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Narodne ali etni¢ne, rasne, verske in jezikovne manjsine so skozi celotno zgodo-
vino sodobne mednarodne skupnosti predstavljale eno pomembnejsih vprasanj, s
katerimi so se ukvarjali razli¢ni subjekti mednarodnih odnosov, v prvi vrsti drzave
in mednarodne vladne institucije. Manj$ine in manjsinska vprasanja so pomembno
sooblikovala in vplivala na mednarodne odnose. Pomen manjsin se v tem smislu skozi
zgodovino ni veliko spremenil. Tudi v obdobju po koncu hladne vojne, ko so prej
obstojece ve¢nacionalne drzave nadomestile nove enonacionalne drzave in ko so se
deli narodov znasli kot narodne manj$ine v drzavi s sicer druga¢no vecinsko etni¢no/
narodno skupnostjo, so se z manjsinsko problematiko ukvarjale vse klju¢ne evropske
mednarodne institucije (Konferenca/Organizacija za varnost in sodelovanje v Evropi,
Svet Evrope in Evropska unija) in Organizacija zdruzenih narodov na globalni ravni.
S sprejetimi dokumenti o varstvu narodnih manjsin in z novimi mehanizmi za nad-
zor nad njihovim uresni¢evanjem v praksi so drzave znova pokazale, da mednarodni
mir in stabilnost med drugim povezujejo z urejenim polozajem manjsin. Vojne na
obmodju nekdanje Jugoslavije, nekdanje Sovjetske zveze, zlasti na Kavkazu, so zgolj
utrdile povezanost nacionalizmov, manjsin in manifestnih konfliktov v drzavah in
med njimi ter potrdile potrebo po skupnem upravljanju manjsinskih vprasanj na
mednarodni ravni.

Narodne manjsine torej odpirajo niz vprasanj na multilateralni ravni, toda pomen
manj$in nikakor ni omejen samo na multilateralno raven mednarodnih odnosov.
Manjsinska vprasanja namre¢ v dolo¢enih okolis¢inah igrajo zelo pomembno vlogo
tudi na bilateralni ravni. Te okoli$¢ine se pojavljajo povsod tam, kjer ima narodna
manjsina tako imenovano etni¢no sorodno drzavo. Veéinski narod te drzave in pri-
padniki narodne manjsine v drugi (praviloma sosednji) drzavi povezujejo isti klju¢ni
kazalniki identitete, kot so jezik, kultura, vera, navade in obicaji. Ta vez, ki jo lahko
dodatno utrjuje zgodovinska izkus$nja povezanosti veéine in manjsine v isti politi¢ni
entiteti, je obi¢ajno tako mocna, da vpliva na dvostranske odnose med drzavama.

Vprasanje polozaja narodnih manj$in v drzavah, kjer je dominantna neka druga
narodna skupnost, je posebej pomembno in aktualno tudi za Republiko Slovenijo.
Slovenija je namre¢ ena tistih $tevilnih etni¢no oziroma narodnostno heterogenih
drzav, ki imajo manjsine doma, hkrati pa deli vecinskega naroda Zivijo kot narodne
manjsine v sosednjih drzavah. Odnos Slovenije do teh manjsin in zgodovinska poveza-
nost slovenskega naroda kot vecinske skupnosti v Sloveniji s slovenskimi manjsinami v
sosednjih drzavah se kaze Ze v slovenski terminologiji: Slovenija je namre¢ tradicionalno
pojmovana kot tako imenovana mati¢na drzava za slovenske manjsine, katerih pripa-
dniki so sicer drzavljani drugih drzav, v katerih stalno Zivijo in v katerih uZivajo tako
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pravice kot dolZnosti. Toda terminologija 'mati¢nosti' ni zgolj naklju¢no poimenovanje,
ampak predpostavlja tudi pri¢akovanje, da bo slovenska drzava dejavno pomagala tem
skupnostim pri ohranjanju slovenske identitete — jezika, kulture, obicajev. Ta pric¢ako-
vanja se stopnjujejo, ¢e se zmanjsujejo moznosti, ki jih imajo pripadniki teh skupnosti
za ohranjanje svoje posebne manjsinske (slovenske) identitete. Vsak tak razkorak med
moznostmi in pri¢akovanji pa povratno obremenjuje meddrzavne odnose.

Tako kot druge drzave je tudi Slovenija zavezana, da varuje svoje narodne manjsine
in zagotavlja pogoje za ohranjanje in razvoj njihove manjsinske identitete. Zavezujejo
jo politiéne in pravne mednarodne norme glede varstva splosnih ¢lovekovih pravic
in posebnega sklopa ¢lovekovih pravic, ki predstavlja bistvo mednarodnega varstva
narodnih manjs$in. Norme glede varstva narodnih manjsin pa zavezujejo tudi druge
drzave, ki te norme uresnicujejo na nacionalni in lokalni ravni. Mednarodne institu-
cije, s pomogjo Stevilnih mehanizmov, nadzorujejo, kako poteka ta implementacija
oziroma varstvo manj$in v praksi. Ce prihaja do tezav, ¢e pripadniki manjsin ne
morejo zadovoljivo ohranjati in razvijati svoje posebne identitete, obstaja torej niz
moznosti, da se drzavo, ki ne zagotavlja ustreznih pogojev, spodbudi k uresni¢evanju
skupnih mednarodnih zavez. Tako za pripadnike manj$in kot za drzave je torej zelo
pomembno, da dobro poznajo zaveze glede varstva manjsin in tudi moznosti (me-
hanizme, institucije in razli¢ne postopke) za spodbujanje njihovega uresni¢evanja v
praksi - da torej poznajo vsebino mednarodnega rezima za varstvo narodnih manjsin.
Pri¢ujoca knjiga oboje poglobljeno predstavlja in analizira.

