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U ovom se radu usporeduju shvac¢anja dvojnog drzavljan-
stva u politikama gradanstva triju drzava ¢lanica Europske
unije — Svedske, Njemacke i Hrvatske — koje dijele jedan
bitan zajednicki element: dugotrajno etni¢ko shvacanje na-
cije i dominantno nacelo ius sanguinis u odredenju drzav-
ljanstva. Medutim, te se tri drzave razlikuju prema odnosu
prema dvojnom drzavljanstvu. Svedska se uvritava u libe-
ralnu skupinu zemalja, a Njemacka i Hrvatska u restriktiv-
nu, pri ¢emu i medu njima postoje razlike jer se njemacka
politika gradanstva mijenjala u liberalnijem smjeru, dok je
hrvatska ostala restriktivna i nekonzistentna. To se objas-
njava ovisnos¢u politike gradanstva o dominantnom shva-
¢anju nacije u nekoj zemlji te shvacanjem procesa njezina
oblikovanja, kontinuiteta i promjene u njemu, kao ishoda
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politickih borbi dominantnih aktera za ostvarenje svojih
politickih ciljeva.

Klju¢ne rijeci: politika gradanstva, dvojno drzavljanstvo,
Svedska, Njemacka, Hrvatska

1. Uvod

Sve vise drzava dopusta dvojno drzavljanstvo. Od 28 drZzava ¢lanica Europ-
ske unije (EU) samo njih 9 (Austrija, Ceska, Danska, Estonija, Njemacka,
Latvija, Litva, Nizozemska, Poljska) sluzbeno ne dopustaju dvojno drzav-
ljanstvo, ali medu njima postoje znatne razlike, kao i medu zemljama koje
ga dopustaju, jer ga mnoge dopustaju samo pripadnicima »svog naroda«.
Prema modelu koji je u 1990-im razvio Rogers Brubaker, usporedujuci
francuski (gradansko-republikanski) i njemacki (etni¢ko-kulturni) model
drzavljanstva-gradanstva (Brubaker, 1992) te ispitujuéi politike gradan-
stva u tranzicijskim zemljama (Brubaker, 1996), postoji blizak odnos iz-
medu shvacanja nacije i nacionalnog identiteta u nekoj zemlji i njezine
politike gradanstva. Drzavljanstvo i gradanstvo u nekoj nacionalnoj dr-
7avi usko su vezani s nacionalnoséu i nacionalnim identitetom, ¢lanstvo
u drzavi s ¢lanstvom u naciji, pa politike gradanstva ovise o shvacanju
nacije i nacionalnog identiteta.! »Politika gradanstva danas je prvenstveno
i ponajvise politika nacionalnosti.« (Brubaker, 1992, str. 182). Prijedlozi
da se redefinira pravni kriterij drzavljanstva-gradanstva pokrecu ideolos-
ka pitanja o naciji i nacionalnom pripadanju. Zato gradansko-republikan-
sko shvadanje nacionalne drzave vodi uklju¢ujué¢im mjerama integracije
useljenika, dok etni¢ko-kulturni koncept nacionalne drzave vodi vecéoj
isklju¢ivosti prema useljenicima. Pristup gradanstvu u etni¢koj nacional-
noj drzavi &esto je diferenciran prema etni¢kom podrijetlu i pretpostav-
lienoj kulturnoj bliskosti, dok je u republikanskim nacionalnim drzavama
otvoren pod istim uvjetima za sve vrste useljenika (Gerdes & Faist, 2007,
str. 137). I odnos prema dvojnom drZavljanstvu ovisi o shvacanju nacije:

1 U radu se razlikuje gradanstvo i drzavljanstvo: drzavljanstvo oznadava pravni status
te krug prava i duznosti povezan s njim; gradanstvo u uZem smislu obuhvaca prava i duznosti
gradanina (gradanska prava), politicku participaciju u zajednici koju ta prava omogucuju
te osjecaj pripadanja politi¢koj zajednici, a u Sirem smislu sve Cetiri spomenute dimenzije:
pravni status, prava i obveze, politi¢ku participaciju i osje¢aj pripadanja zajednici (usp. Bru-
baker, 1992; Faist, 2000; Bosniak, 2003; Faist, Gerdes & Rieple, 2004). Politika gradanstva
obuhvaca odnos prema svim navedenim dimenzijama gradanstva.
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gradansko shvac¢anje povezano je s liberalnim politikama naturalizacije i
toleranciji ili indiferentnosti prema dvojnom drzavljanstvu, dok je etnicko
shvacanje povezano s malim izgledima za dvojno drZzavljanstvo useljenika
(Faist, 2007, str. 1-2).

U istrazivanju specifi¢nosti politika gradanstva i problema konsolidacije
demokracije u postsocijalistickim tranzicijskim zemljama u 1990-im go-
dinama ta se dihotomijska shema povezala s Kohnovim razlikovanjem
»zapadnog« (gradanskog) i »isto¢nog« (etni¢kog) nacionalizma u Euro-
pi (Kohn, 1945). Dokazivalo se da je »starim« demokracijama svojstven
gradanski nacionalizam s politi¢kom idejom nacije, dok u »novim« de-
mokracijama prevladava etnicki nacionalizam i etni¢ko shvacanje nacije i
nacionalnog identiteta. Konsolidacija demokracije povezivala se s prevla-
$¢u gradanskog nacionalizma nad etnickim. Michael Ignatieff posao je od
distinkcije gradanskog i etni¢kog nacionalizma, kao suprotnosti izmedu
isticanja nacije kao zajednice gradana opskrbljenih jednakim pravima,
ujedinjenih u patriotskoj vezanosti za zajednicki skup politickih praksa i
vrijednosti, i isticanja nacije kao kolektivnog tijela koje odreduje pojedinca
i ne moze se birati (Ignatieff, 1994, str. 3-5). Zakljucio je da se »gradan-
ski nacionalizam pokazuje jedinim pouzdanim lijekom za etnicki nacio-
nalizam jer je jedino jamstvo da ¢e etnicke grupe Zivjeti jedna uz drugu u
miru dijeleéi lojalnost prema nekoj drzavi dovoljno jaku, dovoljno poste-
nu, dovoljno pravi¢nu da nalaze poslusnost.« (Ignatieff, 1994, str. 243).
No iz komparativne analize proizlazi da dihotomija gradanskog i etnickog
nacionalizma, koja mozZe biti vazna za shvacanje razlike izmedu »starih« i
»novih« demokracija, nije dovoljna za razumijevanje razlika medu tranzi-
cijskim zemljama, jer u svima uglavnom dominira etnicki nacionalizam i
etni¢ko shvacanje nacije, ali ne proizvodi iste u¢inke u politici gradanstva
i demokratskoj konsolidaciji. U nekima je politika gradanstva pridonijela
demokratskoj konsolidaciji, a u drugima je stalni izvor nestabilnosti de-
mokratskih institucija. Stovide, ta podjela zanemaruje i bitne razlike unu-
tar kruga »starih«, konsolidiranih demokracija, jer u mnogima je od njih
snazno etni¢ko shvacanje nacije. O¢ito je da u Europi ne samo da nema
&istih koncepcija nacionalnog identiteta i politika gradanstva — pa one na
Zapadu nisu &isto gradanske, niti su one na Istoku &isto etnicke — nego je
i u »starim« demokracijama vrlo snazno (skandinavske zemlje), pa i do-
minantno (Njemacka), etnicko shvacanje nacije, ali su te zemlje transfor-
mirale svoje politike gradanstva, pa su se priblizile drzavama koje slijede
gradansko shvacanje nacije.

Politika gradanstva nije potpuno odredena naslijedenim dominantnim
shvadanjem nacije, nego se i to shvacanje i njime odredena politika gra-
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danstva stalno iznova »proizvode« u ideoloskom razumijevanju i teku¢im
politi¢ckim borbama dominantnih snaga. U tom smislu politika gradanstva
je izraz i ishod politickih borbi koje vode dominantne politicke snage, a
one se oslanjaju na trajnije ideoloske koncepcije koje se stalno iznova pre-
ispituju i prevrednuju u suo¢avanju s novim pitanjima. Takav se akterski
pristup oslanja na uvide Christiana Joppkea da drzavljansko zakonodav-
stvo ne proizlazi iz dominantne koncepcije nacije, nego iz politickih borbi
u kojima se politicki akteri koriste modelima drzavljanstva za ostvarenje
svojih politickih ciljeva (Joppke, 2002; Joppke 2003). Politika gradanstva
ovisi o politickim borbama dominantnih aktera u nekoj drzavi, pa su zao-
kreti ili kontinuiteti rezultat razli¢itih politika lijevih i desnih vlada prema
pitanjima gradanstva, a ne etnickih zadatosti. S tog stajalista klju¢nu ulo-
gu u stvaranju politika gradanstva imaju politicki akteri (vlade, politicke
stranke) jer izrazavaju i artikuliraju vazne politicke interese, oblikuju nor-
mativno-institucionalna rjeSenja te ih ideoloski legitimiraju. Iako naizgled
usmjerene prema pragmati¢nim stranackim ciljevima, politike gradanstva
izrazavaju trajnije obrasce politicke kulture i shvac¢anja nacije, ali i odnos
prema dubokim socijalnim i politickim promjenama kojima su zahva¢ene
brojne drzave. Jedna od vaznijih je promjena strukture stanovnistva iza-
zvana priljevom useljenika i njihovim nastojanjem da u integraciji u novu
drzavu, §to podrazumijeva njihovo postajanje drzavljanima te drzave, bar
dijelom o&uvaju svoj stari identitet i veze s drzavom iz koje su dosli, §to
podrazumijeva i zadrZzavanje dosada3njeg drzavljanstva.

