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maj 2013. godine

Ovaj izvjestaj izradio je OSCE-ov Ured za demokratske institucije i ljudska prava kao dio Projekta najboljih praksi

za ukljucenje Roma (BPRI) uz finansijsku podrsku Evropske unije. BPRI projekt se zahvaljuje Osmanu Balicu i Ebenu

Friedmanu, koji su izradili izvjestaj.

Protokol najboljih praksi za ukljucenje Roma predstavit e se za usvajanje tokom Drugog sastanka Radne grupe

lokalnih samouprava koji ée se odrzati u Sarajevu od 28. do 30. maja 2013. godine.

Uvod

Ovaj dokument izraden je u okviru Projekta
,Najbolje prakse za uklju¢enje Roma” (BPRI),
koji provodi Ured za demokratske institucije

i ljudska prava OSCE-a u regiji Zapadnog Bal-
kana u periodu 2012-2013 godina uz finansijska
sredstva Evropske unije (EU) i drzava ¢lanica
OSCE-a. Projekt je usmjeren na Albaniju, Bosnu
i Hercegovinu, Hrvatsku, Kosovo*, Bivu Jugo-
slavensku Republiku Makedoniju, Crnu Goru i
Srbiju i nastoji pruziti pomo¢ u smislu ispunja-
vanja obaveza unaprjedenja polozaja Roma u
ovim drzavama koje su iste preuzele u okviru
OSCE-a, a u perspektivi pridruzivanja EU.

BPRI ima cetiri osnovne komponente:

1. Ucedce u politickom i javhom Zivotu i pro-
cesu donosenja odluka

2. Podrska vladama za legalizaciju stambenih
jedinica i naselja

* Ovaj naziv ne odrazava stavove o statusu i u skladu je

sa UNSCR 1244/99 i Misljenjem Medunarodnog suda
pravde o proglasenju neovisnosti Kosova.
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3. Borba protiv diskriminacije i unaprjedenje
uloge romskih zajednica
4. Regionalna saradnja.

Svrha ovog dokumenta je da pruzi podrsku
razmjeni i repliciranju dobrih praksi u vise-
sektorskoj saradnji na op¢inskim nivoima za
uklju¢ivanje Roma' u lokalne procese plani-
ranja i donosenja odluka u regiji Zapadnog
Balkana. U tom smislu, dokument nadograduje
BPRI Regionalni izvjestaj o borbi protiv diskri-
minacije i uces¢u Roma u procesu donosenja
odluka na lokalnom nivou i mapiranju op¢ina
provedenom u 2012. godini.? Primjenjujuci
sveobuhvatnija nacela dobrih praksi u uklju-
¢ivanju Roma na sistematski pristup usmjeren
na jedinice lokalne samouprave i podijeljen u
tri osnovne faze, ovaj Protokol daje smjernice

1 U cijelom ovom dokumentu, refernca na Roma se
u istoj mjeri primjenjuje i na Askalije i Egip¢ane.

2 Vidjeti Regionalni izvjestaj o borbi protiv
diskriminacije i uces¢u Roma u lokalnim procesima
donosenja odluka (Varsava: Ured za demokratske
institucije i ljudska prava OSCE-a, 2013); 1 Izvjestaj o
mapiranju opéina za integraciju Roma (Varsava: Ured za
demokratske institucije i ljudska prava OSCE-a, 2012).



za konkretne korake koje lokalne vlasti trebaju
poduzeti u svakoj fazi. Ovaj zajednicki protokol
stoga moze posluziti kao inspiracija za jedinice
lokalne samouprave zainteresirane za uspo-
stavljanje trajne saradnje sa lokalnim romskim
zajednicama za koje su odgovorne.

