno 339 vijeca, 61 u Zupa-
nijama i Gradu Zagrebu, 130 u gradovima i 148 u op¢inama. Vije¢a nisu
sva izabrana u punom sastavu.!® Izabrano je 106 predstavnika nacionalnih
manjina, od ukupno raspisanih izbora za njih 141. Neki su od kurioziteta
izbora za vije¢a nacionalnih manjina da su predstavnik albanske manjine u
Pozesko-slavonskoj Zupaniji te predstavnik ukrajinske manjine u Istarskoj

14 Podaci su preuzeti iz Informacija o kona¢nim rezultatima izbora ¢lanova vijeca i izbora

predstavnika nacionalnih manjina 2023. koje je objavilo Drzavno izborno povjerenstvo
Republike Hrvatske na svojim mreznim stranicama: https://www.izbori.hr/site/User-
DocsImages/2023/Manjinski%20izbori%202023/Statistike/Objedinjeno%20knjiga.pdf (01.
07.2023.).

Vise informacija o izabranom sastavu vije¢a dostupno je na: https://www.izbori.hr/site/
UserDocsImages/2023/Manjinski%20izbori%202023/Statistike/Objedinjeno%20knjiga.pdf
(01.07.2023.).

15
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Zupaniji izabrani samo s jednim glasom, a da na izbore za predstavnika
albanske manjine u gradu Dubrovniku nije iziSao nijedan birac.

Jedno je od glavnih obiljezja izbora za vijeca i predstavnike nacionalnih ma-
njina kontinuiran slab odaziv biraca. Podaci za izbore 2019. i 2023. (tablica
3) pokazuju da je izlaznost najvisa za izbor vijec¢a 2019. i iznosi vrlo slabih
13,62%, a dodatno pada na 11,22% na izborima 2023. godine. Odaziv biraca
za izbor predstavnika nacionalnih manjina jos je slabiji. Taj je trend vidljiv
jos od prvih izbora za vijeca i predstavnike odrzanih 2003. godine kad je na
biralista iziSlo 8,4% biraca, a nastavlja se 2007. kad je izlaznost bila 12,76%,
2011. odazvalo se 11,2%, a 2015. godine 13,5% biraca na zupanijskoj, grad-
skoj i op¢inskoj razini (Tatalovi¢, Jakesevic i Lacovi¢, 2015: 23).

Tablica 3. Odaziv biraca za izbor vijeca i predstavnike nacionalnih manjina
na izborima 2019. i 2023. godine

Table 3. Voter turnout for the election of councils and representatives of
national minorities in the 2019 and 2023 elections

2019. 2023.

JLP(R)S® Odaziv bira¢a - Odaziv biraca — Odaziv biraca — Odaziv biraca —

vijeca (%) predstavnici (%) vijeca (%) predstavnici (%)

zupanije i Grad

Zagreb 12,61 10,88 10,36 8,94
gradovi 10,90 13,86 9,21 10,20
op¢ine 23,13 10,68 18,54 4,74
%rl‘ég;‘f\‘l"o"daz“’ 13,62 11,7 11,22 9,2

2 Jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave

Izvor: autorica na temelju podataka DrZavnog izbornog povjerenstva Republike Hroatske.

Vise je mogucih razloga za tako slab odaziv biraca na izbore za vijeca i
predstavnike nacionalnih manjina. Autori su uglavnom suglasni oko toga
da vrlo ogranicene ovlasti vijeca i njihova isklju¢ivo savjetodavna uloga
utjecu na percepciju biraca kako putem tog oblika politickog predstavnis-
tva ne mogu utjecati na proces donosenja odluka (Tatalovi¢, 2022; Tata-
lovi¢, JakeSevic i Lacovi¢, 2010, 2015; Petricusi¢, 2012, 2021). Nabrajaju se
i drugi razlozi koji dovode do nezainteresiranosti biraca: na¢in organizi-
ranja izbora koji se odrzavaju u zasebnom terminu u odnosu na op¢e lo-
kalne izbore, neinformiranost biraca, nezainteresiranost biraca za politiku
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opcenito, stupanj asimilacije, odnosno integracije manjina u drustvo, losa
medijska popracenost izbora i izostanak nacionalne kampanje, sto je u vezi
s financiranjem izborne kampanje, mali broj birackih mjesta'® i njihova
nepristupacnost u ruralnim sredinama itd. Ako se ti razlozi usporede s
prethodno spomenutim ¢imbenicima koji utje¢u na odaziv biraca na izbore
uopce, uocljivo je da mnogi od tih ¢imbenika oblikuju volju manjinskog
birackog tijela. Zanimljiva je i analiza problema izbornog zakonodavstva
za manjinske zastupnike i predstavnike na razli¢itim razinama i primjene
mjesovitih modela izbora (Tatalovi¢, Jakesevi¢ i Lacovié, 2015). Cinjenica
da se manjinsko politicko predstavnistvo na nacionalnoj i lokalnoj razini
osigurava primjenom triju razlicitih izbornih modela (od nacina kandidi-
ranja predstavnika do legitimiteta izabranih predstavnika) ne utjee samo
na odaziv biraca, nego izaziva poteskoce u koordinaciji i suradnji lokalnih
manjinskih tijela.