Toda zgolj pojasnjevanje vsebine norm glede varstva manjsin in mehanizmov za
njihovo uresni¢evanje ne omogoca razumevanja manjsinske problematike v sodobni
mednarodni skupnosti ali v posamezni drzavi. Mednarodne norme glede manjsin so
se namrec¢ razvijale skozi celotno zgodovino sodobne mednarodne skupnosti, in sicer
kot odraz prevladujocega (dominantnega) odnosa do nedominantnih skupnosti ozi-
roma manjsin. Sodobna mednarodna skupnost je heterogena — na mednarodne odnose
vplivajo zelo razli¢ni akeerji, tudi manjsine. Toda suverene, neodvisne drzave so tiste,
ki sprejemajo mednarodnopravne norme, vklju¢no z normami glede varstva narodnih
manjsin. V tak$ni mednarodni skupnosti so torej manjsine v primerjavi z drzavami
v neenakopravnem polozaju, zato se — ¢e le lahko — obracajo po pomo¢ k drzavam
oziroma natanéneje: k svoji etni¢no sorodni drzavi, ¢e ta obstaja. Toda temeljna nacela,
ki urejujejo odnose med drzavami, vklju¢ujejo tudi nacelo nevmesavanja v notranje
zadeve drugih drzav, kar pomeni, da je tak$na 'pomo¢' lahko nezazelena.

Ze 2golj zelo poenostavljen, shematski in pomanjkljiv prikaz manjsinske pro-
blematike kaze njeno kompleksnost. Cilj pricujoce knjige je prikazati elemente te
kompleksnosti, njihov razvoj, in sicer skozi razvoj sodobne mednarodne skupnosti,
ter njihov sodobni pomen. Poleg uvoda in zakljucka ter obsirnega seznama vseh
uporabljenih virov je knjiga sestavljena iz sedmih poglavij, ve¢inoma pa temelji na
analizi sckundarnih ter obsirnega nabora primarnih virov. Pri obravnavi manjsin v
mednarodnih odnosih izhajam iz druzbeno-konstruktivisti¢nih predpostavk. Pojmi,
pojavi in akterji, vklju¢no z manj$inami in manjsinskimi vprasanji ter odnosi med
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manj$inami in vecino, tako niso enozna¢ni, vnaprej jasni in objektivno obstojeci, am-
pak so druzbeno ustvarjeni. Se ve¢, druzbeno ustvarjeni pomeni vplivajo na ravnanje
oziroma obnasanje akterjev. Taksne teoretske predpostavke omogocajo proucevanje
sprememb in spremenjenega pomena druzbenih akterjev in pojavov. Te postavke torej
sploh omogocajo razmislek, ali se je odnos do manjsin skozi ¢as spreminjal; in ce se je
spreminjal, zakaj, kako in kaksne so bile posledice teh sprememb. Zgodovinska ana-
liza in analiza $tevilnih pravnih virov sta tako vedno postavljeni v relevanten druzbeni
kontekst, namenjeni pa nista zgolj osvetlitvi preteklih dogodkov in predstavitvi vsebine
dokumentov, ampak sta vedno dopolnjeni tako z iskanjem vzrokov za nastale dogodke
in sprejete dokumente, kot tudi z razumevanjem (druzbenega) pomena teh dogodkov
in sprejetih dokumentov ter posledi¢nega ravnanja subjektov mednarodnih odnosov.

V tem kontekstu je klju¢no prvo poglavje, v katerem dokazujem tezo o obstoju
tako imenovanega 'problema manjsin'. Tega opredelim kot druzbeni konflikt, vendar
pokazem, da je 'problem manjsin' mnogo ve¢ kot zgolj druzbeni konflikt. V resnici gre
namre¢ za globoko zakoreninjeno prepri¢anje, da manjsine predstavljajo problem za
druzbo, driavo in mednarodno skupnost. Ceprav ta druzbeni konflike nastaja razli¢no
v razli¢nih delih Evrope, ker so tudi politi¢ne entitete (drzave) nastajale na razli¢ne
nacine, pa je njegovo bistvo povsod enako: zaradi zelje po vzpostavitvi in ohranjanju
homogenega prebivalstva, ker da naj bi tak$na homogenost povecevala stabilnost
politi¢nih entitet, so manjsine, ki stopnjo homogenost seveda po definiciji znizujejo,
razumljene kot problem. Razumljene so kot nekaj nezazelenega.

Taksno pojmovanje manjsin kot problema je bistveno zaznamovalo proces upra-
vljanja manjsinske problematike na mednarodni ravni. V drugem poglavju so obrav-
navana klju¢na obdobja v zgodovini sodobne mednarodne skupnosti, ko so se dr-
zavniki ukvarjali z oblikovanjem mednarodnega sistema, hkrati pa so naslavljali tudi
manjsinsko problematiko. Sprva je bila mednarodna pozornost namenjena verskim
manjsinam, kasneje etni¢nim oziroma narodnim manjsinam. Ce so najprej dolocene
drzave sprejemale skromne zaveze o zagotavljanju svobos¢in manjsinskemu prebival-
stvu na pridobljenih ozemljih, so v mednarodni skupnosti s¢asoma zaceli oblikovati
norme glede varstva manjsin, ki so zavezovale ¢edalje ve¢ drzav, prav tako pa so nad
njihovim uresni¢evanjem bedele mednarodne institucije. Toda taksen poskus v okviru
prve mednarodne politi¢ne organizacije (Drustva narodov) se je popolnoma ponesrecil
in mednarodna skrb za manjsine je bila po drugi svetovni vojni potisnjena v ozadje
oziroma se je spremenila v mednarodno skrb za varstvo ¢lovekovih pravic.