Pristup naveden u ovom Protokolu nastoji
unaprijediti odrzive dobre prakse na lokalnom
nivou putem inicijalnog fokusa na izgradnju
kapaciteta romskih aktera iz lokalnih zajed-
nica i stvaranjem formalnih struktura na takav
nacin koji ¢e omoguciti Romima da imaju
aktivnu i stabilnu ulogu u definiranju odgova-
raju¢ih mjera politika. Naknadni koraci procesa
usmjereni su na sistematsko pracenje i evalua-
ciju kako bi se osiguralo da se ucinci provedbe
politika uzmu u obzir pri prilagodavanju posto-
jecih politika i/ili izradi novih politika. Protokol
takoder nastoji uskladiti politike usmjerene na
potrebe lokalnih romskih zajednica sa resur-
sima jedinica lokalne samouprave, kao i stvoriti
mogucnosti za povecdanje dostupnih sredstava.

Bez zanemarivanja razlika iz pro3losti i sadas-
njosti u regiji Zapadnog Balkana, poloZaj Roma
u razli¢itim zemljama u regiji okarakterizi-
ran je znacajnim sli¢nostima. Zbog razlic¢itih
poteskoca u pristupu kvalitetnom obrazova-
nju, prosjecan nivo obrazovanja Roma je nizi
od nivoa obrazovanja ostalog stanovnistva te
su zbog toga Romi nedovoljno pripremljeni za
ucesce na konkurentnom trzistu rada ¢ak i u
slucaju (hipoteticki) nepostojanja diskrimina-
cije. Kao rezultat toga, Romi se zaposljavaju u
zanimanjima koja ostalo stanovnistvo uglav-
nom smatra nepozeljnim te rade pola radnog
vremena, sezonske poslove i/ili poslove nekva-
lificiranih radnika. Na los polozaj Roma u
oblasti zdravstva ukazuje ocekivana zivotna
dob koja je kraca nego za osobe koje ne pripa-
daju romskom stanovnistvu. Naselja romskih
domacinstava su cesto nelegalne strukture
smjestene u de facto potpuno izdvojenim nase-
ljima kojima nedostaje osnovna infrastruktura

i koja imaju lo$ pristup javnim sluzbama i uslu-
gama. Kada je u pitanju polozaj Roma u smislu
zastupljenosti u izabranim tijelima prisutne

su razlike u regiji, no stepen zastupljeno-

sti Roma je op¢enito visi na lokalnom nivou
nego na centralnom nivou vlasti, dok je uce-
$¢e Romkinja u javnom Zivotu na oba nivoa
nize nego ucesce Roma muskaraca. U sustini,
slozena i dugotrajna marginalizacija ¢ini uklju-
¢enje Roma testom sa jednim pokazateljem za
postivanje standarda ljudskih prava, kao i za
pristupanje EU.

Uloga demokratske lokalne
samouprave u etnicki mijeSanim
lokalnim zajednicama

Imajuci u vidu ¢injenicu da Romi gotovo uvijek
¢ine manjinsku grupu stanovnika u jedinicama
lokalne samouprave u kojima zZive, ukljucivanje
Roma u lokalne procese planiranja i odluciva-
nja predstavlja specifi¢an oblik dobre uprave u
etnicki heterogenom okruzeniju. Ciljevi lokalne
politike u takvom okruzenju mogu se grupirati
pod tri Sire teme, kako je to nize prikazano.

Tema 1: Sigurnost

1. Sprjecavanje meduetnickih sukoba na lokal-
nom nivou

2. Sprjecavanje ekstremizma, diskriminacije
i isklju¢ivanja, rad na eliminiranju stavova
usmjerenih protiv manjinskih grupa i garan-
tiranje javnog reda i mira

Tema 2: Sklad

1. Uspostava dobrovoljne demokracije na lokal-
nom nivou

2. Uspostavljanje ravnoteze izmedu drus-
tveno-kulturoloskih i politickih interesa
vedinskih i manjinskih etnickih zajednica