5. ZAKLJUCAK

Mnoge drZave srednje i istocne Europe, osobito tranzicijske zemlje, jo$ su
pocetkom devedesetih godina 20. stolje¢a svojim zakonodavstvom i ma-
njinskim politikama uvele pojam neteritorijalne ili kulturne autonomije.
No, opcéeprihvaceno je da su na to puno viSe utjecali instrumentalisticki i
drugi prakti¢ni razlozi, poput medunarodnog pritiska, nego intrinzicni ra-
zlozi poput normativnih ideja pravde u upravljanju etnokulturnom razno-
likos¢u (Beretka i Dobos, 2023; Tatalovi¢, Jakesevic i Lacovié, 2015).

Premda se hrvatska vije¢a nacionalnih manjina na vise mjesta u literaturi
navode kao primjer neteritorijalne autonomije, ¢ak i kao zastupanje inte-
resa putem samoupravnih institucija, $to upucuje na visok stupanj auto-
nomije (Malloy, Osipov i Vizi, 2015, prema Smith, 2023), u stvarnosti ona
uzivaju malo stvarnoga politickog utjecaja. Iako je rije¢ o instituciji manjin-
skog predstavnistva koja ima visoku razinu normativne zastite, prilikom
analize njihove uloge s aspekta neteritorijalne autonomije potrebno je uzeti
u obzir kolika je njihova autonomija u odluéivanju o manjinskim pitanjima
i poslovima, podrudja politika koja pokrivaju, dubinu do koje su instituci-
onalizirana, materijalne i administrativne mogucnosti s kojima raspolazu
u upravljanju tim poslovima, pa i financijsku autonomiju (Beretka i Dobos,
2023).

16 Naizborima 2021. gradska i op¢inska izborna povjerenstva odredila su ukupno 840 birac-
kih mjesta u Republici Hrvatskoj.
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Rezultati analiza i istrazivanja nekolicine hrvatskih autora upucuju na is-
kljucivo konzultativnu ulogu vije¢a nacionalnih manjina, upitan legitimitet
i brojne probleme u njihovu funkcioniranju. Uoceni nedostaci ticu se, pri-
mjerice, slabog izlaska na izbore za vijeca i predstavnike nacionalnih ma-
njina, neiskoriStene mogucnosti izbora vijeca i predstavnika, problema u
njihovu funkcioniranju i financiranju, nedovoljne informiranosti i relativno
niske razine edukacije o manjinskim pravima itd. (Tatalovi¢, JakeSevic i La-
covi¢, 2010). Ovim se radom nastojala ispitati stvarna uloga vije¢a nacional-
nih manjina kao vrlo vaznog instrumenta jacanja participacije nacionalnih
manjina u lokalnom upravljanju. U krajnjoj liniji, s tom su svrhom i osno-
vana Ustavnim zakonom o pravima nacionalnih manjina iz 2002. godine. U
radu je koriStena prethodno postavljena klasifikacija uloga razlicitih oblika
neteritorijalne autonomije.