Toda konec bipolarne delitve in napoved demokratizacije, nacionalnih gibanj in
zelja po oblikovanju novih drzav so vprasanje narodnih manjsin znova postavili na
vrh dnevnega reda vseh temeljnih mednarodnih institucij, med katerimi so $tevilne
po koncu hladne vojne tudi same iskale svoj raison d étre. In znova oZivelo manjsinsko
vprasanje je lahko postalo tak razlog. V tretjem poglavju je podrobno analiziran ra-
zvoj novega mednarodnega rezima za varstvo narodnih manjsin v Evropi, ki je nastal
pod okriljem Konference (kasneje Organizacije) za varnost in sodelovanje v Evropi,
pravno osnovo pa je dobil pod okriljem Sveta Evrope. Poleg teh dveh institucij sta
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skrb za manjsine pokazali tudi Evropska unija in Organizacija zdruZenih narodov.
Toda nacela, norme in mehanizmi za nadzor nad njihovim uresni¢evanjem v praksi
— torej mednarodni rezim — so bili sprejeti za narodne manjsine, ki pa niso bile nikjer
definirane. Cetrto poglavje je zato namenjeno iskanju odgovora na vprasanje, kdo
so pravzaprav narodne manj$ine oziroma tisti subjekti, ki jim je namenjeno varstvo
manjs$in. Vsebina mednarodnega varstva manjsin je nato predmet analize v petem
poglavju, medtem ko v $estem poglavju obravnavam stevilne mehanizme za nadzor
nad uresni¢evanjem manjsinskih pravic — torej tiste instrumente, ki so na voljo v
mednarodni skupnosti v primerih, ko drzava ne spostuje (svojih) zavez glede varstva
svojih narodnih manjsin.

V sedmem poglavju so, skupaj s krajsim komentarjem, ponatisnjeni trije temeljni
mednarodni dokumenti na podro¢ju varstva narodnih manjsin: Okvirna konvencija
za varstvo narodnih manjsin, Evropska listina o regionalnih ali manjsinskih jezikih (ki
je sicer namenjena varovanju jezika, vendar je eden klju¢nih kazalnikov posebne iden-
titete manj$in prav jezik, zato je dokument relevanten pri obravnavi varstva narodnih
manj$in) ter Deklaracijo o pravicah oseb, ki pripadajo narodnim ali etni¢nim, verskim
in jezikovnim manjsinam. Prva dva dokumenta sta konvenciji Sveta Evrope, tretji
dokument pa je nastal na globalni ravni, v Generalni skup$¢ini Zdruzenih narodov.

Pricujoce delo je rezultat mojega ve¢ kot desetletnega raziskovanja manjsin v med-
narodnih odnosih, o ¢emer sem na Univerzi v Cambridgeu, pod izjemnim mentor-
stvom dr. Geoffreya Edwardsa, leta 2003 tudi uspesno zagovarjala svojo doktorsko
disertacijo. Med $tudijem in po njem sem zakljucke svojega raziskovanja objavila v
znanstvenih ¢lankih, delih knjig in poglavjih v zbornikih, prej pa seveda kot prispevke
na $tevilnih mednarodnih znanstvenih konferencah, delavnicah in drugih srecanjih.
Nekatera od teh del, ve¢inoma objavljenih v angleskem jeziku, so bila podlaga za
pripravo posameznih delov te knjige. Prvo poglavje vsebuje preurejeni in dopolnjeni
prevod znanstvenega ¢lanka z naslovom Locating the “Minority Problem” in Europe:
A Historical Perspective, ki je izsel leta 2001 v journal of International Relations and
Development 4(3): 221-49. Manjsi del analize v drugem poglavju je bil objavljen v
znanstvenem c¢lanku z naslovom Razvoj mednarodnopravnega varstva manjsin od 17.
stoletja do obdobja Drustva narodov, Razgprave in gradivo/ Treatises and Documents 31:
193-216.

Tretje poglavje delno temelji na prevodu prispevka z naslovom Managing the
»minority problem« in Post-Cold War Europe within the framework of a multilaye-
red regime for the protection of national minorities, ki je bil objavljen v publikaciji
European Yearbook of Minority Issues, Vol. 1, 2001/2, str. 85-129, ki so jo uredili Arie
Bloed, Rainer Hofmann, Joseph Marko, James Mayall in Marc Weller (2003, Haag
in London: Kluwer Law Inernational). V tretje poglavje je vkljucena tudi analiza
iz poglavja z naslovom Minority protection as a joint European regional project, v
zborniku Global Impact of Regional International Organisations. Issues of Regional Co-
operation and Intergation, str. 76-95, ki so ga uredili Zlatko Sabi¢, Fukasz Fijatkowski
in Ana Bojinovi¢ Fenko (2009, Torun: Wydawnictwo Adam Marszalek).
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V Cetrtem poglavju je ponatisnjen delno spremenjen in dopolnjen ¢lanek z naslo-
vom Spreminjajoci se pomen vsebine kriterijev opredeljevanja (narodnih) manjsin,
ki je iz$el konec leta 2008, v reviji Ragprave in gradivo/ Treatises and Documents 56/57:
34-68. Del rezultatov mojega raziskovanja pojmovanja manjsin je objavljen v po-
glavju z naslovom Pojmovanje in opredeljevanje manjsin, ki je objavljeno v zborniku
Priseljenci: Studije o priseljevanju in vkljucevanju v slovensko druzbo, str. 7-33, ki ga je
uredil Miran Komac (2007, Ljubljana: Institut za narodnostna vprasanja); ter v sed-
mem poglavju soavtorske znanstvene monografije (Miran Komac, Mojca Medvesek
in Petra Roter) z naslovom Pz mi vi povejte, kaj sem!!l? gtudz‘ja 0 etnicni raznolikosti v
Mestni obéini Liubljana (2007, Ljubljana: FDV).

