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SAZETAK: Dvojno drzavljanstvo postalo je bitna tema demo- KLJUCNE RIJECI:

kratske teorije i politike gradanstva. Mnoge drZave politika gradanstva,
s velikim useljeniStvom dopustaju ga ili toleriraju, dvojno drzavljanstvo,
a mnoge druge vode aktivnu politiku prema za- nacionalne manjine,
drZavanju ili davanju drZavljanstva pripadnicima manjinska politika
svoje iseljenicke zajednice u svijetu, tzv. dijaspori.
Posebnu je vaznost dvojno drZavljanstvo zadobilo
u politici gradanstva nekih drZava u srednjoj i ju-
goistocnoj Europi (Madarska, Rumunjska, Srbija,
Hrvatska) prema pripadnicima svojih manjina
u susjednim drZavama kojima im je omoguceno
nerezidentno drZavljanstvo. Dvojno drZavljanstvo
smatra se posebnim pravom pripadnika manjina
- sredstvom zastite njihovih ljudskih prava te ocu-
vanja nacionalnog identiteta, a takvu intenciju po-
dupiru i europske institucije. U radu se analiziraju
specificnosti politika gradanstva u drzavama s tim
tipom dvojnog drZavljanstva, njihova zasnovanost
na etnickom shvacanju nacije i djelovanju politic-
kih aktera koji ga odrZavaju, te utjecaj na politike
prema manjinama i njihov polozaj.
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Uvod

mjena kojima je zahvaéeno suvremeno drustvo, drZava i

demokracija: od medunarodnih migracija, opadanja uloge
vojske i rata, povecanja vaznosti ljudskih prava, vece rodne ravno-
pravnosti, do nastojanja politickih aktera za nalaZenjem dodatnih
izvora mobilizacije politicke i izborne potpore. Globalizacija je samo
osnazila takve procese. S jedne strane, proces ekonomske, politicke
i sigurnosne globalizacije oslabio je poloZaj nacionalne drZave, njezi-
nu unutarnju i vanjsku suverenost, doveo do veée vaznosti ljudskih
prava i njihove veée medunarodnopravne zastite, te izmijenio odnos
drZave, drZavljana i stranaca. U tim su procesima nastala razna “hibri-
dna drzavljanstva” (dvojno, nerezidentno) koja potkopavaju klasicno
drZavljanstvo. S druge strane, slom socijalizma i raspad viSenacio-
nalnih federacija (Sovjetskog Saveza, Jugoslavije) donio je fenomene
“etnizacije” politika gradanstva (etnic¢ko ukljucivanje i iskljucivanje,
etnicki inZenjering) kakvih u Europi dugo nije bilo u takvim oblicima i
razmjerima (vidi: Stiks, 2010). Ti su fenomeni bili izraZeniji u procesu
raspada jugoslavenske federacije jer se pretezno odvijao u okolnosti-
ma nasilnih sukoba i rata (usp. Shaw i Stiks, 2012).

Analizirajudi politike gradanstva u Europskoj uniji, Marc Howard
(Howard, 2009: 24-25) napravio je razlikovanje useljenickog i iselje-
nickog dvojnog drZavljanstva te pokazao da je dvojno drzavljanstvo
liberalni element samo u okviru useljenickog tipa (kojemu pripada-
ju drZave poput Velike Britanije, Irske, Francuske, Belgije, Svedske i
sl.), a da kod iseljenickog tipa, u kojemu se tezi integraciji iseljenika u
nacionalnu zajednicu i nacionalno gradanstvo, a dvojno drzavljanstvo
se onemogucuje ili otezava useljenicima koji ne pripadaju “mati¢noj
naciji”, ono ima drukéiju narav i funkcije. Cak i drzave iseljenickog tipa
koje dopustaju dvojno drzavljanstvo useljenicima (npr. Italija i Grcka),
postavljaju toliko restriktivne uvjete za naturalizaciju da je broj use-
Jjenickih dvojnih drzavljana vrlo mali. Ipak, i tu je moguce primijeniti
“nacelo dionika” (stakeholders) Rainera Baubdcka (2007), koje se ¢ini
najboljom obranom dvojnog drzavljanstva: Migranti koji su stalni re-
zidenti u zemlji useljenistva, ali su zadrzali jake ekonomske, socijal-
ne, kulturne i obiteljske veze sa zemljom iseljenistva, imaju opravdan
zahtjev za drzavljanstvom i gradanstvom u obje zajednice jer su oni
u polozaju u kojem ¢e njihov Zivot biti pogoden politickim odlukama
u obje drzave i gdje zastita njihovih prava moze ovisiti o formalnom
priznanju njih kao drzavljana i gradana tih drzava. No dvojno drza-
vljanstvo koje prevladava u jugoistocnoj Europi razlikuje se od oba
tipa, osobito od useljenickog. Naziva se transgrani¢nim dvojnim drza-
vljanstvom jer oznacava drzavljanstvo za transgranic¢ne etnicke srod-
nike koji trajno Zive u susjednoj drzavi, ¢iji su drzavljani i gradani, a