U radu se polazi od pitanja zasto su neke drzave Europske unije s do-
minantno etnickim shvadanjem nacije transformirale svoje politike gra-
danstva u smjeru prihvacanja useljeni¢kog tipa dvojnog drzavljanstva, a
druge su zadrzale iseljenicki i transgrani¢ni tip.? Usporeduju se shvacanja
dvojnog drzavljanstva u politikama gradanstva triju drzava ¢lanica EU-a
— Svedske, Njemacke i Hrvatske — koje dijele bitan zajednicki element:
dugotrajno etnicko shvacanje nacije i dominantno nacelo ius sanguinis
u odredenju drzavljanstva i gradanstva, a razlikuju se po odnosu prema

2 Razlikovanje useljenickog i iseljenickog dvojnog drzavljanstva uveo je Marc M.
Howard (2005; 2009), koji je pokazao da je dvojno drzavljanstvo liberalni element samo u
okviru useljenickog tipa, u kojemu se dopusta useljenicima da zadrze svoje dotadasnje dr-
Zavljanstvo, a da kod iseljenickog tipa, u kojemu se tezi integraciji iseljenika u nacionalnu
zajednicu i nacionalno gradanstvo, a dvojno drZzavljanstvo se onemogucuje ili otezava use-
ljenicima koji ne pripadaju »mati¢noj naciji«, ono ima drukéiju narav i funkcije. Medutim,
dvojno drzavljanstvo koje prevladava u jugoisto¢noj Europi razlikuje se od oba spomenuta
tipa. MoZe se nazvati transgrani¢nim dvojnim drzavljanstvom, jer oznacava drzavljanstvo za
transgrani¢ne etnicke srodnike koji imaju prebivaliste u susjednoj drzavi, &iji su drzavljani i
gradani (vidi: Glick Schiller & Fouron, 2001; Glick Schiller, 2005; Ravli¢, 2014, str. 539-541).
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dvojnom drzavljanstvu. Svedska se uvritava u prvu skupinu zemalja koje
dopustaju dvojno drzavljanstvo vecini stanovnistva, a Njemacka i Hrvat-
ska u trecu skupinu u kojoj se dvojno drzavljanstvo dopusta samo djeci
i maloljetnicima (Brundsted Sejersen, 2008, str. 532). Po Howardovom
indeksu politike gradanstva, koji je 2008. primijenjen na zemlje EU-a,
pa njime Hrvatska nije mogla biti obuhvacena jer tada nije bila ¢lanica,
Svedska je svrstana u liberalnu kategoriju (jedna od najliberalnijih drzava
u EU-u), dok je Njemacka uvrstena u srednju kategoriju (Howard, 2009,
str. 28). U 1980-im Svedska je bila u srednjoj kategoriji, a Njemacka u
restriktivnoj (najrestriktivnija zemlja u EU-a), §to pokazuje trend libera-
lizacije politike gradanstva u te dvije zemlje. Suprotno tome, Hrvatska je
vodila nekonzistentnu politiku gradanstva: u 1990-im je uvela etnicki za-
snovano transgrani¢no dvojno drzavljanstvo, promjenama 2011. dijelom
ga je ogranicila, ali je istodobno poostrila uvjete za naturalizaciju stranaca.
U radu se komparativno-povijesnom analizom normativnih rjesenja i pro-
cesa njihova oblikovanja nastoje objasniti promjene politike gradanstva u
tri zemlje te pokazati kako su te politike ovisne o dominantnom shvacanju
nacije, ali su i rezultat borbi politickih aktera za ostvarenje njihovih ideo-
logkih i politickih ciljeva.

2. Svedska politika gradanstva

Svedska je povezala politiku useljenickog drzavljanstva s ukljucivanjem
iseljenika u politicku zajednicu, a to je ucinila jednim evolucijskim i kon-
senzualnim nacinom, stalno proSirujuéi prava useljenika i povecavajuci
toleranciju prema njihovim posebnim kulturnim identitetima, nastojeci
pri tome ocuvati ravnotezu u politicko-stranackim odnosima (usp. Bernitz
& Bernitz, 2006; Spang, 2007; Howard, 2009). Kao i druge nordijske
zemlje, i ona je zadrzala etnic¢ko shvacanje nacije i &vrsto prihvatila nacelo
ius sanguinis, ali je istodobno u posljednjem desetljecu i pol (za razliku od
Danske) znatno liberalizirala politiku gradanstva. Medutim, Svedska se
moZe shvatiti i kao primjer promjene smjera politike gradanstva nordijskih
zemalja, ali i kao poseban slu¢aj za razumijevanje povezanosti shvacanja
nacije i nacionalnog identiteta i formuliranja politike gradanstva u polju
borbe suprotstavljenih politicko-ideoloskih snaga, ali s teznjom za postiza-
njem konsenzusa, uz uvazavanje europskih kretanja i poticaja koji iz njih
dolaze za politike gradanstva.

Institucionalno-normativni model izraz je velike promjene koncepcije ius
sanguinis te njegova uskladivanja s novom realnosc¢u velikog broja useljeni-
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ka koje je trebalo integrirati u $vedsko drustvo. I prema novom Zakonu o
drzavljanstvu iz 2001. drZavljanstvo se prije svega stjee prema nacelu ius
sanguinis, pa dijete stjece $vedsko drzavljanstvo ako su mu roditelji $vedski
drzavljani bez obzira na mjesto rodenja, dok dijete stranaca rodeno u Sved-
skoj nije rodenjem stjecalo $vedsko drzavljanstvo. No prosirena su postojeca
prava imigranata kako bi se povecala njihova integracija u §vedsko drustvo,
a uklonjeni su stari razlozi za spre¢avanje brZe naturalizacije — nacionalna
sigurnost, diplomatska zastita i vojna sluzba. Svedska je dopustila dvojno
drzavljanstvo i za useljenike i za iseljenike. Olak3an je postupak naturaliza-
cije, a ubrzana naturalizacija posebno za djecu stranaca koja su odrasla u
Svedskoj, pa se omogucuje svim maloljetnicima koji borave u zemlji pet go-
dina, bez obzira na to jesu li u njoj rodeni, pravo na drzavljanstvo (Howard,
20009, str. 76-77). Za naturalizaciju stranaca ne zahtijeva se znanje §vedskog
jezika, jer se smatra da je osoba poznavanje drustva i znanje jezika stekla
tijekom traZzenog razdoblja boravka u zemlji. Istodobno, $vedski drzavljani
u inozemstvu mogu izgubiti §vedsko drzavljanstvo nakon navrSene dvadeset
i druge godine ako su rodeni izvan Svedske, nikad nisu Zivjeli u Svedskoj i
nisu bili u Svedskoj na natin koji pokazuje njihovu vezanost za nju. Ako su
ga zeljeli zadrzati, morali su prije navriene dvadeset i druge godine podni-
jeti zahtjev za zadrZzavanje drZzavljanstva. No $vedski drzavljani stalno na-
stanjeni u inozemstvu nisu automatski ni potpuni §vedski gradani jer mogu
imati pravo glasa na nacionalnim izborima i referendumima (glasuju u
diplomatskim predstavni$tvima ili po posebnom postupku postanskim pu-
tem) samo ako su bili nastanjeni u Svedskoj i ako su uvedeni u biracki popis
(3to je ograniceno na deset godina i mora se obnavljati); cak i tada nemaju
pravo glasa na regionalnim i lokalnim izborima i referendumima (Bernitz,
2013). Ipak, velika je povlastica, koja proizlazi iz etnickog shvac¢anja nacije,
§to Svedska dopusta i onim Svedanima koji su prekinuli vezu sa $vedskim
drustvom zadrzavanje drzavljanstva i moguénost sudjelovanja u politickom
procesu (gradanstvo).?

3 Problemom politickih prava dvojnih drzavljana bez prebivalista u drzavi bavila se
i utjecajna Venecijanska komisija. Pozivajuci se na Europsku konvenciju o drzavljanstvu Ve-
necijanska komisija u Pravilima dobre prakse u izbornim pitanjima (2002) drzi da osobe koje
imaju dvojno drzavljanstvo, moraju imati ista biracka prava kao i drugi drzavljani. Medutim,
ustvrduje ona, pravo glasa je podredeno zahtjevu za prebivalistem, pa tek nekoliko drzava
dopusta drzavljanima koji Zive u inozemstvu pravo glasovanja. »Ta praksa moZe voditi zlo-
porabi u nekim slu¢ajevima, tj. gdje se drzavljanstvo dopusta na etnic¢koj osnovi.« RjeSenje
je registracija u mjestu gdje bira¢ ima sekundarno prebivalite, ako tamo regularno boravi i
to se ocituje, na primjer, u plac¢anju lokalnih poreza. Bira¢ ne mora biti registriran tamo gdje
ima glavno prebivaliste.
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Proces promjene politike drZzavljanstva bio je dugotrajan i postupan, a
bitno je povezan s razvojem $vedskog modela drzave blagostanja, kao
ideologkim projektom i politikom $vedske socijaldemokracije, s kojim se
promijenilo shvacanje nacije. Mikael Spang (2007) opisao je osnovne
konture toga procesa u kojemu je nacija shvacena kroz drzavu blagosta-
nja, $to je postupno toliko promijenilo politiku gradanstva da je ona unu-
tarnje preoblikovana, a da nije morala napustiti svoja polazista. Prema
Spezengu klju¢ni pojam za razumijevanje shvacanja nacije i drzave tijekom
20. stoljeca je »narodni dom« (folkhemmet), koji su na pocetku stoljeca
uveli konzervativci, a prihvatili socijaldemokrati i u 1920-im u¢inili temelj-
nim elementom mobilizacije potpore za ono §to ¢e postati projekt drzave
blagostanja. On ne korespondira ni s politicko-republikanskim ni s etnic-
ko-kulturnim poimanjem nacije. Do 1970-ih bio je shvacden kao sinonim
za drzavu blagostanja, izrazavao oblik solidarnosti voden pravi¢noséu, su-
radnjom i ukljucivanjem. No on se tumacio i u isklju¢uju¢em obliku. U
ukljucujuce aspekte spada naglasavanje socijalno-politickog nasuprot so-
cijalno-kulturnoj ideji gradanstva. Socijalno-politicki karakter gradanstva
znadi da je integracija imigranata smjeStena unutar obuhvatnog integra-
cijskog projekta drzave blagostanja (Spang, 2007, str. 116-117). Izmedu
1940-ih i 1960-ih dominantno je misljenje bilo da ¢e se radni migranti
vratiti u svoje zemlje. Postupno se prihvacalo kulturno-pluralisticko sta-
jaliste. Nova integracijska politika prihva¢ena polovinom 1970-ih bila je
zasnovana na tri nacela — jednakost, sloboda izbora i partnerstvo ili su-
radnja. Sredisnji je pluralisti¢ki element te politike bilo nacelo slobode
izbora, koje je uklju¢ivalo ideju da imigranti trebaju biti sposobni izabrati
7Zele li zadrzati i razviti vlastiti kulturni i etnicki identitet ili se asimilirati
u $vedski kulturni identitet (Spaeng, 2007, str. 118). Iz te je logike nastala
liberalizacija naturalizacijskih pravila, lokalna i regionalna biracka prava,
izjednacavanje prava i moguénosti. Postupno je postignut konsenzus poli-
tickih snaga oko dvojnog drzavljanstva koji je uklju¢ivao i imigrante i §ved-
ske drzavljane u inozemstvu. Nakon potpisivanja Europske konvencije o
drzavljanstvu iz 1997. $vedska socijaldemokratska vlada formirala je odbor
za ocjenu mogucnosti dopustanja dvojnog drzavljanstva te je na osnovi
njegova izvjestaja iz 1999. pristupila izradi novog zakona koji bi zamijenio
zakon iz 1950. Napokon je Zakonom o drzavljanstvu iz 2001. liberalizira-
na politika gradanstva (Howard, 2009, str. 74-77). Zato se moze zakljuciti
da je Svedska primjer »useljenickog pristupa« dvojnom drzavljanstvu, koji
je evoluirao od zatvaranja o&iju na postojanje osoba s dvojnim drzavljan-
stvom i njihova toleriranja do njihova otvorenog prihvacanja.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININQY JI78Nd JAILYHYdNOD ANV NYILYOED

Ravli¢, S. (2017). Etnicko shvacanje nacije i dvojno drzavljanstvo ...