Peto in $esto poglavje sta nadgradnja delov analize, ki je bila objavljena v Ze ome-
njenem prispevku z naslovom Managing the »minority problem« in Post-Cold War
Europe within the framework of a multilayered regime for the protection of national
minorities. Del $estega poglavja nadalje temelji na rezultatih mojega proucevanja Viso-
kega komisarja za narodne manjsine (poglavje z naslovom Visoki komisar za narodne
manjsine je objavljeno v zborniku Organizacija za varnost in sodelovanje v Evropi, str.
109-24, ki ga je uredil Zlatko Sabi¢, 2005, Ljubljana: FDV) in na rezultatih mojega
sodelovanja z Visokim komisarjem kot neodvisna strokovnjakinja — v metodoloskem
jeziku torej analiza temelji na uporabi metode raziskovanja z neposredno udelezbo, s
pomodjo katere sem lahko znova razmislila o svojem videnju vloge Visokega komisarja,
pa tudi o sami manj$inski problematiki v mednarodnih odnosih.

V sedmem poglavju so objavljeni prevodi treh temeljnih mednarodnih dokumen-
tov, ki so v celoti namenjeni varstvu manjsin oziroma kazalnikov njihove identitete,
kot je na primer jezik. Prevoda Okvirne konvencije za varstvo narodnih manjsin in
Evropske listine o regionalnih ali manjsinskih jezikih sta uradna slovenska prevoda,
kot sta objavljena v ustreznih Uradnih listih Republike Slovenije, medtem ko sem
temeljni dokument Zdruzenih narodov o varstvu manjsin, tj. Deklaracijo o pravicah
oseb, ki pripadajo narodnim ali etni¢nim, verskim in jezikovnim manjsinam iz leta
1992, prevedla sama.

Zalozbam in urednikom revij ali knjig ter vsem mentorjem, recenzentom in kole-
gom, ki so jih vsa ta leta prijazno brali in komentirali, se zahvaljujem za vse pripombe
pri pripravi izvirnih besedil. Iskrena hvala recenzentoma, dr. Miranu Komacu (tudi za
Stevilne razprave izven konteksta priprave te knjige) in dr. Jerneju Pikalu. Hvala tudi
vodji Zalozbe FDV, Hermini Krajnc. Velik del raziskave za pripravo knjige sta finan¢no
podprla Center za mednarodne odnose (v okviru programske skupine Mednarodni
odnosi) in Evropska komisija — v okviru projekta GARNET Network of Excellence on
Global Governance, Regionalisation and Regulation: The Role of the EU.

Tako kot vsi veliki projekti seveda tudi ta ne bi bil mogo¢ brez brezpogojne pod-
pore, razumevanja in spodbud mojih najblizjih. StarSem sem neskon¢no hvalezna za
vso glasno in tiho podporo med $tudijem, pa tudi po njem, Se posebej pa za to, da
sem vedno lahko $la, kamor sem elela. Cas, prezivet v akademskem okolju Cambrid-
gea, je bil neponovljiva izkusnja v $tevilnih pogledih, ki je zaznamovala moje videnje
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manjsinske problematike v mednarodnih odnosih. Seveda pa si sploh ne znam predsta-
vljati, kako bi se brez Zlatka na teh poteh spopadala z vsemi ovirami in precej strmimi
klanci. Tezko z nekaj besedami izrazim hvaleznost — ne samo zasebno, ampak tudi za
vse 'manj$inske razprave', komentarje in vsa Zlatkova tezka raziskovalna vprasanja, ki
so me véasih najprej zelo zaskrbela, potem pa zagotovo dodatno motivirala za branje,
studij, razmislek in raziskovanje. Iskrena hvala!

S pripravo in z objavo te knjige v slovenskem jeziku se moje raziskovanje manj-
sinskih vprasanj v mednarodnih odnosih nikakor ne zaklju¢uje. Vprasanje narodnih
skupnosti ni stvar preteklosti. Nasprotno. Pokonfliktna obnova v nasi neposredni sose-
$¢ini bo morala biti tudi v bodoc¢e med drugim usmerjena na odnose med narodnimi
skupnostmi. Pogled proti severu, zahodu in vzhodu Slovenije pa prav tako razkriva,
da bo vprasanje poloZaja in varstva narodnih manjsin za Slovenijo tudi v bodoce
pomembna zunanjepoliti¢na — ne zgolj notranjepoliti¢na — tema. Toda kljub tem in
stevilnim drugim odprtim vprasanjem, ki so povezana z narodnimi manjsinami doma
in v neposredni soses¢ini, bo v bodoce veliko politi¢ne in tudi znanstvene pozornosti
na sploh moralo biti namenjene vprasanju upravljanja etni¢ne, narodne, verske, jezi-
kovne in kulturne heterogenosti, ki izhaja — ne iz premikanja nacionalnih meja, kar
je v veliki meri botrovalo nastanku narodnih manjsin, temve¢ iz migracij.