R ast dvojnog drzavljanstva u svijetu proizlazi iz procesa pro-
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nisu rezidenti ni dionici u drzavi ¢ije drzavljanstvo stjecu (vidi: Ravli¢,
2014: 539-540).

Zasto je taj tip drzavljanstva sporan? Prvo, nerezidentno dvojno
drzavljanstvo protivno je temeljima liberalne demokratske drzave: 1)
Protivno je nacelima na kojima je utemeljena moderna drzava jer u
minimalnom odredenju drzava je zajednica ljudi na odredenom teri-
toriju pod suverenom vlaséu. Ona negira teritorijalnost drzave, a moze
imati ekspanzionisticki znacaj jer se drzavljansko tijelo $iri na teritorij
druge drzave te izrazava volju za njegovim zaposjedanjem; 2) Supro-
tno je liberalnom nacelu da samo oni koji Zive u nekoj drzavi i koji je
odrzavaju mogu uzivati prava koja iz toga proizlaze. Taj je argument
u americkoj revoluciji izrazen geslom “nema oporezivanja bez pred-
stavljanja”, a znaci i da “nema predstavljanja bez oporezivanja”. To nije
tek nacelo liberalnog pokreta 18. i 19. stolje¢a. Odnosi se na ¢injenicu
da drzava ne moze postojati bez plac¢anja poreza, a njih placaju samo
oni koji Zive na podrucju drzave te imaju korist od drzave. No ima $iri
znacaj. To da je drzava nasa drzava proizlazi iz ¢injenice da smo mi ti
koji je svakodnevno odrzavamo, da su sredstva kojima ona raspolaze
nasa sredstva te da jedino oni koji daju (a to ¢ine stalno i svakodnevno,
na razne za njih ¢esto nevidljive nacine) mogu nesto traziti; 3) Protiv-
no je osnovnom nacelu demokracije — vladavini naroda. Demokracija
znaci da su oni koji vladaju (narod kao skup slobodnih i ravnopravnih
gradana) istodobno oni koji se moraju pokoravati (kao ljudi, stanov-
nici, podanici) odlukama koje su oni (ili njihovi predstavnici) donijeli.
Suprotno je osnovnom nacelu demokracije da o pravilima po kojima
demokratska drzava funkcionira (ustav, zakoni itd.) odluc¢uju oni koji
se tim pravilima ne moraju pokoravati. Drugo, takvo drzavljanstvo
moze voditi destabilizaciji drzava jer izvire iz totalno-etnickog shvaca-
nja nacije i koristi se kao instrument prosirenja nacionalnog gradan-
stva preko drZavnih granica. Ti se problemi i opasnosti u relevantnim
raspravama i medunarodnim dokumentima zaobilaze ili navode tek
uzgredno. Na primjer, u izvjeStaju Venecijanske komisije o preferen-
cijalnom tretmanu nacionalnih manjina od strane njihovih mati¢nih
drzava (povodom madarskog zakona iz 2001.) podupire se donosSenje
preferencijalnih zakona kao pozitivan, novi smjer manjinske zastite,
uz uvjet da se, medu ostalim, poStuje teritorijalna suverenost drzava te
prijateljski odnosi medu drzavama (Venice Commission, 2001). Slicno
je i s Preporukama iz Bolzana o nacionalnim manjinama u medudr-
Zavnim odnosima Visokog povjerenika OESS-a za nacionalne manjine.
Samo se u 11. preporuci upozorava: “Drzave ipak trebaju osigurati da
ovakva stjecanja drzavljanstva poStuju nacela prijateljskih, ukljucujuci
dobrosusjedskih odnosa te teritorijalnog suvereniteta, i trebaju se
suzdrzavati od masovnog stjecanja drzavljanstva, ¢ak i kad je dvojno
drZavljanstvo dopusSteno u drzavi gdje stjecatelj drZzavljanstva prebiva”
(HCNM, 2008: 7). A problem je Sto transgrani¢no dvojno drzavljanstvo