3. Saradnja i recipro¢ne kontrole i provjere
medu suprotnim politickim snagama



4. Ostvarivanje prava na kulturnu autonomiju
(npr. kulturne institucije, informativne agen-
cije, obrazovanje na maternjem jeziku)

5. Odrzavanije lojalnosti manjinskih zajednica
kroz pragmati¢no pruzanje usluga

Tema 3: Podrska

1. Aktivno uces$¢e manjinskih zajednica u lokal-
nom javnom zivotu

2. Jedinstveno planiranje budzeta zasnovano
na potrebama manjinskih zajednica

3. Promoviranje drustveno korisne ekonomske
aktivnosti

Opca nacela

lako je ovaj protokol prvenstveno usmjeren na

ucesce u lokalnim procesima planiranja i dono-

Senja odluka, zasnovan je na Sirim nacelima

dobrih praksi iz iskustva za uklju¢ivanje Roma

koje bi trebale biti ukljucene u bilo koju poli-
tiku usmjerenu na Rome. Ova nacela ukljucuju
sljedece:

* lzricito (ali ne neophodno iskljucivo) usmje-
renje na Rome. Ovo nacelo zasnovano je na
prepoznavanju ¢injenice da se potrebe i
interesi Roma kao ugrozene grupe moraju

uzeti u obzir od pocetka definiranja politike.

* Doprinos integraciji i ukljucivanju. Politike
usmjerene na Rome su neophodne, ali u
isto vrijeme od klju¢nog je znacaja da takve
politike unaprijede pristup uslugama koje
takoder koristi neromsko stanovnistvo, a ne
da se stvaraju paralelne sluzbe i usluge.

* Usmjeravanje na pitanja jednakosti spo-
lova i ucesce Romkinja. Kljuc za osiguranje
istinskog i sustinskog u¢es¢a Roma u proce-
sima donosenja odluka na lokalnom nivou
predstavlja obezbjedenje punog i jedna-
kog ucesc¢a Romkinja u svim procesima
upravljanja. Ukljuc¢ivanje Romkinja u pro-
cese donosenja odluka na lokalnom nivou
je takoder klju¢ni korak za rjeSavanje pojave
slozene marginalizacije kroz osiguravanje

da se interesi Romkinja - koje su suocene sa
razlic¢itim oblicima diskriminacije na osnovu
etnicke pripadnostii spola - obuhvate u
procesima planiranja i provedbe.
Koordinacija i uskladenost sa drugim poli-
tikama na lokalnim i centralnim nivoima
uzimajuci u obzir potrebe na lokalnom nivou.
Jasne veze izmedu sli¢nih politika na vise
nivoa su znacajne za izbjegavanje duplici-
ranja i osiguravanje efektivnog koristenja
sredstava. Lokalne politike usmjerene

na Rome trebaju uzeti u obzir strategije i
akcione planove za Rome usvojene na cen-
tralnom nivou.

Usmjeravanje na razlicite aspekte odredenog
pitanja u okviru sveobuhvatnog pristupa. Ovo
nacelo je u bliskoj vezi sa prethodna dva
nacela i uzima u obzir slozenu prirodu mar-
ginalizacije Roma zbog koje je potrebno
stvaranje veza u svim oblastima politika.
Ostvarivanje visestrukih ucinaka. Kada god je
moguce, aktivnosti trebaju biti osmisljene
na takav nacin da donesu poboljsanja izvan
kruga direktnih korisnika ili izvan tematskih
podru¢ja koja nisu obuhvacena datim aktiv-
nostima. Na primjer, inicijative usmjerene
na ekonomsko osnazivanje odraslih imaju
mogucnost da doprinesu unaprjedenju pri-
stupa obrazovanju za djecu.