Evropa in Evropejci (zaenkrat) namre¢ nimajo odgovora (ali pa ga zaradi kratko-
ro¢nih politi¢nih interesov nocejo imeti), kako bi bilo mogoce doseci integracijo teh
'prislekov' (ki pogosto to niso ve¢) in hkrati zagotavljati posameznikove ¢lovekove
pravice, vklju¢no s pravicami do ohranjanja in razvoja lastne kulture, jezika, vero-
izpovedi, obicajev. Nedavne razprave o (ne)dopustnosti, tudi (ne)sprejemljivosti in
(ne)legalnosti naglavnih rut v evropskih druzbah so zgolj ena od manifestacij tovrstnih
dilem. Danske karikature pa kaZejo, da tudi ta vprasanja niso zgolj stvar posame-
zne druzbe ali drzave, ampak imajo nujno tudi mednarodno razseznost. 'Manjsine v
mednarodnih odnosih' bo tako zagotovo problematika, ki bo tudi v bodoée zahtevala
veliko raziskovalne pozornosti.
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1.1 UVOD

Izraz problem manjsin se je uveljavil kot skovanka za oznacevanje domnevno proble-
mati¢ne narave etni¢nih oziroma narodnih manj$in. Manj$ine naj bi namre¢ pred-
stavljale problem, ki ima nacionalne in mednarodne razseznosti (Macartney 1934;
Barker 1951, 56-7; Claude 1955; Chaszar 1988; Jackson Preece 1998). Manjsine so
tako razumljene kot problemati¢ne entitete v drzavah, saj so pojmovane kot (zelo)
verjetna ovira pri izgradnji in ohranjanju nacionalnih drzav (Tilly 1975; Gellner 1983;
Ra'anan ez /. 1991; Hobsbawm 1992). Ker naj bi manjsine ogrozale trdnost in sta-
bilnost samih drzav, kar posledi¢no vpliva na regionalno varnost (Brown 1996a), se
manjsinska vprasanja, manjsine same in etni¢ni konflikti dotikajo ne le mednarodne
varnosti (Suhrke in Noble 1977a; Touval 1992, 261-2; Griffiths 1993, 125; Smith
1993, 49; Lindley 1996), ampak tudi mednarodnega reda, norm in prava (Brown
1996b, 627).

Etni¢ni konflikti na zahodu so med hladno vojno pritegnili relativno malo pozor-
nosti (razen konfliktov v Severni Irski in v Spaniji), toda od pojava $tevilnih konfliktov
na obmodju Srednje in Vzhodne Evrope po padcu berlinskega zidu pa so prav etni¢ni
konflikti postali evropski problem $tevilka ena. Pravzaprav so vojne na obmo¢ju nek-
danje Jugoslavije, v sredis¢u katerih so bila razli¢na manj$inska vprasanja in manjsine
same, pomagale ustvariti prepri¢anje, da je tako imenovani 'problem manjin' problem
Srednje in Vzhodne Evrope in da se ta 'problem' nanasa na narodne manjsine, ki zivijo
na tem obmod¢ju: da gre torej za 'problem’, ki se nanasa na tradicionalne manjsinske
skupnosti, katerih pripadniki so drzavljani drzave, v kateri Zivijo, povezujejo jih ka-
zalniki etni¢ne identitete, kot so jezik, kultura, obicaji in navade, prav ti kazalniki in
njihova identiteta jih lo¢ujejo od preostalega prebivalstva v njihovi drzavi, po drugi
strani pa so praviloma prav s temi znacilnostmi povezani z vecinskim prebivalstvom
v sosednji drzavi, tako imenovani etni¢no sorodni drzavi, v slovenski terminologiji
poznani tudi kot mati¢na drzava.

Na splosno se je konec devetdesetih let uveljavilo prepricanje, da je padec berlin-
skega zidu oziroma konec delitve na vzhodni (komunisti¢ni) in zahodni (demokra-
tiéni) del po eni strani sprostil vse stare in trdno zasidrane predsodke, sovrastvo do
druga¢nih etni¢nih identitet, skupnosti in posameznikov z druga¢no identiteto, po
drugi strani pa omogo¢il svobodo izrazanja, ki ni izkljucevala nestrpnosti do drugac-
nih (Brown 1992, 28). Toda kljub prvotno razsirjenemu prepricanju, da je vso to
sovrastvo tlelo med ljudmi v ¢asu hladne vojne in da ga je bilo mogoce izrazati Sele po
valu demokrati¢nih sprememb, je kmalu postalo jasno, da je tak$no prepricanje prej
kot rezultat dejstev pravzaprav plod (zgresene) predstave o pomenu etni¢ne identitete
in o nastanku odprtih (manifestnih) konfliktov, tudi sovrastva med ljudmi razli¢nih
narodnosti (Liebich 1998).