potkopava nacela demokratske drzave i vodi njezinoj destabilizaciji,
¢ime rusi temelj sigurnosti i prava manjina. Zato se moze pojaviti kao
otrovni lijek za same manjine.

Specifi¢nost politike gradanstva
u srednjoj i jugoistocnoj Europi

Transgranicni tip dvojnog drzavljanstva snazno je obiljezio modele
i politike gradanstva vecine drzava srednje i jugoistocne Europe. On
proizlazi iz snage tradicije integralnog nacionalizma i totalno-etnic-
kog shvacanja nacije u kojemu je nacija povijesno izniman i homo-
gen etnicki individualitet s vlastitom povijesnom sudbinom (vidi:
Ravli¢, 2013: 175-178), te iz nepostojanja ili nemoc¢i politickih aktera
koji zastupaju drukéiju koncepciju. Naime, politika gradanstva, kao
Sto je pokazao Rogers Brubaker (1992, 1996), odredena je naslijede-
nim dominantnim shvacanjem nacije, pa gradansko-republikansko
shvacanje nacije kao zajednice gradana (Francuska) vodi uklju¢uju¢im
mjerama useljenicke integracije, dok etni¢ko-kulturno shvacanje
(Njemacka, tranzicijske zemlje) vodi vecoj iskljucivosti prema use-
ljenicima i etnickim manjinama. Pritom je dihotomija gradansko-
etnicko shvacanje nacije ogranicena jer unutar svakog tipa postoje
vazne razlike koje su bitne za politiku gradanstva. Unutar gradans-
kog shvacanja postoji razlika izmedu liberalnog (britanskog) tipa koji
je otvoren i dopusta manjinske kulturne identitete i republikanskog
(francuskog) tipa koji je asimilacijski i netrpeljiv prema posebnim
identitetima. Razlika je jo$ izraZenija unutar etni¢kog shvacéanja: s
jedne je strane konzervativno kulturno-tradicijsko shvacanje nacije
koje se zasniva na zajednickom jeziku, kulturi, povijesti i politicko-
-drzavnoj tradiciji, a s druge, totalno-etnic¢ko shvaéanje nacije prema
kojemu se nacija temelji na zajednickom etni¢ckom podrijetlu, etnic-
kom kontinuitetu i neprekidnoj borbi za odrzanje. Prvo je povezano
s umjerenim konzervativnim nacionalizmom koji je zaokupljen ob-
ranom zajednicke kulture i politicko-drzavne tradicije, mobilizira se
zbog osjecaja krajnje ugrozZenosti tradicionalnih institucija i moze se
prilagoditi koncepciji demokratskog gradanstva, a drugo s radikal-
nim integralnim nacionalizmom za koga je nacija povijesno izniman
i homogen etnicki individualitet s vlastitom sudbinom, pa je stalno
u borbi za poveéanje mo¢i i oCuvanje Cistoce tog savrSenog entite-
ta te zagovara koncepciju zatvorenog etnickog gradanstva. Iz takvih
shvacanja proizlazi razli¢it odnos prema liberalnoj demokraciji i de-
mokratskim institucijama (od potpunog prihvaéanja do negiranja) i
razlic¢ite politike gradanstva (od otvorenih i ukljucujucéih do potpuno
zatvorenih i iskljuc¢ujucih). Medutim, politiku gradanstva ne obliku-
je samo naslijedeno dominantno shvacanje nacije. Kad bi bilo tako,
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tesko bi se moglo objasniti promjene politika gradanstva u brojnim
drzavama s etnickim shvacanjem nacije. Jer, i shvacanje nacije i njime
odredena politika gradanstva stalno se iznova “proizvode” u ideolo-
Skom razumijevanju i politickim borbama dominantnih snaga. Poli-
tika gradanstva je izraz i ishod politickih borbi koje vode dominantne
politicke snage, a koje se oslanjaju na trajnije ideolosSke koncepcije
koje se stalno iznova preispituju i prevrednuju u suocavanju s novim
pitanjima. Christian Joppke (2002) pokazao je da politika gradanstva u
Europi ovisi o politickim borbama dominantnih aktera u nekoj drzavi,
pa su veliki zaokreti ili kontinuiteti rezultat razli¢itih politika lijevih
i desnih vlada prema pitanjima gradanstva, a ne etnickih zadatosti.
Vlade lijevog centra u Europi tipi¢no favoriziraju povecéanje drzavljan-
skih prava imigranata (“deetnizaciju gradanstva”), dok vlade desnog
centra teze obuzdati takve teznje, uz istodobno proSirenje veza zemlje
s njezinim iseljenicima (“reetnizaciju gradanstva”). Ali u jugoisto¢noj
shvaéanje dvojnog drzavljanstva.