HKJU-CCPA, 17(4), 611-638
618

3. Njemacka politika gradanstva

Njemacka je tradicionalno bila zemlja iseljenistva, koja se ¢vrsto pridr-
7avala etni¢kog shvacanja nacije i nacela ius sanguinis, Cega se pridrzava
i danas iako je postala useljenicka zemlja. Naime, kao rezultat Drugog
svjetskog rata Njemacka se suocila s podjelom u dvije drzave i velikim use-
ljavanjem Nijemaca iz niza drzava, a potom je Zapadna Njemacka postala
najveca useljenicka zemlja za mnoge strane radnike. Iako je sve do refor-
me Zakona o drzavljanstvu iz 1999. (kojim je napokon napusten kontro-
verzni zakon iz 1913.) Njemacka sluzbeno bila »ne-useljeni¢ka« zemlja sa
specificnom politikom prema useljenicima (model »gostujuéih« radnika
ili gastarbajtera), postupno je mijenjala svoju politiku gradanstva, pa zato,
iako i prema novom zakonu o drzavljanstvu ogranicava useljenic¢ko dvojno
drzavljanstvo, promjene koje je izvrsila i njihov trend pokazuju kretanje u
liberalnijem smjeru. Uz to, iako i dalje sluZzbeno ne dopusta dvojno drzav-
ljanstvo, Njemacka preSutno tolerira dvojno drzavljanstvo mnogih natu-
raliziranih useljenika (prema sluzbenom navodu iz 2004., preko 25 posto
Turaka u Njemackoj imalo je dvojno drzavljanstvo, tursko i njemacko, a u
to se ne racunaju djeca koja imaju privremeno dvojno drzavljanstvo; usp.
Howard, 2009, str. 25). Napokon, unato¢ velikom otporu javnog mnijenja
i konzervativnih politi¢kih stranaka (CDU i CSU) dvojnom drzavljanstvu,
koji je uspio ograniciti reforme zakonodavstva koje su poduzeli socijal-
demokrati i zeleni u teZnji za uvodenjem punog dvojnog drzavljanstva,
postoje znatni potencijali za daljnju liberalizaciju drzavljanstva, $to se po-
kazalo u promjenama 2007. i 2014.

U temelju je takve sloZene situacije njemacka tradicija shvac¢anja nacije,
koja je znatno promijenjena u novije doba, tako da iako stoji na istim
temeljima, oni su reinterpretirani i znacenjski pomaknuti. Etnic¢ko-kul-
turno razumijevanje nacije ima povijesni korijen u statusu »zaka3njele na-
cije« (Plessner, 1997) i njezinoj kulturnoj osnovi u romanti¢noj filozofiji
Fichtea i Herdera. Prema tim filozofima svaki narod ima svoju posebnu
dusu, um i karakter, svoj posebni »nacionalni duh« koji ga uspostavlja
kao kolektivni individuum s vlastitom povijes¢u i sudbinom te razlikuje od
drugih naroda. U Njemackoj se razvila snazna tradicija radikalnog etnic-
kog nacionalizma, koja je kulminirala u nacionalsocijalistickom reZimu.
Za Hansa Kohna (1945) njemacki je nacionalizam bio model »isto&nog«
(etni¢kog) nacionalizma u Europi. Sli¢no Kohnu, Ignatieff Njemacku
smatra izvorom etni¢kog nacionalizma, koji je »bio izum njemacke ro-
manticarske inteligencije u doba napoleonske invazije njemackih kneze-
vina” (Ignatieff, 1994, str. 76). Taj je nacionalizam trajno prisutan, pa je
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kriterij drzavljanstva i danas ostao etni¢ko podrijetlo na bazi ius sanguinis.
»Za mnoge strance, a i mnoge Nijemce, izgleda apsurdno da Tur¢in ro-
den i odgojen u Njemackoj nije sposoban postati drzavljanin i gradanin,
dok Nijemac iz Sibira, koji nema povijest boravka u zemlji i sa slabom
jezi¢nom kompetencijom, treba biti ovlasten na drzavljanstvo i za punu
pomo¢ pri nastanjivanju« (Ignatieff, 1994, str. 85). Takva razmatranja ne
razlikuju dva oblika etni¢kog nacionalizma: umjereni konzervativni nacio-
nalizam koji je zaokupljen obranom zajednicke kulture i politicko-drzavne
tradicije, pa se moZe prilagoditi koncepciji demokratskog gradanstva, te
radikalni integralni nacionalizam za koji je nacija povijesno izniman i ho-
mogen etnicki individualitet s vlastitom sudbinom, pa je stalno u borbi za
povedanje modi i o¢uvanje istoce tog savrienog entiteta te zagovara kon-
cepciju zatvorenog etni¢kog gradanstva. Njemacki slucaj upravo je vazan
zbog prijelaza iz integralnog u konzervativni nacionalizam te omogucava-
nja drukcije politike gradanstva. Nakon Drugog svjetskog rata njemacki
koncept je prema Gerdesu, Faistu i Riepleu prosao »drasti¢ne promjene«.
U prilog tome oni navode &etiri temeljna ¢&imbenika: prvo, njemacki naci-
onalizam je shvacen kao jedan od ¢imbenika koji su pridonijeli katastrofi
nacisticke vladavine i holokausta, pa se zbog toga i odvijao »proces dena-
cionalizma«; drugo, politika zapadnih integracija i snazna proeuropska
orijentacija promijenili su nacionalno samorazumijevanje SR Njemacke;
trece, ekonomski prosperitet i rast drzave blagostanja (njemacko ekonom-
sko ¢udo) stvarali su alternativnu osnovu kolektivnog ponosa i identiteta;
Cetvrto, kao posljedica studentske pobune 1968. zbila se znacajna pro-
mjena u politi¢koj kulturi, prije svega znacajna senzibiliziranost prema
pitanju holokausta, antisemitizma i totalitarizma (Gerdes, Faist & Rieple,
2007, str. 56). Ti su ¢imbenici svakako djelovali u smjeru velike promjene
shvacanja nacije i politike gradanstva, ali je tradicionalno shvacanje ostalo
iznimno snazno. Tako Gerdes, Faist i Rieple tvrde da se njemacka politika
gradanstva ne moze objasniti rascjepom izmedu republikansko-gradan-
skog i etnic¢ko-kulturnog shvac¢anja nacije, na ¢emu je najvise inzistirao
Brubaker, nego da je na djelu posve nov rascjep — ideoloski rascjep izmedu
dvaju sustava vjerovanja i pogleda na integraciju useljenika duz kojeg se
vode politicke borbe dominantnih snaga. Po njima je na djelu ideoloski
rascjep oko »integracijskog« sustava vjerovanja, oko kojega se vode borbe
suprotstavljenih verzija sustava vjerovanja i politika zasnovanih na tim su-
stavima vjerovanja, a ishodi tih borbi oblikuju politiku gradanstva i njezine
institucionalne oblike (Gerdes, Faist, & Rieple, 2007, str. 48). Medutim,
ni institucionalno-normativni sustav, a ni politi¢cke borbe oko politika gra-
danstva i promjene tih politika i oblikovanje novih institucionalno-nor-
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mativnih rjeSenja ne mogu se objasniti ako se ne uzme u obzir ideoloski
sloj etni¢ko-kulturnog razumijevanja nacije koji je analizirao Brubaker.
Pokazalo se da dosezi promjene politike gradanstva ovise o duboko uko-
rijenjenom shvadanju nacije, jer, kao $to je u svojoj studiji suvremenih za-
padnoeuropskih migracijskih politika navela Sarah Collinson, »njemacki
etnicitet igra dominantnu ulogu i u privatnoj i u javnoj sferi, $to se izraza-
va u njemackoj krajnje restriktivnoj politici gradanstva« (Collinson, 1993,
str. 29; usp. i Hjerm, 2001, str. 39). Gerdes, Faist i Riple polaze od siroko
prihvacenog stajalista da institucije i politike utje¢u na ideoloske stavo-
ve i vjerovanja. Medutim, treba uzeti u obzir i utjecaj shvacanja nacije i
nacionalnog identiteta na institucije i politike, pa i to da one izrazavaju,
makar i preoblikovane, duboko ukorijenjene ideoloske oblike. I sami se
autori u analizi suprotstavljenih koncepcija i promjena politike gradanstva
dijelom oslanjaju na Brubakerovu dihotomiju tvrdeéi da u Njemackoj sve
vie prevladava gradansko-republikansko shvac¢anje nad etnickim. Sve u
svemu, sloZenost njemacke situacije oko politike gradanstva ocituje se i u
neslaganjima oko pojmovno-konceptualnih strategija interpretacije smje-
ra i dinamike promjena i uspostavljenih institucionalnih oblika.