Toda ne glede na iskanje logi¢nih razlag za razmah etni¢nih konfliktov, zlasti tistih
na obmodju nekdanje Jugoslavije, in ne glede na iskanje povezave med starimi sovrastvi
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in spremembo politi¢nega sistema, ki da je takemu sovrastvu samo omogocila prosto
pot, je nesporno, da so se mednarodne institucije, ki so se v zacetku devetdesetih let
zacele intenzivno ukvarjati z manjsinami, pretezno omejile na Vzhodno Evropo in
manjsinska vprasanja v tem delu starega kontinenta. Svet Evrope, Organizacija za
varnost in sodelovanje v Evropi (vklju¢no z Visokim komisarjem za narodne manjsine)
in Evropska unija (tudi Unija) so se skoraj izklju¢no ukvarjale s tako imenovanim pro-
blemom manjsin na vzhodu, ¢eprav se je v istem obdobju nasilje pojavljalo na stevilnih
drugih obmogjih na zahodu, na primer v obliki dolgotrajnih konfliktov, kot sta ze
omenjena nasilna konflikta v $panski Baskiji ali v Severni Irski, hkrati pa se je Evropa
ze takrat soocala s ksenofobnimi napadi na imigrante v Stevilnih zahodnoevropskih
(urbanih) okoljih in s sistemati¢no diskriminacijo Romov.

Te oblike nasilja in sovrastva so se medtem samo $e stopnjevale in zdaj ni ve¢
nobenega dvoma, da je potreba po upravljanju manjsinskih vprasanj mnogo Sirsa od
urejevanja polozaja narodnih manjsin, kot se je zdelo $e v zacetku devetdesetih let.
Ce bi drzala teza o stoletnem sovrastvu do drugaénih skupnosti na nekem ozemlju,
potem so vsi novi izbruhi sovrastva in nestrpnosti do tako imenovanih novih manj-
$in (novejsih priseljencev) ovrgli tezo, da je sovrastvo plod zgodovinskega spomina
in zgodovinskih okolis¢in. Prav nasprotno. Ker pa je vzpostavitev upravljanja tako
imenovanega 'problema manjsin' v Evropi po koncu hladne vojne temeljila na takih
zgodovinskih predpostavkah, je nujno podrobneje poznati in razumeti zgodovinske
procese, ki so pomembni za sodobno razumevanje manjsinske problematike.

Cilj tega poglavja je s pomoc¢jo zgodovinske in konceptualne analize raziskati
izvor prepricanja, da so manj$ine problematic¢ni akterji in da predstavljajo problem.
Namen tega poglavja je tako postaviti pod vprasaj prepric¢anje in tezo, da mora biti
pozornost mednarodne skupnosti usmerjena na re$evanje tako imenovanega 'problema
manjs$in' v Vzhodni Evropi, ker da so manjsine na tem obmodju posebej problema-
ticne, saj njihov obstoj ¢esto vodi do izbruhov nasilja in posledi¢no Siri nestabilnost
v regiji. Poglavje poskusa poiskati izvor takih prepri¢anj, in sicer z analizo politi¢no
pomembnih razlik med skupnostmi, ki jih povezuje skupna identiteta, v okolis¢inah
spreminjajoc¢ega se mednarodnega reda. Poglavje tako proucuje, kako so manjsine
nastajale in kako se je oblikoval 'problem manjsin' oziroma kako so manjsine postale
pojmovane kot nekaj problemati¢nega. Da bi razumeli pomen tega razvoja, bo v tem
poglavju posebna pozornost namenjena procesom oblikovanja narodov in nastajanja
drzav — torej procesu oblikovanja nacij.

'Problem manjin' je v tem delu razumljen kot druzbeni konflikt med vsaj dvema
akterjema — etni¢nima skupnostma, od katerih je ena v nedominantnem polozaju —,
ki imata nasprotujoce si oziroma medsebojno izklju¢ujoce interese, cilje, tudi vre-
dnote, ali pa Zelita svoje cilje dose¢i na medsebojno izkljucujo¢ nacin (Mitchell 1981;
Kriesberg 1982). Pri¢ujoca analiza manjsinskih vprasanj temelji na liberalnem razu-
mevanju in pojmovanju druzbenih konfliktov, ki teh ne razume kot samoumevno
destruktivnih oziroma nefunkcionalnih za neko druzbo (Rittberger in Ziirn 1990,
14). Nasprotno, druzbeni konflikti kot taki niso nujno nasilni in tako nezazeleni
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druzbeni pojavi. Posamezen konflikt se seveda lahko razvije v nasilje, toda to se ne bo
zgodilo niti vedno niti avtomati¢no. Hkrati pa je pomembno $e nekaj: ¢e se druzbeni
konflikt razvije, ¢e eskalira, morda tudi v nasilje, manjsine niso izklju¢no tista stran
v sporu, ki je povzrocila to nasilje. Dejanja manjsin torej ne morejo biti avtomati¢no
razumljena kot nekaj, kar bo vodilo v nasilje oziroma v eskalacijo konflikta, saj so
manjsine v nedominantnem polozaju in jih bo k skrajnim oblikam obnasanja v nekem
sporu praviloma morala pripeljati neka velika stiska, dolo¢en strah za svoj obstoj, svoje
interese — skratka nek brezizhoden polozaj oziroma prepricanje, da je njihov polozaj
brezizhoden. Vse to pa bo obi¢ajno rezultat ravnanja dominantne vecine.

Druzbeni konflikt, v katerega so vklju¢ene manjsine, tako ni nujno problem, sploh
pa ni problem, ki ga avtomati¢no povzrocajo manjsine — bodisi Ze s svojim obstojem
ali s svojimi interesi, cilji, potrebami, tudi vrednotami in prepric¢anji. Prav zato ni
pravilno govoriti o problemu manjsin; v izogib taki terminoloski nepravilnosti, hkrati
pa z namenom upostevati prevladujoco percepcijo, da so manjsine problemati¢ne, je
v tem delu uporabljeni pojem 'problem manjsin' zapisan v navednicah.