Osiguranje jednake zastupljenosti. Vlade tre-
baju stvoriti uvjete da manjinske zajednice
ucestvuju u javnim poslovima i upravi na
centralnom i lokalnim nivoima te da struk-
tura odrazava razli¢itosti stanovnistva. U
tom smislu, treba iznaci nacine da se pro-
movira zaposljavanje i zadrzavanje na
radnim mjestima u javnom sektoru osoba
koje pripadaju manjinskim zajednicama.
Unaprjedenje razvoja skupa sposobnih aktera.
Nivo na kojem se znanje pripadnika lokalnih
romskih zajednica moze primijeniti u izradi
i provedbi odgovarajucih politika je sustin-
ski povezan sa sposobnosc¢u onih koji daju



takvo znanje. lako se odredeni nivo izgrad-
nje kapaciteta moze postici kratkoro¢no
kroz ciljane programe obuke sa lokalnim
romskim aktivistima i kroz razvojne aktiv-
nosti u zajednici, dugorocna izgradnja
kapaciteta ovisi o podizanju nivoa obrazo-
vanja romskog stanovnistva kao cjeline.

* Sistematsko pracenje i evaluacija. U¢inko-
vitost politika usmjerenih na Rome treba
se mjeriti u smislu odgovarajucih pokaza-
telja koji se odnose na osnovne podatke
razvrstane po etnickoj i spolnoj pripadno-
sti, prikupljene, obradene i ¢uvane u skladu
sa evropskim standardima o zastiti osobnih
podataka. Pored kontinuiranog pracenja,
provedba politika treba biti predmet redov-
nih profesionalnih eksternih evaluacija.
Kriteriji u¢inka koji se primjenjuju u evalua-
cijama trebaju biti ciljevi utvrdeni u vrijeme
usvajanja politika uz definiranje korektivnih
mjera kada rezultati evaluacija to smatraju
neophodnim.

Koraci ka ukljucivanju Roma u pro-
cese planiranja i odlucivanja na
lokalnom nivou
Nacela navedena u prethodnom odjeljku tre-
baju se primjenjivati zajedno u okviru bilo
kojeg razmatranja politika usmjerenih na
Rome. Odrzivo uc¢esée Roma u procesima plani-
ranja i odlucivanja na lokalnom nivou dodatno
zahtijeva sistematski pristup. Tri osnovne faze
ovog procesa su:
1. Stvaranje uvjeta za zajednicki rad rom-
skih organizacija civilnog drustva i lokalne
uprave;
2.Izrada politika na lokalnom nivou za Rome i
u saradnji sa Romima; i
3. Provedba prakti¢nih politika.

Pored toga, korisno je drugu i tre¢u fazu
procesa posmatrati kao ciklus u okviru
kojeg iskustvo ste¢eno u provedbi politike

predstavlja osnovu za usavrsavanje postoje-
¢ih politika i definiranje novih. Sastavni dio
ovih faza i ciklusa kojeg iste Cine su pracenje i
evaluacija.

Specifi¢ni koraci koje jedinice lokalne
samouprave mogu poduzeti u svakoj fazi uklju-
¢ivanja Roma u procese planiranja i odlucivanja
na lokalnom nivou predstavljaju preostali dio
ovog dokumenta.

Faza 1: Stvaranje uvjeta za zajednicki rad
romskih organizacija civilnog drustva i
lokalne uprave

Uzimajudi u obzir marginalizirani polozaj Roma,

pocetni korak ka odrzivom uces¢u Roma u

procesima planiranja i odlucivanja na lokal-

nom nivou je utvrdivanje romskih aktera

koji ¢e raditi zajedno sa jedinicama lokalne

samouprave na izradi i provedbi odgovaraju-

¢ih politika. Ukljucivanje Romkinja medu ove
aktere je od klju¢nog znacaja kako bi se osigu-
ralo da pitanje ravnopravnosti spolova dobije
odgovarajucu paznju u naknadnim fazama
procesa.