Danasnje njemacko drzavljansko zakonodavstvo nastalo je donoSenjem
novog Zakona o drzavljanstvu 1999., koji je stupio na snagu 2000., kao
i drugim promjenama, osobito ratifikacijom Europske konvencije o drzav-
lianstvu koja je stupila na snagu 2005. te Zakonom o provodenju direkti-
va EU-a o useljenistvu i azilu (EU-Richtlinienumsetzungsgesetz) iz 2007. i
promjenom Zakona o drzavljanstvu iz 2014. Zakonom o drzavljanstvu iz
1999. smanjen je prebivali$ni uvjet s 15 na 8 godina, ali uz valjanu dozvolu
boravka, pla¢eno zaposlenje i neosudivanost te odricanje od prethodnog
drzavljanstva, zakletvu lojalnosti ustavnom demokratskom poretku, kao i
naturalizacijske testove. Zakonom je uvedeno nacelo ius soli u obliku au-
tomatskog davanja drzavljanstva djeci rodenoj na njemackom tlu, ali ako
im je barem jedan roditelj imao legalnu dozvolu boravka osam godina ili
neograni¢enu dozvolu boravka tri godine, dok su djeca rodena u Njemac-
koj (tre¢a generacija) ako su im roditelji njemacki drzavljani (druga ge-
neracija) automatski dobivala drzavljanstvo, bez obzira na status dozvole
boravka. Uveden je opcijski model (Optionsmodell) i dvojno drzavljanstvo
u obliku postupka u kojem djeca koja su dobila njemacko drzavljanstvo
kroz navedenu ius soli proceduru mogu imati dvojno drzavljanstvo tije-
kom maloljetnosti, ali u razdoblju izmedu osamnaeste i dvadeset trece
godine Zivota moraju izabrati jedno ili drugo drzavljanstvo (odluciti Zele li
zadrzati njemacko drzavljanstvo ili drzavljanstvo roditelja), osim u sluca-
jevima kad druge drzave odbijaju ili spre¢avaju odricanje od drzavljanstva
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ili zahtijevaju neprihvatljive uvjete. Ako se ne opredijele i ne udovolje tom
zahtjevu, gube njemacko drzavljanstvo. Tako je, prema Howardu, cilj Za-
kona bio sprijediti ono $to je bio glavni cilj izvornog prijedloga — dvojno
drzavljanstvo (Howard, 2009, str. 138-139). Njemacka prihvaca dvojno
drzavljanstvo samo u nekim slu¢ajevima: ako drzava ¢ije se drzavljanstvo
posjeduje ne predvida otpust iz drzavljanstva, ako ga u pravilu odbija dati,
ako zahtjev za otpust bezrazlozno odbije ili ne rijesi u primjerenom roku
te za osobe koje su dobile politicki azil u Njemackoj (politicke izbjeglice).
Tako su greki drzavljani mogli zadrZati svoje drzavljanstvo po naturalizaciji
jer Greka ne dopusta svojim drzavljanima da se odreknu drzavljanstva. Za
talijanske drzavljane to je postalo moguée od prosinca 2002. na temelju
sporazuma dviju zemalja (Bécker & Thranhardt, 2006, str. 81). Zakonom
iz 2007. dopusteno je dvojno drZzavljanstvo drZzavljanima zemalja EU-a i
Svicarske.

U osnovi, njemacki zakon o drzavljanstvu iz 1999. sadrzava temeljnu pro-
turje¢nost. S jedne strane, uvedena je jedna od najdalekoseznijih ius soli
dopuna u drzavljanskom zakonu na europskom kontinentu — djeca stra-
naca sada stjecu njemacko drzavljanstvo automatski rodenjem, ako im je
jedan od roditelja nastanjen u Njemackoj barem osam godina prije toga i
ima barem tri godine dozvolu trajnog boravka, $to znaci uvodenje ius soli
za drugu generaciju od samog pocetka. S druge strane, novi zakon zadr-
7ava nacelo izbjegavanja dvojnog drZzavljanstva u razmjeru daleko iznad
drugih europskih drzava jer se takoder primjenjuje na ius soli stjecanje
pri rodenju (Gerdes, Faist & Rieple, 2007, str. 46-47). Ta je proturjec-
nost ishod kompromisa sukobljenih politickih snaga — socijaldemokrata
i konzervativaca — oko temeljnih pretpostavki zakona. Socijaldemokrati
zastupaju nacelo ius soli i toleranciju dvojnog drzavljanstva te vide natura-
lizaciju kao nuzan element useljenicke integracije i zamisljaju je primarno
kao stvar jednakih individualnih prava. S druge se strane konzervativci
(CDU i CSU) protive nacelu ius soli i dvojnom drzavljanstvu te smatraju
integraciju useljenika preduvjetom za naturalizaciju (usp. Gerdes, Faist &
Rieple, 2007, str. 48; Faist, 2007, str. 34-35). Stopa naturalizacije i dalje
je vrlo niska zbog uvjeta za naturalizaciju, ali jo$ vise zbog neprihvacanja
visestrukog drzavljanstva. Ogromna vedina stranaca Zele zadrzati prijasnje
drzavljanstvo, $to je glavna zapreka naturalizaciji. U istrazivanju iz 2001.
takvih je bilo 80% drzavljana EU-a, 75% Turaka i 60% onih s podrudja
bivie Jugoslavije (Bécker & Thrianhardt, 2006, str. 80-81).

Sadasnje je zakonodavstvo rezultat borbi glavnih politi¢kih snaga u kojima
je tradicionalno etni¢ko shvacanje nacije i drzavljanstva znacajno promi-
jenjeno, ali nije napusteno. Sve do reforme iz 1999. u Njemackoj je na
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snazi bio Zakon o drZavljanstvu iz 1913., koji je osobito bio zloupotrije-
bljen za Treceg Reicha, a koji je imao potpuno etnicko shvacanje nacije,
drzavljanstva i gradanstva. U njemu je njemacka nacija »zajednica podri-
jetla« pa su ne-Nijemci tesko mogli ste¢i njemacko drzavljanstvo. Nakon
razdoblja nacisticke vladavine, iako je uspostavljen liberalno-demokratski
poredak, Zakon nije promijenjen. Dapace, ustavno je utemeljen. Prema
Clanku 116. Temeljnog zakona etnicki Nijemci (Volkdeutsche) imaju pra-
vo na drzavljanstvo ¢ak ako se nisu nastanili niti ée se ikad nastaniti na
njemackom teritoriju. Ostao je na snazi zbog dvaju razloga: prvo, stotine
tisuca »etnickih Nijemaca« razbacanih po isto¢noj Europi suodili su se s
velikim problemima, pa je dopustanje njihova povratka u Njemacku shva-
¢eno kao pitanje ljudskih prava, te, drugo, kao pritisak na vlast Istocne
Njemacke jer su Nijemci koji su napustali Isto¢nu Njemacku, dobrovoljno
ili izbacivanjem, po dolasku automatski dobivali zapadnonjemacko drzav-
ljanstvo (Howard, 2009, str. 121-122). Zakonom iz 1953. svim »etnic¢kim
Nijemcima« i njihovim potomcima dano je pravo na povratak. Nakon uje-
dinjenja Njemacke 1990. te osobito sloma SSSR-a, tako Siroka interpreta-
cija nacela ius sanguinis dovela je do velikog priljeva etnic¢kih Nijemaca iz
isto¢ne Europe (Aussiedler), pa ih je samo izmedu 1988. i 1996. stiglo vise
od dva milijuna, od kojih veéina nije znala njemacki i tesko se integrirala
u njemacko drustvo. To je stvorilo velike pritiske prema promjeni. Takvi
pritisci dolazili su i iz medunarodnog okruzenja za koje je njemacki Zakon
iz 1913. bio sinonim za nacisti¢ku rasnu politiku. Najvazniji pritisak dola-
zio je iz demografske promjene njemackog drustva u kojemu je bio velik
broj stranih ili »gostujucih radnika« (1973. bilo ih je 14 milijuna). Velik se
dio tih radnika vratio nakon naftne krize, ali je dio njih (oko 3 milijuna),
uglavnom iz Turske, doveo svoje obitelji i imao djecu rodenu u Njemac-
koj. Izbjeglicka kriza 1990-ih povecala je broj stranaca. Na pocetku 1990-
ih doslo je do znacajnih promjena u postupku podnosenja zahtjeva, pa se
i broj naturalizacija uvecao. Sve su se politicke stranke slagale o potrebi
reforme Zakona iz 1913. kako bi se povisila iznimno niska stopa natu-
ralizacije. No uspjele su se usuglasiti tek oko parcijalnih reformi 1990. i
1993. Sporo se stvarao politi¢ki konsenzus u politickoj eliti i u javnosti oko
vecih promjena politike gradanstva (usp. Howard, 2009, str. 128-133), jer
politika gradanstva ima izniman politi¢ki znacaj, a promjene u njoj mogu
uvelike utjecati na politicku i izbornu scenu.” Tek kad su nakon Sesnaest
godina u oporbi socijaldemokrati i Zeleni dosli na vlast 1998., doslo je

4 Prema istrazivanju Andreasa Wiista 73% etnickih Nijemaca iz bivieg Sovjetskog Sa-
veza glasa za CDU/CSU, dok samo 23% podupire SPD, a 1% Zelene. Suprotno tome, 84%
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do politickog zaokreta i pristupilo se temeljitoj reformi. Vlada kancelara
Schrédera predlozila je ambiciozan plan uvodenja ius soli za stranu djecu
rodenu u Njemackoj, lak3e stjecanje naturalizacije za strance koji bora-
ve u Njemackoj te dopustanje strancima da zadrze dvojno drzavljanstvo
stjecanjem njemackog. Taj je plan postao klju¢na tocka politicke borbe.
Osobito su bili Zestoki otpori dvojnom drZzavljanstvu, a glavni je argument
oporbe bio da bi davanje dvojnog drZzavljanstva dopustilo novim gradani-
ma podijeljenu lojalnost i ne bi ih ohrabrivalo da se integriraju u njemacko
drustvo. Osobito je CSU isticao da bi prihvac¢anjem dvojnog drzavljanstva
mogla nastati »paralelna drustva, jezi¢ni otoci i nezakonodavna podrudja«
(Gerdes, Faist & Rieple, 2007, str. 58-59). U sije¢nju 1999. CDU-CSU
pokrenuo je masovnu mobilizaciju protiv Zakona potpisivanjem peticije,
&ime je prekinut svojevrsni antipopulisticki pakt vodecih stranaka da ne
ukljuc¢uju »narod« u prijeporna pitanja. Ta je peticija imala velik uspjeh
pa je koalicija SDP-a i Zelenih odustala od radikalnog prijedloga i usvojen
je kompromisni prijedlog Zakona koji je stupio na snagu 2000. godine
(Howard, 2009, str. 133-137). Iako je argumentacija CDU-a i CSU-a
nedvojbeno proizlazila iz tradicionalnog etni¢kog shvacanja nacije i drzav-
ljanstva, primjetan je bio zaokret u argumentaciji prema republikansko-
demokratskim i komunitaristickim shva¢anjima u kojima se istic¢e temelj-
no pravo politicke zajednice da regulira pristup novopridoslica i odreduje
instancije stjecanja drzavljanstva, §to znaci da se legitimni interesi i prava
pojedinaca moraju postovati osim ako nisu usmjereni protiv jo§ ozbiljni-
jeg prava na samoodredenje politicke zajednice i drzave, te da obuhvatna
integracija drustva ne moZe biti iskljuciv zadatak politickih institucija, veé¢
socijalna integracija treba biti preduvjet politicke integracije.