U pogledu pravnog temelja njihova osnivanja, moze se zakljuciti da je ri-
je¢ o najviSoj razini zastite s obzirom na to da su uspostavljena ustavnim
zakonom koji se zbog procedure donosenja po pravnoj snazi nalazi izme-
du Ustava i ostalih organskih zakona. Nadalje, Ustav Republike Hrvatske
jam¢i pripadnicima nacionalnih manjina pravo na kulturnu autonomiju, a
vijeca su izraz eksplicitno priznatih kolektivnih prava nacionalnih manjine
i osnovana su kao kolektivni subjekt s pravnom osobnoscu. Intencija zako-
nodavca bila je osnivanje vijec¢a kao »instituta manjinske samouprave« u
jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, no mnogi autori
tvrde kako, zbog niza razloga, vijeca ne mogu biti tako okarakterizirana.
Ovdje dolazimo do njihove stvarne uloge koja se ocituje u pravu vijeca
na samoregulaciju, samoorganizaciju i vlastita tijela odlucivanja kao bitnih
odrednica neteritorijalne autonomije. Vijeca donose svoje akte, statut ko-
jim se ureduju vazna pitanja za rad vijeca, program rada, financijski plan
i zavr$ni racun kao i druge opce akte kojima ureduju bitna pitanja za svoj
rad. Imaju i svoja tijela odlucivanja, primarno predsjednika i zamjenika
predsjednika vijeca, a mogu osnivati i druga radna tijela. Medutim, ovlasti
vijeca su uredene ustavnim zakonom i svedene na iskljucivo savjetodavnu
ulogu. Stoga se postavlja pitanje koliki je njihov stvarni utjecaj na donoSe-
nje politickih odluka u pitanjima od interesa za nacionalne manjine jer u
tom smislu ovise o suradljivosti i volji lokalnih politickih aktera. Dodatni
problem predstavljaju oskudne financijske i administrativne pretpostavke
njihova funkcioniranja. Upitan je i politicki legitimitet vijeca zadobiven od
strane manjinskog birackog tijela na izborima s obzirom na iznimno nizak
odaziv biraca kroz sve izborne cikluse, sto je takoder pokazatelj neprepo-
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znavanja vijeca kao relevantnog subjekta u zastiti prava nacionalnih manji-
na na lokalnoj razini.

Zaklju¢no, zahvaljujudi institucionalnom oblikovanju koje ukljucuje prav-
nu osobnost, vlastiti politicki legitimitet stecen na izborima, vlastita tijela,
pa i odredeno vec steceno institucionalno iskustvo, vije¢a nacionalnih ma-
njina moglo bi se iskoristiti kao potencijalno vazne tocke u zastiti interesa
nacionalnih manjina, ali i demokratizaciji lokalnoga politickog sustava
uopce. U stvarnosti ona ne funkcioniraju kao oblik neteritorijalne auto-
nomije (usp. Petricusi¢, 2015) jer je za to nuzno ostvariti odredene pret-
postavke. Ponajprije normativne u pogledu jacih ovlasti u odlucivanju o
pitanjima od manjinskog interesa. Jedna od najsnaznijih ovlasti vijec¢a koja
proizlazi iz ¢l. 31, st. 1. UZPNM odnosi se na pravo predlaganja mjera za
unapredenje poloZaja nacionalnih manjina, Sto ukljucuje i davanje prijed-
loga opcih akata, ali tako Siroko postavljena odredba otvara prostor za
razli¢itu primjenu u praksi. Rezultati provedenih istraZivanja prikazanih
u ovom radu, kao i izvjeS¢a ACFC upucuju na razlike koje postoje izmedu
pojedinih lokalnih i regionalnih jedinica u smislu suradnje i ukljucivanja
vije¢a u proces donosenja odluka. Sli¢na je situacija i u pogledu financi-
ranja jer vijeca nemaju vlastitih sredstava niti zajamcen udio u lokalnom
proracunu iz kojeg uglavnom financiraju svoj rad, sto takoder dovodi do
razli¢itog polozaja medu vije¢ima. Bududi da vije¢a nacionalnih manji-
na ovise o volji lokalnih politickih tijela u oba ova pogleda, predlaze se
detaljnije regulirati nadleZnosti, zadace i financiranje uz sankcije za ne-
postovanje tih odredbi u praksi. Nadalje, potrebno je sustavno pratiti i
ocjenjivati sve lokalne jedinice u kojima su vijeca osnovana jer postojeci
nadzor nad primjenom UZPNM nije dostatan kako bi se dobila puna slika
rada i funkcioniranja vijeca. Jacanju legitimnosti tog oblika manjinskog
predstavnistva moze pridonijeti istovremeno odrzavanje izbora za vijeca
i lokalna predstavnicka tijela jer bi odaziv biraca sigurno bio daleko vedi,
kao i bolja informiranost nacionalnih manjina o ulozi vije¢a u zastiti nji-
hovih interesa.