# U pogledu civilnog drustva prvenstveno
postoji potreba utvrditi da li rad i aktivnosti
postojecih romskih organizacija odrazavaju
interese lokalne romske zajednice. Uko-
liko je to slucaj, lokalne vlasti trebaju uloziti
napore usmjerene na izgradnju kapaciteta
organizacija kako bi organizacije funkcio-
nirale kao sposobni partneri. Tamo gdje to
nije slucaj lokalna tijela trebaju razmotriti
mogucnost pruzanja podrske za formira-
nje odgovarajuce platforme koje ¢e okupiti
romske aktiviste i predstavnike lokalnih jav-
nih institucija u oblasti kulture, obrazovanja,
medija i socijalne zastite, kao i same pred-
stavnike jedinica lokalne samouprave.

* Medijatori izmedu lokalnih romskih zajed-
nica i zvanicnih institucija (npr., koordinatori
za pitanja koja se odnose Rome u lokal-
noj zajednici, zdravstveni radnici, asistenti



u nastavi), u lokalnim administracijama, u
kojima postoje takve pozicije, imaju veoma
bitnu ulogu. U slucajevima kada su ovi
medijatori Romi oni mogu imati i ulogu
predstavnika lokalnih romskih zajednica. U
slucaju kada medijatori nisu Romi oni mogu
doprinijeti procesu utvrdivanja sugovornika
Roma, te raditi sa Romima na izradi i pro-
vedbi politika na lokalnom nivou.

Bez obzira da li predstavnici Roma dolaze iz
civilnog drustva ili lokalne uprave osnova za
njihovo odredivanje treba da bude njihovo
iskustvo u radu za dobrobit lokalne romske
zajednice.

Faza 2: Izrada politika na lokalnom nivou za i
sa Romima

Kada se odrede odgovarajudi sugovornici iz
svih oblasti, naredni korak im je omoguciti

da imaju aktivnu ulogu u definiranju mjera za
dobrobit lokalnih romskih zajednica. Podkoraci
u izradi lokalnih politika za Rome i u saradnji

sa Romima uklju¢uju uspostavljanje meduet-
ni¢kog savjetodavnog tijela i izradu prakti¢nih
dokumenata politike.

Da bi se osigurala koordinacija relevantnih
politika u pocetnoj fazi izrade treba usposta-
viti visesektorsko savjetodavno tijelo za etnicke
zajednice i meduetnicke odnose i dati mu takav
pravni status koji ¢e zahtijevati da se s ovim tije-
lom redovno obavljaju konsultacije, te da se
njihove ulazne informacije uzimaju u obzir u
procesima donosenja odluka. Ovo tijelo treba
okupiti predstavnike romskih organizacija
civilnog drustva i svih drugih etnickih zajed-
nica koje Zive u jedinici lokalne samouprave,
kao i predstavnike lokalne uprave odgovorne
za oblasti kulture, obrazovanja, zdravstvene
zastite, lokalnog ekonomskog razvoja, medija,
javne sigurnosti, socijalne zastite i prostornog
planiranja. Takoder, u ovom tijelu treba osigu-
rati jednaku zastupljenost Zena.
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Meduetnicka tijela usmjerena na lokalne
potrebe, kojima jedinice lokalne samouprave
pruzaju podrsku, imaju potencijal ne samo da
povecaju u¢eS¢e Roma iz lokalnih zajednica
(izmedu ostalih) u procesu donosenja odluka,
nego da i opcenito unaprijede kvalitet meduet-
nickih odnosa. Marginalizacija Roma zahtijeva
ciljane mjere. Osmisljavanje takvih mjera
zahtijeva provedbu analize poloZaja lokal-
nog romskog stanovnistva kako bi se utvrdili
prioriteti i osigurala polazna osnova za mjere-
nje napretka. Pored analize situacije, treba se
provesti realna interna procjena budzetskih,
ljudskih i tehnickih kapaciteta lokalne uprave
kako bi se osiguralo da se usvojene politike
za rjeSavanje utvrdenih prioriteta u stvarnosti
mogu i provesti.