Suprotno tome, za zastupnike dvojnog drzavljanstva politicka integracija
utjece na obrasce socijalne integracije, a oslanjanje na neku vrstu predpo-
liticke kohezije nesukladno je s injenicama kulturnog i socijalnog plura-
lizma u modernim drzavama i drustvima (Gerdes, Faist & Rieple, 2007,
str. 65-67). Ta su stajalista oblikovala novo polje politicke borbe u kojoj se
na novim temeljima moZe postupno graditi konsenzus i kompromis oko
polazista za daljnju reformu politike gradanstva. To se pokazalo u pro-
mjenama koje je donijela koalicija CDU-a i SPD-a 2005.-2009. (Zakon o
provodenju direktiva EU-a iz 2007.), ali i u pregovorima CDU-a i SPD-a
oko sklapanja druge velike koalicije nakon parlamentarnih izbora u rujnu
2013. Tada je, kao jedan od dvaju uvjeta za sklapanje velike koalicije (dru-

naturaliziranih turskih Nijemaca glasa za SPD i Zelene, dok ih samo 11% podupire CDU/
CSU (Wiist, 2004, str. 351).

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININQY JI78Nd JAILYHYdNOD ANV NYILYOED

Ravli¢, S. (2017). Etnicko shvacanje nacije i dvojno drzavljanstvo ...

HKJU-CCPA, 17(4),611-638
624 @

gi je bio minimalni dohodak od 8,5 eura po satu), SPD traZio ukidanje
opcijskog modela za djecu rodenu u Njemackoj, a to znaci fakti¢no do-
pustanje dvojnog drzavljanstva. Nakon dugih pregovora u prosincu 2013.
sklopljen je koalicijski sporazum u koji je uao taj uvjet, a u ljeto 2014.
usvojen je kompromisni prijedlog koji je stupio na snagu u prosincu 2014.
kao amandman na odjeljak 29. Zakona o drzavljanstvu. Prema njemu op-
cijski je model ostao samo za one osobe koje »nisu odrasle u Njemackoj«
(¢lanak 1., dok ¢lanak 1a. specificira koje su to osobe). Procjenjuje se da
bi od 2018. oko 40.000 mladih Nijemaca godisnje moglo profitirati od
ove promjene (Hailbronner & Farahat, 2015, str. 19). Postupanje nje-
macke vlade u izbjegli¢koj krizi 2015. nije izrazavalo samo stav kancelarke
Angele Merkel (na $to se Cesto reducira), nego je kao politika koalicije
demokr3cana i socijaldemokrata rezultat promjene politike gradanstva u
liberalnom smjeru.

4. Hrvatska politika gradanstva

Hrvatska pripada zemljama koje ne dopustaju dvojno drzavljanstvo, osim
specifi¢nog tipa dvojnog drzavljanstva »dijaspore«. Hrvatska »dijaspora«
posve je specifi¢na. Nju ¢ine ne samo iseljeni Hrvati i njihovi potomci po
svijetu (tzv. iseljena Hrvatska) nego i (u veéini) pripadnici hrvatskog naro-
da koji Zive u susjednim zemljama, ponajprije oni u BiH, koji se nisu iselili
iz Hrvatske, nego su tamo oduvijek Zivjeli i njezini su drzavljani i gradani.’
U 1990-ima »dijaspora« je igrala vaznu ulogu u nacionalnoj politici jer
je bilo otito nastojanje vladajuce desne stranke HDZ-a da se i pomocu
glasova »dijaspore« osigura izborna pobjeda, ali i da se ukorjenjivanjem
u »dijasporu« postigne ideoloska hegemonija u cijelom hrvatskom korpu-
su. Sli¢no Njemackoj, ali i drugim zemljama srednje i jugoisto¢ne Euro-
pe, Hrvatska ima dugu tradiciju etni¢kog shvac¢anja nacije, u kojoj je vrlo
snazna totalno-etni¢ka koncepcija koja se temelji na shvacanju nacije kao
harmoni¢ne organske zajednice, koja ima svoj poseban Zivot, a njezini su
pripadnici ¢lanovi iskljucive ljudske zajednice, vchunske i neprikosnovene
vrijednosti, koju treba braniti od razli¢itih unutarnjih i vanjskih »neprija-

5 Prema relevantnim definicijama dijaspore, Hrvati u Bosni i Hercegovini nisu i ne
mogu biti dijaspora, jer dijaspora oznacava »svaku transnacionalnu migrantsku zajednicu
koja odrzava stvarnu ili osjec¢ajnu vezanost za svoju zemlju podrijetla (ili svoju domovinu),
prilagodavajuéi se ogranicenjima i moguénostima u svojoj zemlji naseljavanja (zemlji doma-
éinu).« (Esman, 2009: 14; o definicijama i klasama dijaspora vidi: isto, str. 13-21).
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telja” koji je ugrozavaju. Iz te koncepcije proizlazi poistovjeéivanje nacije,
drzavljanstva i gradanstva. Ona je dominirala u pocetku 1990-ih godina
kad je, nakon raspada SFR Jugoslavije i uspostave drzavne neovisnosti,
odredivano hrvatsko drzavljanstvo i gradanstvo.

Hrvatsko drzavljanstvo regulirano je Zakonom o drzavljanstvu iz 1991., te
njegovim izmjenama, od kojih su najznacajnije one iz 2011. (usp. Stanici¢,
2012). Te su izmjene promijenile uvjete stjecanja drzavljanstva, ali nisu
promijenile temeljnu koncepciju na kojoj cijeli Zakon pociva. Hrvatsko
drzavljanstvo prema ¢lanku 3. stjece se podrijetlom, rodenjem na teritoriju
Republike Hrvatske, prirodenjem i po medunarodnim ugovorima. Zakon
nema odredbe koja bi hrvatskim drzavljanima sprjecavala posjedovanje
nekog drugog, stranog drzavljanstva. Dapace, nekoliko ¢lanaka zakona
izri¢ito spominje moguénost dvojnog drZzavljanstva. Tako se u ¢lanku 2.
navodi da se drzavljanin Republike Hrvatske, koji ima strano drzavljan-
stvo, smatra pred tijelima drzavne vlasti RH isklju¢ivo hrvatskim drzavlja-
ninom. Iz toga slijedi da se prihvaca dvojno (ili visestruko) drzavljanstvo.
Isto tako, iz ¢lanka 18. koji regulira otpust iz hrvatskog drzavljanstva, iz
stavka 1., tocke 5, koja kaze da se otpust »moze dati« osobi koja »ima stra-
no drzavljanstvo« ili je »dokazala da ée biti primljena u strano drzavljan-
stvo, proizlazi da Zakon dopusta dvojno drzavljanstvo. Jedina razlika od-
nosi se na stjecanje hrvatskog drzavljanstva prirodenjem (naturalizacijom)
za strance, koji nemaju hrvatsko podrijetlo. Naime, stjecanje hrvatskog dr-
Zavljanstva prirodenjem uvjetovano je prema ¢lanku 8. Zakona otpustom
iz stranog drZzavljanstva ili dokazom da ¢e takav otpust dobiti ako bude
primljen u hrvatsko drzavljanstvo, ali ako strana drzava ne dopusta otpust
ili za njega postavlja uvjete kojima se ne moze udovoljiti, dovoljna je izjava
osobe da se pod pretpostavkom stjecanja hrvatskog drzavljanstva odrice
stranog drZavljanstva. Time stjecanje hrvatskog drzavljanstva prirodenjem
za odredene kategorije iskljucuje moguénost dvojnog drzavljanstva. To je
vazna razlika jer pokazuje da Hrvatska ne prihvaca useljeni¢ko dvojno dr-
7avljanstvo. Stovise, uvjeti za naturalizaciju stranaca su s vremenom po-
strozeni. U Zakonu iz 1991. trazilo se da je do podnosenja zahtjeva stra-
nac »imao prijavljen boravak najmanje pet godina neprekidno na teritoriju
Republike Hrvatske« te da poznaje hrvatski jezik i latini¢no pismo, kao i
da se »iz njegova ponasanja moze zakljuciti da postuje pravni poredak,
obi¢aje i kulturu Republike Hrvatske«. Izmjenama Zakona iz 2011. (u
izmijenjenom ¢lanku 8.) trazi se da osoba »Zivi u Hrvatskoj s prijavljenim
boravkom 8 godina neprekidno do podnosenja zahtjeva i ima odobren
status stranca na stalnom boravku«, a uvodi se provjera poznavanja hrvat-
skog jezika i latini¢nog pisma, kulture i drustvenog uredenja. U obrazloze-
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nju izmjene tvrdi se da je to »u potpunosti sukladno intencijama modernih
europskih zakonodavstava o drzavljanstvu« jer »vecina europskih drzava
poostrava uvjete za stjecanje drzavljanstva«. Isto tako, u obrazloZenju pro-
mjena izri¢ito se upucéuje na potrebu ograni¢enja dvojnog drzavljanstva te
se poziva na Konvenciju o smanjenju slucajeva visestrukog drzavljanstva i o
vojnoj obvezi u sluc¢ajevima visestrukog drzavljanstva iz 1963., ali ne i na no-
vije dokumente — Dopunski protokol navedenoj Konvenciji iz 1993. ili na
Europsku konvenciju o drzavljanstvu iz 1997., koji imaju liberalniji pristup
dvojnom drzavljanstvu.

Duh i tekst Zakona o drzavljanstvy, i 2011. kao i 1991., bio je usmjeren
protiv useljeni¢kog dvojnog drzavljanstva, ali ne i protiv dvojnog drzav-
ljanstva etnic¢kih Hrvata koji imaju prebivaliste izvan Hrvatske. Zakon je
razlikovao dvije temeljne kategorije koje su mogle imati dvojno drzavljan-
stvo: »pripadnici hrvatskog naroda« i »iseljenici i njihovi potomci«, pri
Cemu je prva etnicki odredena, a druga nacelno nije, ali je 1991. bila toliko
neodredena da je u politici drzavljanstva zapravo bila dio prve kategorije.
Prva kategorija, etni¢ki Hrvati (»pripadnici hrvatskog naroda«) koji Zive
izvan podrudja Republike Hrvatske mogli su imati dvojno drzavljanstvo.
Po izvoru nastanka ta se kategorija moze podijeliti u dvije skupine. Prvi
i osnovni izvor dvojnog drzavljanstva bio je raspad SFR]J i sustav repu-
blickog drzavljanstva, jer ako netko hrvatskog etnickog podrijetla Zivi u
drugoj republici, sada neovisnoj drzavi, on sustavom republi¢kog drzav-
ljanstva dobiva drzavljanstvo te drzave, a moze kao etnic¢ki Hrvat dobiti
i hrvatsko drzavljanstvo. Iz tog je izvora doslo najvise dvojnih drzavljana,
uglavnom iz Bosne i Hercegovine. Drugi izvor su pripadnici hrvatskog
naroda u iseljenidtvu. I oni su bili obuhvaéeni ¢lankom 16. koji odreduje
da pripadnik hrvatskog naroda koji nema prebivaliste u RH moze steci
hrvatsko drzavljanstvo ako dade pismenu izjavu da se smatra hrvatskim
drzavljaninom i ako se iz njegova ponasanja moze zakljuciti da postuje
pravni poredak, obicaje i kulturu Republike Hrvatske. U izmjenama toga
¢lanka 2011. uvedeno je da se »pripadnosti hrvatskom narodu« utvrduje
»ranijim deklariranjem te pripadnosti u pravnom prometu, navodenjem te
pripadnosti u pojedinim javnim ispravama, zastitom prava i promicanjem
interesa hrvatskog naroda i aktivnim sudjelovanjem u hrvatskim kultur-
nim, znanstvenim i sportskim udrugama u inozemstvu«. Medutim, ocito
nije rije¢ tek o preciziranju i o otklanjanju zloupotreba, kako se navodi
u obrazloZenju promjene tog ¢lanka, nego i o objektivnijem definiranju
kategorije, pri emu je njezin poloZaj ostao neizmijenjen.