To poglavje bo pokazalo, da je znanstveno proucevanje nacionalizma in etni¢nih
vprasanj, vklju¢no z manjsinskimi vprasanji, prispevalo k napa¢ni percepciji 'problema
manjsin' v Evropi. Tradicionalna oziroma klasi¢na znanstvena literatura o oblikovanju
nacij je vodila k oblikovanju pristranskega pogleda na nekatere manjsine, ki naj bi bile
bolj nagnjene k priznavanju posebnih pravic, s katerimi bi premagovale svoj nedo-
minanten polozaj v drzavah, v katerih je dominantna neka druga etni¢na skupnost.
Zgodovinska analiza procesov oblikovanja narodov in drzav bo tako postavila pod
vprasaj nujnost osredotocenosti na vprasanja narodnih manjsin, saj v Evropi obsta-
jajo tudi druge manjsinske skupnosti, ki so se (lahko) prav tako znasle v polozaju, ko
njihovi pripadniki ne morejo (ve¢) ohranjati in razvijati svoje identitete, ko je lahko
ta proces onemogocen ali zelo otezen.

Iz analize v tem poglavju bo razvidno, da so drzave, manjsine in 'problem manjsin'
nastali v popolnoma druga¢nih okoli$¢inah na zahodu in na vzhodu Evrope, vendar
so bile te razlike pogosto zlorabljene v politiéne namene. Pravzaprav so prisle prav
razli¢nim politikom (tudi drzavnikom) za upravi¢evanje in utemeljevanje manjsinskih
politik ali drugih politik, ki se dotikajo manj$in in njihovega poloZaja v neki druzbi
(na primer izobrazevalna ali kulturna politika). Zgodovinska analiza je v tem konte-
kstu posebej pomembna, saj pokaze dinami¢nost manjsinske problematike in samega
'problema manj$in". Politi¢cno pomembne razlike med skupnostmi so se namre¢ skozi
zgodovino spreminjale, kar pomeni, da so se s¢asoma spreminjali tudi akterji oziroma
stranke v konfliktu, ki je oznacen kot 'problem manjsin'. Razmisljati o 'problemu
manjsin' kot o staticnem pojavu je torej neustrezno. To pa tudi pomeni, da je desetletja
trajajoca osredotocenost evropskih politi¢nih elit in tudi mednarodnih institucij na
narodne manj$ine in na 'problem narodnih manjsin" ter na nacine njegovega upra-
vljanja vsekakor preozka.
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1.2 SPREMINJAJOCI SE DRUZBENI KONTEKST:
OD PREDMODERNE K MODERNI DRZAVI

Sodoben 'problem manjsin' je nastal v okolis¢inah moderne drzave. Da se je ta obli-
kovala, so bile potrebne $tevilne spremembe v okviru procesov industrializacije in
modernizacije. Na razvoj moderne drzave je tako vplivala vrsta dejavnikov: niz eko-
nomskih, druzbenih in politi¢nih sprememb, kot so urbanizacija, razvoj izobrazevanja
in izobrazevalnih sistemov, spremembe v poklicni in izobrazbeni strukeuri prebivalstva,
druzbena mobilnost, spremenjene politi¢ne institucije (Bendix 1964, 5), tudi inte-
lektualni razvoj (Kohn 1945, 3; Barker 1951, 13-14). Nekatere od teh sprememb
so imele posebej pomembno vlogo pri oblikovanju manjsin in odnosa (percepcije)
do njih.

Evropsko prebivalstvo je bilo Ze od nekdaj jezikovno, kulturno in versko raznoliko
(Goble 1994, 1), toda pred zgodnjo moderno dobo v Evropi $e ne moremo govoriti
o obstoju 'problema manjsin'. Sele z razvojem mest kot trgovskih, komunikacijskih,
proizvodnih in upravnih sredi$¢ so nastale Stevilne moznosti in priloznosti za mesanje
prebivalstva, torej za nastanek kulturne in etniéne, jezikovne in verske raznolikosti na
dolo¢enem obmodju (Tilly 1975, 20; Hepburn 1978, 2). V taksnih okolis¢inah so se
razvijali tudi jeziki (kot sredstvo komuniciranja, sporazumevanja), éeprav je bil pogo-
vorni jezik sprejet in razumljen kot naravno dejstvo in $e ne »kot politi¢ni ali kulturni
dejavnik, Se manj kot objeke politi¢nega ali kulturnega boja« (Kohn 1945, 3).

Odsotnost 'problema manjsin' je mogoce razloziti z dejstvom, da politi¢na ureditev
ni temeljila na jezikovnih, verskih ali kulturnih razlikah med ljudmi. Toda z renesanso
in reformacijo je bila ta neskladnost glede kazalnikov identitete med voditeljem in
njegovimi podrejenimi pocasi ogrozena (Goble 1994, 1-2). Razvoj tiskanja je omo-
gocil spremembo vloge in rabe jezika (Shafer 1955, 77-9). Pogovorni jeziki so pocasi
pridobivali politi¢ni pomen, zato so lahko pocasi nadomescali latins¢ino kot uradni
jezik komunikacije v neki skupnosti (Rokkan 1975, 575; Young 1976, 24). S¢asoma so
bili prav ti ljudski pogovorni jeziki priznani kot uradni jeziki politi¢nih skupnosti, tudi
drzav. Tako je bil na primer francoski jezik priznan kot edini uradni jezik v Franciji ze
leta 1539, in sicer da bi se tako izognili kakrsni koli nejasnosti in negotovosti, toda, kot
pojasnjuje Kohn (1945, 130), v ozadju te odlo¢itve je bil »cilj doseci enotnost zakona
na osnovi enotnosti jezika kot osnove za zdruzeno kraljevino.« Vzpostavitev uradnega
jezika seveda ni odpravila dialektov, ki pa so se odslej uporabljali zgolj v zasebni sferi,
francos¢ina kot uradni jezik pa je (lahko) odigrala klju¢no vlogo pri oblikovanju
francoskega naroda oziroma nacije (Seton-Watson 1977, 48 in 42).