Istrazivanje u ovom radu pokazuje da vije¢a imaju velik potencijal u zastiti
interesa nacionalnih manjina, no da on u sadasnjim uvjetima nije iskoristen.
Takoder, za dublju analizu stvarne uloge vijec¢a nacionalnih manjina i pro-
vjeru njihova utjecaja u pojedinim lokalnim zajednicama bilo bi potrebno
provesti empirijsko istrazivanje.
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Councils of National Minorities in Croatia as a Form
of Non-Territorial Autonomy — Between Dream and
Reality

Tijana Vukoji¢i¢ Tomié

SUMMARY

This paper deals with the role of national minority councils through the prism of the
concept of non-territorial autonomy. These councils were established as institutes for
minority representation, aiming to strengthen the influence of national minorities on
local and regional politics in the part related to their position. Similar forms of mi-
nority representation are established in most European countries and are often ana-
lysed within the concepts and distinction of non-territorial autonomy and territorial
autonomy. As will be shown in the paper, territorial autonomy presupposes a much
higher degree of autonomy for minority institutions in deciding on issues important
for national minorities. It is more suitable for countries where these minorities reside
in certain parts of the national territory. In practice, we often encounter minority po-
litical institutions that have features of non-territorial autonomy. These institutions
can assume various forms and achieve different degrees of autonomy in deciding on
local policies and affairs of interest to minority groups.

Although councils of national minorities possess substantial democratisation poten-
tial and can significantly contribute to the position of national minorities, previous
research does not support this claim. The purpose of this paper is twofold: (i) to de-
termine whether national minority councils constitute an institutional form of non-
territorial autonomy and (ii) to assess their actual role in promoting and protecting
the interests of national minorities within local political processes.

In order to examine this, the paper employs legal analysis, a review of secondary
data available in scientific and professional literature, and a direct analysis of avail-
able data on the financing of national minority councils and voter participation in
elections for these councils. The role of national minority councils is analysed in four
aspects: the legal basis of non-territorial autonomy, the right to self-regulation, the
right to establish own decision-making bodies and their scope of work, and their fi-
nancing. In addition, the voter response to council elections is analysed as a possible
indicator of the legitimacy of directly elected bodies.

With regard to the legal basis of their establishment, it can be concluded that they
enjoy the highest level of protection, having been established by constitutional law,
which, due to the adoption procedure, holds a position between the Constitution
and other organic laws. Furthermore, the Constitution of the Republic of Croatia
guarantees members of national minorities the right to cultural autonomy, and the
councils are an expression of the explicitly recognised collective rights of national
minorities. They were established as a collective entity with legal personality. The
legislator intended to establish councils as “minority self-government” institutions
in local and regional self-government units. However, many authors state that, for a
number of reasons, councils cannot be characterised as such. This brings us to their
real role, manifested in the right of councils to self-regulation, self-organisation and
the establishment of their own decision-making bodies as essential determinants of
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non-territorial autonomy. The councils adopt various acts, including a statute regu-
lating important aspects of their operation, a work programme, a financial plan, a
final account, and other internal acts governing matters crucial to their functioning.
They also have their own decision-making bodies, primarily the president and depu-
ty president of the council, and have the authority to establish other working bodies.
However, the council’s powers are regulated by constitutional law and are reduced
to a solely consultative role. Therefore, the question arises as to their actual influence
in shaping political decisions related to the interests of national minorities, as they
depend on the cooperation and will of local political actors in this regard. Another
problem is the limited financial and administrative resources available for their func-
tioning. The political legitimacy of the council, gained through minority electorate
participation in elections, is also questionable, given the extremely low voter turnout
across all election cycles. This is also an indicator of the council’s non-recognition as
a relevant entity in protecting the rights of national minorities at the local level. To
conduct a deeper analysis of the actual role of national minority councils and verify
their influence in individual local communities, empirical research is necessary. The
paper concludes that, although councils have a high level of legal protection, politi-
cal legitimacy, internal bodies, and institutional experience, they are confined to a
consultative role and lack significant influence over local political processes impor-
tant for national minorities.

KEY WORDS: councils of national minorities, non-territorial autonomy, legal basis
and right to self-regulation, right to own bodies and affairs, financing of councils,
political participation of voters

148