Druga kategorija koju navodi Zakon — »iseljenici i njihovi potomci« — di-
jelom i zbog svoje neodredenosti, u izmjenama zakona iz 2011. pretrpjela
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je dosta promjena. U Zakonu iz 1991. obuhvacala je one koji su se iselili
iz Hrvatske i njihove potomke, kao i strance koji su u braku s iseljeni-
kom koji je stekao hrvatsko drzavljanstvo, pa je bila teritorijalno (»iz Hr-
vatske«) i generacijski (»potomci«) neodredena. Pripadnici te kategorije
mogli su po ¢lanku 11. ste¢i drzavljanstvo prirodenjem po privilegiranim
uvjetima bez ispunjavanja uvjeta za strance ako se iz njihova ponaanja
moze zakljuciti da postuju pravni poredak, obicaje i kulturu Republike
Hrvatske. Osobama iz te kategorije traZilo se samo podnosenje zahtjeva
umyjesto izjave (kao prvoj kategoriji). U izmjenama iz 2011. preciznije je
definiran pojam iseljenika, podrudje s kojeg se iselio i uvjeti koje mora
ispunjavati. Iseljenik nije definiran kao etni¢ki Hrvat, nego kao »osoba
koja se iselila s podru¢ja Republike Hrvatske u namjeri da u inozemstvu
stalno Zivi«. Uvedeno je generacijsko ogranic¢enje na potomke do 3. stup-
nja srodstva u ravnoj liniji i njihove braéne drugove te propisana potreba
poznavanja hrvatskog jezika i latini¢nog pisma, hrvatske kulture i drus-
tvenog uredenja. U obrazlozenju izmjene ¢lanka objasnjava se da se ise-
ljavanjem smatra iseljavanje »s podru¢ja danasnje Republike Hrvatske«,
da se mijenjaju zakonska rjesenja koja su zbog stjecanja nekih povlastica
drzavljanstva »omogucavala stjecanje drzavljanstva brojnim osobama koje
ne poznaju hrvatski jezik i kulturu, te nisu stvarno povezani s Republikom
Hrvatskom, a ¢&iji su davni preci, primjerice u 5. i 6. stupnju srodstva iselili
iz Republike Hrvatske«. Napokon, posebnoj kategoriji dvojnih drzavljana
pripadaju i hrvatski drzavljani s prebivalistem u inozemstvu (odnosi se
na Njemacku) koji su bili otpusteni iz hrvatskog drzavljanstva kao uvjet
za stjecanje stranog (njemackog) drzavljanstva, a Zeljeli su ponovo dobiti
hrvatsko drzavljanstvo, za &ije se ponovno stjecanje prema ¢lanku 15. ne
trazi gubitak stranog drzavljanstva. Svi koji su ulazili u ove kategorije mo-
gli su relativno lako ste¢i hrvatsko drzavljanstvo, a da se nisu morali odreéi
postojeceg drzavljanstva, pri Cemu ¢ak nisu morali imati prebivaliste na
podru&ju Hrvatske.

Na temelju Zakona o hrvatskom drzavljanstvu iz 1991. mnogi Hrvati di-
ljem svijeta, drzavljani drugih zemalja, zatrazili su i dobili hrvatsko (dvoj-
no) drzavljanstvo (usp. Rozi¢, 1999, str. 149), iako je bilo o¢ito da »neki
od njih nisu imali nikakvu znacajniju vezu s Hrvatskom, a kod nekih je
cak postojao problem sporazumijevanja na hrvatskom jeziku« (Klasicek,
1998, str. 85). lako autor ponajprije misli na potomke hrvatskih iseljeni-
ka u prekomorskim zemljama, koji nemaju nikakvu stvarnu vezanost za
Hrvatsku, osim emocionalne, to nije bio glavni problem, jer politika pre-
ma iseljenicima mogla bi se uvrstiti u iseljeni¢ko dvojno drzavljanstvo i
pokusati legitimirati sli¢cnim argumentima kao kod npr. juZnoeuropskih
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politika »reetnizacije« drZavljanstva. Temeljni je problem bio u transgra-
ni¢nom dvojnom drzavljanstvu za etnicke srodnike u susjednim drzavama,
prije svega u Bosni i Hercegovini, jer je u tom slu¢aju bila ocita teznja za
prosirenjem nacionalne zajednice preko drzavne granice, a iz te logike
»stvaranje« novih drzavnih granica. Iako su izmjenama zakona iz 2011.
promijenjeni neki uvjeti i kategorije, temelj stjecanja drzavljanstva ostao
je isti — etni¢ko shvacanje nacije.

Zakon o hrvatskom drzavljanstvu iz 1991. nastavio je u novim uvjetima
dugu tradiciju, u kojoj se drzavljanstvo stjecalo prvenstveno na temelju
podrijetla (ius sanguinis). Iako je u politiku drZzavljanstva tijekom vremena
unesen niz liberalnih elemenata (uklanjanje razlike zakonite i nezakonite
djece, ravnopravnost muskaraca i Zena, postovanje federalne strukture sa
saveznim i republickim drzavljanstvom itd.), naelo podrijetla ostalo je
»apsolutno primarno, dok je nacelo podru¢ja imalo samo supsidijarnu i
vrlo ograni¢enu mogucnost primjene« (Medvedovi¢, 1992, str. 428), i to
je bilo i u vrijeme Austro-Ugarske i u doba Kraljevine Jugoslavije, ali i u
vrijeme socijalisticke Jugoslavije (FNR]J i SFR]), i na saveznoj i na repu-
blickoj, hrvatskoj razini (Medvedovi¢, 1992, str. 426-433). Nakon progla-
Senja nezavisnosti u listopadu 1991. nastavljen je kontinuitet te tradicije.
Oko nje nije bilo veéih razlika izmedu glavnih politickih snaga na pocetku
1990-ih, ali je bilo razlika oko interpretacije i provodenja dvaju osnovnih
nacela politike gradanstva koja su trebala omogucditi konstituciju temelj-
nog »drzavljanskog korpusa«: nacela pravnog kontinuiteta drzavljanstva i
nacela etni¢kog podrijetla pojatanog nacelom prebivalista (Omejec, 1998,
str. 103). Prvo nacelo omogucavalo je da svi koji su imali drzavljanstvo
SFR] i Hrvatske u ¢asu osamostaljenja Hrvatske (8. 10. 1991.) postaju
hrvatski drzavljani neovisno o etnickom podrijetlu. Drugo nacelo odnosilo
se na one stanovnike Hrvatske koji nisu ispunjavali zahtjeve za hrvatsko
drzavljanstvo po prvom nacelu. Prema prvom nacelu stanovnici upisani
u registar drzavljana SRH prije 29. 2. 1978. te oni upisani u registar na-
kon toga datuma koji imaju drZzavljanstvo SRH ili RH upisano u odjeljak
»republicko drzavljanstvo« dobivali su domovnicu bez ikakve prethodne
procedure i administrativnih poteskoca, a stanovnici koji su zabiljeZeni
u registru SRH nakon 29. 2. 1978. i imali su drzavljanstvo neke druge
jugoslavenske republike u rubrici »republicko drzavljanstvo«, smatrali su
se strancima i odbijena im je domovnica te su mogli podnijeti zahtjev za
postupak naturalizacije. Problem je bio §to republicko drzavljanstvo nije
imalo ucinka u ostvarivanju individualnih prava, $to je postojala indife-
rentnost gradana prema njemu, $to je otud registar bio nesreden, na 3to
je djelovala i izvjesna podozrivost prema republickom drZzavljanstvu kao
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izrazu separatizma (usp. Medvedovi¢, 1992; Omejec, 1998). Drugi jos
tezi problem proizlazio je iz drugog nacela. Ono je ne samo odredilo po-
stupanje policije u slu¢aju neispunjenja prvog nacela nego je i omogudilo
izravnu diskriminaciju prema etni¢kom kriteriju, pa i poniZavajuée prakse
utvrdivanja etnicke pripadnosti (vidi: Omejec, 1998, str. 109). To je nale-
lo ostalo ideoloski temelj politike gradanstva.

Hrvatska politika gradanstva koja je zasnovana na etnickom nacelu stvo-
rila je posebnu kategoriju dvojnih drzavljana iz »dijaspore« koji nisu imali
prebivaliste u Hrvatskoj, a dobili su prava gradanstva. To je pravo gra-
danstva postalo izvor posebne politicke strategije vladajuce stranke koja
je »dijasporu« koristila i za unutarhrvatske i za vanjskopoliti¢ke potrebe.
Koristila ju je ne samo da pojaca svoju politicku snagu nego i da postigne
ideolosku hegemoniju u »hrvatskom korpusux, ali i da utjece na politicki
proces u Bosni i Hercegovini. U tom je smislu politika gradanstva bila
instrument i sastavnica $ire politicke strategije i politike koja je u 1990-im
godinama podesavana prema interesima vladajuce stranke. Ona se odito-
vala u promjeni izbornog modela u 1990-im godinama. U izborima 1992.
bira&i koji nisu imali prebivaliste u Hrvatskoj (»dijaspora«) glasali su samo
na razmjernom dijelu izbora, gdje se biralo 60 zastupnika, a izbornu je-
dinicu ¢inila je cijela drzava, a ne i za 64 zastupnika koja su se birala
u izbornim jedinicama sustavom relativne veéine, a nisu sudjelovali ni u
izborima za Zupanijski dom. Kako se glasovalo na temelju drzavnih lista,
njihov glas nije imao veliku snagu, a pravo glasa bilo je suZeno, pa su imali
polugradanski status. Izbornim zakonom iz 1995. uspostavljena je poseb-
na izborna jedinica za »dijasporu« (hrvatske drzavljane u inozemstvu bez
stalnog boravista u Hrvatskoj, uglavnom drzavljane BiH) koja je obuhva-
cala cijeli svijet i birala 12 zastupnika bez obzira na sudjelovanje biraca.
Na tim i sljede¢im izborima (i od 2000. kad je uvedena tzv. nefiksna kvota
te od 2011. s fiksnom kvotom) sve mandate »dijaspore« osvojio je HDZ
(osim izbora 2016. kad je jedan mandat osvojio neovisni kandidat koji je
na izborima 2015. osvojio mandat na listi HDZ-a).