Narodna zavest je lahko postala mocna sila zgolj v okviru specificne politi¢ne
entitete — moderne drzave. Proces modernizacije, kot pojasnjuje Kymlicka (1997a,
57), zaznamuje prav vzpostavitev institucij, kot so skupni oziroma uradni jezik,
drzavni izobrazevalni kurikulum in drzavljanstvo. Te institucije so dodale nacionalno
razseznost politicnemu Zivljenju, hkrati pa so politiéni proces zaznamovale tudi v
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narodnostnem vidiku, saj nobena od njih ni etni¢no oziroma narodnostno nevtralna
institucija. Moderna drzava je bila kvalitativno druga¢na od fevdalne drzave. Ta je
obstajala v veliki meri brez osrednje oblasti, ki bi bila sposobna ljudstvo navdahniti
z narodno zavestjo (Ranum 1975, 1). Nekateri elementi narodne zavesti so obstajali
zgolj v Franciji in Angliji, drugje pa je prevladovala lojalnost univerzalni (in ne naci-
onalni) avtoriteti, tj. cesarstvu oziroma cesarju ali papezu (Kohn 1945, 133-4).

V Angliji je bila univerzalnost cerkve izzvana ze v 12. stoletju; cerkev je s¢asoma
postala podrejena drzavi. Nekaj stoletij kasneje se je podoben proces odvil tudi na
kontinentu. V sredini 16. stoletja je bila namre¢ mo¢ katoli$tva oslabljena z nacelom
cuius regio eius religio (Macartney 1934, 44). S tem augsburskim nacelom, da je ve-
roizpoved vladarja dolocala veroizpoved njegovih podanikov, se je mo¢ odloc¢anja o
(dominantni) veroizpovedi prenesla na vladarje, pri ¢emer je potrebno dodati, da je
augsbursko nacelo dejansko legitimiziralo zgolj katolisko in protestantsko veroizpoved;
druge — tudi kalvinizem — so bile iz te 'ureditve' izvzete. Vladar tako ni bil ve¢ samo
na ¢elu drzave, ampak je postal tudi vodja cerkve (Barker 1951, 14). S tem je bila ver-
ska homogenost oziroma uniformnost omejena na mnogo manijsi prostor (Hepburn
1978, 3). Narodna zavest v okviru politi¢nih entitet se je tako lahko osredoto¢ila in
povezala z versko zavestjo in identiteto.

V okolis¢inah, ko je bila kr$¢anska enotnost samo $e utopija, naj bi tako imeno-
vano augsbursko nacelo uredilo vprasanje verske raznolikosti (Krasner 1995a, 234),
toda v resnici je nacelo povzrocilo nastanek tako imenovanega 'problema manjsin'. Ta
druzbeni konflikt je nastal zaradi teznje k verski homogenosti kot osnovi za politi¢no
organiziranost sicer versko heterogenega prebivalstva. V okviru politi¢nih skupnosti ni
bilo prostora za versko raznolikost — za subjekte (posameznike), katerih veroizpoved ni
bila enaka dominantni veroizpovedi, tj. veroizpovedi njihovega vladarja. Posamezniki,
ki so se v verskem smislu razlikovali od svojega vladarja, pravzaprav niso ve¢ spadali
pod njegovo okrilje. Ta (ne)pripadnost je temeljila na veroizpovedi.

Drugace verujodi so lahko svobodo veroizpovedi uresni¢evali zgolj v izgnanstvu ali
na to¢no dolocenih mestih (Packer 1993, 29). Tiste, ki v izgnanstvo niso hoteli, hkrati
pa tudi niso Zeleli sprejeti veroizpovedi svojega vladarja, je praviloma ¢akal pregon,
ki mu lahko re¢emo etni¢no ¢is¢enje. Takrat je to pomenilo versko ¢i¢enje oziroma
zagotavljanje verske homogenosti prebivalstva posamezne politi¢ne skupnosti. Na
tak nacin so se na primer v Franciji v 16. stoletju ali v Nemdiji v zacetku 17. stoletja
poskusali znebiti tako katolikov kot protestantov, versko ¢iséenje pa se je izvajalo v
ve¢jem delu Evrope — od Nizozemske do Ceske, po odpravi Nantskega edikta leta
1685 pa so iz Francije znova preganjali tudi Hugenote (Bell-Fialkoff 1996, 16-17).
Tako je pravzaprav augsburska resitev postala problem: »verski spori so $e naprej netili
intenzivne vojaske in politi¢ne konflikte v Evropi« (Krasner 1995a, 234). Zato ni pre-
senecenje, da je bilo augsbursko nacelo oznaceno kot »temelj modernega totalitarizmac
in kot »predhodnik modernega ¢is¢enja« (Bell-Fialkoff 1996, 16).

Tako kot se je v 17. in 18. stoletju ohranjala veroizpoved kot klju¢ni kazalnik
skupinske identitete, se je tudi 'problem manjsin' nanasal na verske skupnosti. Verske