Kako bi se rijesila sloZzena i dugoro¢na mar-
ginalizacija Roma na efikasan nacin lokalne
politike bi opéenito trebale utvrditi prioritete
u sljede¢im oblastima (navedenim po abeced-
nom redu):

+ Efikasno ucesce Roma u javnom sektoru;
+ Ekonomsko osnazivanje i zaposljavanje
* Javno zdravstvo

# Kulturalna integracija;

# Obrazovanje;

# Upis u mati¢ne knjige; i

* Zivotni uvjeti u romskim naseljima.

Dokumenti politika na lokalnom nivou, kao
$to su akcioni planovi u gore navedenim
oblastima, ne daju samo indikaciju u smislu pri-
oriteta koje su dale lokalne vlasti u pogledu
integracije Roma u njihovim sredinama nego
takoder predstavlja i nacin da se operativno
primjene strateski dokumenti usvojeni na cen-
tralnom nivou, uz njihovo prilagodavanje
lokalnim uvjetima. Takve dokumente trebaju
izradivati radne grupe koje se sastoje od tri
vrste interesnih strana:



* Predstavnika odgovarajucih tijela javne
uprave;

* Predstavnika romskih organizacija civilnog
drustva;i

* Medijatora izmedu romskih zajednica i jav-
nih institucija.

Faza 3: Provedba prakticnih politika

Za znacajno ucesce u lokalnom planiranju i
donosenju odluka potrebno je ne samo da su
ukljucene romske zajednice na lokalnom nivou
u izradi lokalnih politika koje se na njih odnose
nego i da se politike provode na takav nacin
koji ¢e osigurati konkretna poboljsanja u sva-
kodnevnom zivotu zajednica.

Osiguranje provedbe politika zahtijeva da
su to politike koje usvajaju izabrane lokalne
skupstine uz odgovarajuce i jasno utvrdeno
finansiranje na namjenskim budzetskim lini-
jama. Potrebna finansijska sredstva koja
prevazilaze sredstva dostupna u lokalnom
budzetu ¢esto se mogu osigurati iz eksternih
izvora, kao $to je budZet na centralnom nivou
ili donatori. Medutim, dugoro¢no gledajuci

politike koje se pokazu uspjesnim za unapr-
jedenje polozaja lokalnih romskih zajednica
trebale bi se finansirati na neodredenoj osnovi
iz budzeta na lokalnom nivou.

Promjene u polozaju lokalnih romskih zajed-
nica, koje su rezultat provedbe politika, trebaju
pratiti na kontinuiranoj osnovi radne grupe
koje su izradile politike i mjeriti na redovnoj
osnovi kroz objektivne eksterne evaluacije u
odnosu na polaznu osnovu koja je dio anal-
ize situacije provedene u okviru Faze 2, kako
je gore opisano. Informacije o provedbi i
rezultatima politika trebaju se predstaviti i
o njima razgovarati na izabranim lokalnim
skups$tinama, pored toga $to ce se predstaviti i
opcoj javnosti. Prethodna faza zatvara krug, no
ove informacije se naknadno trebaju ukljucivati
u cjelokupan proces u smislu izmjena politika
i/ili u smislu izrade novih lokalnih politika za
Rome i u saradnji sa Romima.

Koraci ka uklju¢ivanju Roma u lokalne pro-
cese planiranja i dono3enja odluka graficki su
prikazani na slijedeci nacin.

STVARANJE UVJETA

* Medijatori u lokalnoj upravi

* Jacanje romskih organizacija civilnog drustva

IZRADA LOKALNIH POLITIKA
* Meduetnicko savjetodavno tijelo

* lzrada lokalnih dokumenata politika

# Utvrdivanje polazne osnove
# Odredivanje ciljeva

PROVEDBA PRAKTICNIH POLITIKA
* Usvajanje i finansiranje lokalnih politika
* lzvjeStavanje o provedbi i rezultatima

* Kontinuirano pracenje
+ Eksterna evaluacija
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