Cilj politicke strategije HDZ-a 1995. nije bio samo jacanje svog birackog
potencijala, nego i uvodenje novog politickog elementa s visestrukim funk-
cijama: u&vriéivanje ideoloske sredisnje pozicije HDZ-a u svehrvatskom
okupljanju i denunciranje opozicije da ne vodi brigu za hrvatski narod u
svijetu, prosirenje unutarhrvatskog politickog polja na podrucja (prije sve-
ga BiH) u kojima zbog njihove naravi (sukobi nacionalnih pokreta) HDZ
neprikosnoveno vlada. Cilj je dakle bila ostvarenje dugoro¢ne ideoloske
hegemonije koju je prosirenje dvojnog drzavljanstva u dvojno gradanstvo
pomoglo ostvariti, jer su hrvatski gradani s prebivalistem izvan Hrvatske
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bili ne samo birac¢ka snaga nego i vazan nositelj ideoloskog i politickog
projekta koji je formulirao HDZ, a koji se zasnivao na svehrvatskom na-
cionalnom pokretu i uspostavljanju nacionalne drzave na totalno-etnic-
kom shvacdanju nacije i drzave. Ta je nacionalisticka ideoloska koncepcija
i politicka strategija na pocetku 1990-ih godina postala dominantna ide-
oloska i politicka osnova drzavne politike i vladajuée stranke te je u tom
formativnom razdoblju utjecala na oblikovanje koncepcije gradanstva. 1z
te je logike pravo na hrvatsko drzavljanstvo omoguéeno transgrani¢nim
etni¢kim srodnicima u Bosni i Hercegovini, $to su politicki akteri i ideo-
lozi objasnjavali na razne nacine, uglavnom nastojeéi izbjedi izravnu inte-
gralnonacionalisticku retoriku. Koristile su se razne vrste argumenata, od
totalno-etnickih i kulturno-povijesnih do interesnih i pragmati¢no-aktu-
alnih (npr. Hrvati u BiH pridonijeli su postizanju neovisnosti RH, prije
svega vojno i ekonomski). Ipak, totalno-etnicki argumenti su dominirali.
Oni se mogu svesti na stajaliste da su Hrvati u BiH dio hrvatskog naroda
kao povijesne organske cjeline, &ija je mati¢na drzava Hrvatska, pa su svi
Hrvati vezani za svoju mati¢nu drZavu i prirodno joj teZe, i to u obliku
spajanja teritorija na kojima Zive s mati¢nom drzavom, ili, u nekoj prije-
laznoj fazi, u obliku politi¢ko-drZzavne autonomije svog etni¢kog prostora
(Herceg-Bosna) u okviru konfederalno ustrojene Bosne i Hercegovine.
Takva je integralnonacionalisticka ideologija i politika pridonijela trajnoj
nestabilnosti BiH, a istodobno je, zbog nemoguénosti ostvarenja, pota-
knula iseljavanje Hrvata iz Bosne i Hercegovine u Hrvatsku, jer je dvojno
drzavljanstvo postalo »izlazna opcija«® za dio bosanskohercegovackih Hr-
vata, osobito za intelektualce i poduzetnike, ali i znacajan broj »obi¢nih«
gradana i njihove djece. Time je integralnonacionalisticki oblik politike
dvojnog drzavljanstva izazvao suprotne ucinke od onih koje su ocekivali
njegovi kreatori i provoditelji,

Hrvatski model dvojnog drzavljanstva Hrvata u BiH kao oblik »transgra-
ni¢nog gradanstva« izazivao je donedavno politicke reakcije uglavnom
samo u vrijeme izbora, kad je ocito da je rije¢ o glasatkom rezervoaru
HDZ-a, koji moZe u nekim uvjetima odlu¢ujuce utjecati na ishod izbora u
Hirvatskoj (usp. Kovacs, 2006, str. 438-440). Tek kad su se njegove nega-
tivne posljedice pokazale i na drugim podrucdjima, prije svega u problemu
izbjegavanja zakonskih obveza, bjezanja optuZenih ili osudenih osoba iz
jedne u drugu drzavu, postao je predmet veéeg politickog interesa. Spor-
no je moZe li to dovesti i do preispitivanja koncepcije gradanstva. Moze

6 O pojmu »izlazne opcije« na primjeru rumunjske politike gradanstva, osobito u od-
nosu na Moldaviju, v. Iordachi, 2003., str. 30.
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li, na primjer, dovesti do razmatranja pitanja trebaju li u procesu dono-
Senja zakona sudjelovati i oni na koje se ti zakoni neée odnositi, ili ¢e se
odnositi tek dijelom, ili mogu odluéiti kad ¢e se odnositi, a kad ne. Mogu
li oni odlucivati o pravilima poretka kojemu sami ne pripadaju? A to su
pitanja s kojima moze poceti ozbiljno razmatranje i rasprava o dvojnom
gradanstvu.

Izgledalo je da ¢e se ta prilika pruZiti u vrijeme rasprava o ustavnim pro-
mjenama 2009.-2010. Medutim, to se nije dogodilo. Kao najjaca opor-
bena stranka SDP je nastojao smanjiti utjecaj »dijaspore« na rezultate
izbora u Hrvatskoj, ali nije, ¢ak ni u vrijeme kad je bio na vlasti, pokusao
osporiti ideoloske temelje politike gradanstva te osobito pravo glasa di-
jaspore. Njegov motiv je uvijek bio pragmati¢no-politic¢ki: iznimno losi
izborni rezultati u »dijaspori« te moguénost da se zaostravanjem drzavne
krize BiH u predizborno vrijeme mobilizira to biracko tijelo i poveca nje-
gov utjecaj. Zato je trazio da se taj utjecaj ogranidi, dijelom i ograni¢enjem
glasovanja samo u diplomatsko-konzularnim predstavnistvima Republike
Hrvatske. S druge strane, HDZ je, oslanjajui se na ustavno nacelo jedna-
kosti drzavljana, nastojao zadrzati postojeci sustav u njegovu za sebe 3to
povoljnijem obliku te je ¢ak predlagao uvodenje glasovanja putem poste.
Ustavnom promjenom 2010. i promjenom izbornog zakona, koji je bio
kompromis vladaju¢eg HDZ-a i oporbe, pravo hrvatskih drzavljana koji
nemaju prebivaliste u Hrvatskoj da budu hrvatski gradani uvedeno je u
Ustav (¢lanak 45.) te je uvedena fiksna kvota od tri zastupnika koji se
biraju u jedinstvenoj izbornoj jedinici koja obuhvaca cijeli svijet. Time je
oporba ustavno uspjela ograniditi utjecaj tzv. dijaspore, jer je broj njihovih
zastupnika ograni¢en. No, problem je ostao. To kompromisno rjesenje, s
kojim su bili (ne)zadovoljni i HDZ i oporba, nije ga rijesilo, nego tek moz-
da prikrilo jer je status transgrani¢nog dvojnog gradanstva sada i ustavno
zacementiran.

Problemati¢nost hrvatskog i sli¢nih rjeSenja proizlazi iz nekoliko poveza-
nih obiljeZja. Prvo, Hrvatska je sve do promjena Zakona o drzavljanstvu
2011. jam¢ila hrvatsko drzavljanstvo svim etnickim Hrvatima koji Zive
izvan njezinih granica, a da ne o¢ekuje da se oni vrate u Hrvatsku, ¢ime
je etni¢kim Hrvatima dala iznimnu povlasticu, a etni¢ko nacelo uzdigla u
apsolutni kriterij. Drugo, ogroman broj onih koji su dobili drzavljanstvo
Zivi na podrucju bivie Jugoslavije, uglavnom u susjednim drzavama Bosni
i Hercegovini te Srbiji (Vojvodina). Kako primjecuju i strani istrazivaci,
hrvatski model je poseban i po tome 3to su Hrvati u Bosni i Hercegovini,
koji Zive unutar granica druge drzave, njezini ustavno-politicki punopravni
gradani, a isti status imaju u »srodnickoj drzavi« (Halész, 2006, str. 261).
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Hrvati u Bosni i Hercegovini drzavljani su i gradani Hrvatskoj susjedne
drzave, u kojoj zive i djeluju, a kao dvojni drzavljani s pravima gradana
mogu utjecati na hrvatsku politiku i zakonodavstvo, iako u njoj ne Zive
i nisu podloZni odlukama i zakonima u donosenju kojih sudjeluju. Taj je
njihov utjecaj osobito snazan od 1995. kad su postali najve¢i dio biraca u
posebnoj izbornoj jedinici koja je birala odredeni broj zastupnika u Hrvat-
ski sabor. Uz to, oni u BiH imaju status jednog od tri konstitutivna naroda
te iz toga povlasten ustavno-politi¢ki polozaj.

U relevantnoj literaturi Hrvatska se preteZito smatra zemljom koja dopu-
$ta dvojno drzavljanstvo, ali se to odnosi iskljucivo na etnicki odredeno
iseljenicko i jo§ vise transgrani¢no dvojno drzavljanstvo. Ona je danas u
proturje¢noj diskriminacijskoj situaciji: provodi i »negativnu« i »pozitiv-
nu« etni¢ku diskriminaciju. To ¢e ostati trajan izvor problema. Kako je
Hrvatska promjenama Zakona o drzavljanstvu iz 2011. poostrila uvjete za
naturalizaciju i izri¢ito se odredila protiv dvojnog drZavljanstva, a istodob-
no je 2010. ustavno zajamcila posebnu poziciju »svojih« dvojnih drzavlja-
na, problem izgleda nerjesiv. Koji su mogudi izlazi? Moguce su dvije posve
suprotne strategije: prva, prosiriti pravo dvojnog drZzavljanstva, a druga,
potpuno ga ograniciti. U prvoj strategiji pravo na dvojno gradanstvo pri-
znalo bi se i kao iseljenicko, ali i kao useljenicko dvojno drzavljanstvo, i
to na temelju nekog modernog kriterija, kao $to je, primjerice, nacelo dio-
nika (stakebolders), osoba koje su stvarno ekonomski i socijalno vezane za
drzavu. Tako je takav kriterij tesko precizno razraditi i provesti (Baubock,
2007; Pogonyi, 2011), on bi pruzao, izravno i neizravno, osnovu za rjese-
nje razli¢itih spornih situacija. Druga strategija je ona koja je najavljena
ustavnim i drugim promjenama 2010.-2011. a koja bi mogla i¢i u smjeru
suzbijanja dvojnog drzavljanstva ili njegova svodenja na simbolicki oblik.
Ali ona kao prvi korak podrazumijeva ograni¢enje mogucnosti koristenja
pravom gradanstva za punoljetne drzavljane bez prebivalista u zemlji (ili
barem sekundarnog prebivalista; v. biljesku 2), a to nije izgledno.

5. Zaklju¢na razmatranja

Jos prije dva desetljeca uvjerljivo se moglo dokazivati da je politika gradan-
stva u svakoj zemlji, a time i njezin odnos prema dvojnom drzavljanstvu,
odredena specifi¢nom tradicijom shvacanja nacije. I danas je to vazan fak-
tor, ali je njegovo djelovanje sve vise povezano s dva druga faktora. Prvi
je da je politika gradanstva i njezin odnos prema dvojnom drZzavljanstvu
u znatnoj mjeri rezultat ideoloskih i politickih borbi dominantnih poli-
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tickih aktera koji mijenjaju i prosiruju polje politicke borbe u kojemu se
dominantno shvacanje nacije uvijek iznova »proizvodi«. A drugi je faktor,
danas jo§ nedovoljno izraZen, sama Europska unija, njezina sve razvijenija
institucionalna struktura i vlast. Politika gradanstva i dvojnog drzavljan-
stva u nekoj drzavi ¢lanici EU-a oblikuje se stoga u kontekstu bitnih so-
cijalnih i politickih procesa u njoj, prije svega migracijskih, trajnim djelo-
vanjem dominantnog shvac¢anja nacije koje se stalno iznova »stvara« pod
odlu¢ujuéim utjecajem glavnih politickih aktera koji teZe ostvarenju svojih
politickih ciljeva i prevlasti svojih ideoloskih shvacanja, a pri tome uzimaju
u obzir poticaje (direktive, deklaracije) koji dolaze iz institucija EU-a.

Politika gradanstva u drzavama Europske unije oblikuje se u slozenom
okruzju u kojemu djeluje niz faktora te otud ima raznovrsne i promjenljive
oblike, posebne u odnosu na shvadanje dvojnog drZavljanstva. Pri tome
su uocljive dvije tendencije: prvo, postupni zaokret od odbijanja prema
sve vecem prihvacanju ili barem toleriranju dvojnog drzavljanstva; drugo,
smanjivanje razlika izmedu politika gradanstva izmedu drzava s domi-
nantno etnic¢kim shva¢anjem nacije i stjecanjem drzavljanstva po nacelu
ius sanguinis i drZzava s dominantno politickim (gradanskim) shvacanjem
nacije i stjecanjem drzavljanstva po nacelu ius soli te povecanim znace-
njem drugih razlika izmedu drzava. No, tendencija postupnog prihvacanja
dvojnog drzavljanstva u veéini ¢lanica Europske unije moZe prikriti znat-
ne razlike izmedu njih, jer naizgled sli¢ni procesi i institucije izrazavaju
razli¢ite intencije politika gradanstva, pa time imaju i razli¢ite politicke
funkcije. Istodobno, sli¢nosti u tradiciji shva¢anja nacije i drzavljanstva
nisu se izrazile u sli¢nim politikama gradanstva i odnosu prema dvojnom
drzavljanstvu, nego su se pokazale znacajne razlike, koje su ponegdje vece
nego izmedu drzava s razli¢itim tradicijama shvacanja nacije. To se vidi
i iz usporedbe politika gradanstva Svedske, Njemacke i Hrvatske. Sve tri
drzave imaju sli¢nu tradiciju odredivanja drzavljanstva koja se temelji na
etnickom shvacanju nacije. Medutim, izmedu njih postoje bitne razlike
koje se izrazavaju u razli¢itim politikama gradanstva. Svedska je slijedi-
la multikulturni model u specifi¢noj politici socijalne drzave kao »doma«
za sve stanovnike, $to je napokon dovelo do prihva¢anja dvojnog drzav-
ljanstva. Njemacka je slijedila asimilacijsku politiku koja je isprva porica-
la postojanje useljenika tretirajuci ih kao priviemenu pojavu (»gostujudi«
radnici), a potom je morala prihvatiti realnost njihova postojanja. Svedska
i Njemacka problematiziraju tradicionalno shvacdanje koje ius soli veze za
zemlje useljenistva, a ius sanguinis za zemlje iseljenistva, jer su zadrzale ius
sanguinis kao osnovno nacelo, a promijenile su svoju politiku gradanstva
kako bi izrazile novu situaciju useljenickih zemalja, pri ¢emu je Svedska
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jedna od najliberalnijih zemalja prema useljenicima. U objema drzava-
ma tradicionalno shvacanje nacije i drzavljanstva/gradanstva, s nacelom
tus sanguinis kao osnovom za stjecanje drzavljanstva, preoblikovano je u
skladu sa snagom izazova koje je politicka elita morala rjesavati te do-
minacijom lijevih i desnih snaga i sadrZzajem njihove ideoloske i politicke
koncepcije. Pri tome su u obje zemlje djelovala europska kretanja, po-
sebno donoSenje Europske konvencije o drzavljanstvu 1997., koja napusta
negativan odnos prema dvojnom drzavljanstvu i drzavama potpisnicama
daje slobodu da odluce hoce li dopustiti dvojno drzavljanstvo (ili ée traziti
od osobe odricanje od prvog drzavljanstva kad stekne novo). Oblici u ko-
jemu se to izrazavalo bili su razli¢iti, pa je u Svedskoj dvojno drzavljanstvo
potpuno prihvaceno, a u Njemackoj je sluzbeno odbaceno, ali je smjer bio
sli¢an i rezultirao je sve veé¢im pravima useljenika i oblikovanjem $ireg po-
litickog polja u kojemu politicke snage drukcije argumentiraju naslijedene
ideje i politicke ciljeve.

Suprotno tome, Hrvatska pripada drukéijem krugu drzava — postsoci-
jalistickim tranzicijskim drZavama u kojima je etni¢ko shvadanje nacije
postalo temelj etnizacije politike gradanstva. Takva je etnizacija proizisla
iz dugotrajne neupitne tradicije etni¢kog nacionalizma i etni¢kog shva-
¢anja nacije u tim zemljama, koja se prijelazom na demokraciju izrazila
u etni¢kom shvacanju gradanstva, napose u specifi¢noj politici dvojnog
drzavljanstva. Dok je politika gradanstva u useljenickim zemljama obli-
kovana koliko tradicijom tako i odnosom prema useljenicima te borba-
ma oko razli¢itih politika njihove integracije, §to je dovelo do specifi¢nih
rjeSenja dvojnog drzavljanstva u Svedskoj i Njemackoj, hrvatska politika
gradanstva pripada srednjoeuropskim i jugoisto¢noeuropskim politikama,
pa je politika dvojnog drzavljanstva pretezno oblikovana povijes¢u mije-
njanja granica (Shevchuck, 1996), a poticanje dvojnog drzavljanstva bilo
instrument za agresivni i revizionisticki nacionalisti¢ki dnevni red (Faist,
2007, str. 12). Na tome se temelji specifi¢nost dvojnog drzavljanstva u
Hrvatskoj te razlika izmedu Njemacke i Hrvatske.

Iako je gradanstvo ponajprije oblikovano specifi¢nim nacionalnim tra-
dicijama i konfiguracijama politickih snaga, iz ega su proizisla razli¢ita
rjeSenja i oblici, ipak se moze uoditi da je u situaciji stalnog suocavanja
s velikim brojem useljenika koji su teZili povec¢anju svojih prava i oluva-
nju svojih kulturnih identiteta bitan dodatni ¢imbenik postalo djelovanje
Europske unije kao nadnacionalnog faktora. Preoblikovanje politike gra-
danstva u Svedskoj i Njemackoj pokazuje koliko su se one, unato¢ snazi
tradicije etni¢kog shvacanja nacije, kretale u smjeru sve veéeg prihvacanja
gradanskog shvacanja nacije i politike koja omoguéuje smanjenje demo-
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kratskog deficita Unije. Iako u tom procesu u nekim zemljama ima invo-
lucija i regresivnih tendencija, one se pokazuju privremenima u odnosu
na smjer koji se ipak pokazuje dominantnim. To ¢e svakako utjecati na
one zemlje srednje i jugoisto¢ne Europe, kakva je Hrvatska, koje su dosad
slijedile rigidni etnicki model nacije te politiku transgrani¢nog dvojnog
drzavljanstva.
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ETHNIC UNDERSTANDING OF THE NATION AND DUAL
CITIZENSHIP: A COMPARISON OF CITIZENSHIP POLICIES IN
SWEDEN, GERMANY, AND CROATIA

Summary

This paper compares the understandings of dual citizenship in citizenship poli-
cies of three EU member states — Sweden, Germany, and Croatia. They all share
one important element: long-term ethnic understanding of the nation and the
dominance of the ius sanguinis principle in determining citizenship rights. The
analysis showed that these three states significantly differ in the attitude of their
citizenship policies towards dual citizenship. Sweden bas liberal, while German
and Croatia have restrictive policies. At the same time German policy is shifting
in the liberal direction, while Croatian maintained its restrictiveness. The citi-
zenship policies depend on the dominant understanding of the nation, but their
development is the product of political conflicts between political actors focused
on their specific goals. Sweden followed the multicultural model with the social
democratic politics of the welfare stare as a “home” for all its inbabitants, which
led to the consensual acceptance of dual citizenship. Germany followed the as-
similationist politics, which at the beginning denied the existence of immigrants,
treating them as a temporary phenomenon (“guest” workers), but then it accept-
ed the reality of their existence. Both states bad their traditional understandings
of the nation and the citizens, with the principle of ius sanguinis as the basis
for citizenship rights, remodelled in accordance with the challenges faced by the
political elite, and depending on the dominance of ideologically left or right
political forces. Transformation of citizenship policies in Sweden and Germany
can show us how they decided, despite the strength of the ethnic understanding
of the nation, to move towards gradual acceptance of the understanding that
the nation is based on its citizens, mostly under the influence of them becom-
ing emigrant countries. In contrast, Croatia led inconsistent citizenship policy.
In the 1990s Croatia introduced ethnically-based dual citizenship, which was
partly constrained after the changes in 2011, but with simultaneous tightening
of naturalization rights for foreigners. Croatia, thus, transformed its citizenship
policy, albeit in the form of restrictive normalisation.
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