U svojim zakonima o drzavljanstvu Rumunjska (1991. s izmjena-
ma iz 2003.), Madarska (2010.), Hrvatska (1991. s izmjenama iz 2011.)
te Srbija (2007.) omogudile su svojim etni¢kim srodnicima u sus-
jednim drzavama dobivanje nerezidentnog drzavljanstva. Te zemlje
imaju dugu tradiciju etnickog shvacanja nacije u kojoj je vrlo snazna
totalno-etnicka koncepcija, koja se temelji na shvacanju nacije kao
harmoniéne organske zajednice, ¢iji su pripadnici ¢lanovi iskljucive
ljudske zajednice, vrhunske i neprikosnovene vrijednosti, koju treba
stalno braniti od raznih neprijatelja i Siriti njezinu mo¢. Njihove poli-
tike gradanstva shvacane su kao instrument jedinstva nacije i proSire-
nja nacionalne zajednice preko drZavne granice. Potaknule su optuzbe
za ekspanzionizam i revizionizam u drzavama na koje su bile usmjere-
ne, ali i odredene protumjere te jake pritiske na pripadnike manjina.
Neke politike gradanstva (rumunjska, hrvatska, srpska) izazvale su i
izazivaju nestabilnost susjednih drzava (Moldavija, BiH, Crna Gora).
U navedenim zemljama, s iznimkom Madarske, iako su te politike
pogodovale desnim snagama, nije bilo vecega ideolosko-politickog
sukoba oko njih. U Madarskoj je 2001-04. postojao snazan otpor so-
cijalista i liberala koji je doveo do neuspjeha referenduma o davanju
drzavljanstva Madarima u susjednim drZavama 2004., a zasnivao se
na liberalno-gradanskom shvacanju i isticao da to moze izazvati rast
troSkova i poreznog opterecenja gradana, regionalnu nestabilnost
i nedemokratsko povecanje birackog tijela, Sto bi ugrozilo politicku
ravnotezu u Madarskoj. Te su snage oslabile, ali madarska politika nije
ni u 2010-im dobila rumunjski smjer, jer je dominiralo konzervativ-
no kulturno-tradicijsko shvacanje nacije u kojemu se zastita etnickih
Madara vidi kao sprecavanje asimilacije i cuvanje kulturnog identi-
teta. Rumunjska je primjer kontinuiteta radikalno etnicke politike



gradanstva i suglasnosti glavnih politickih snaga oko nje. U Hrvatskoj
je, nakon radikalno etnicki zasnovane politike gradanstva u 1990-im,
s dominacijom transgrani¢nog tipa, na poc¢etku 2000-ih poboljSan po-
lozaj i prava nacionalnih manjina, a na pocetku 2010-ih zbila se “kon-
zervativna normalizacija”: poloZaj nerezidentnih drzavljana je ustav-
no ucévrscen, ali i politi¢ki ogranicen, a politika dvojnog drzavljanstva,
koja se istice kao sredstvo jac¢anja polozaja Hrvata izvan Republike
Hrvatske, vise se legitimira konzervativnim kulturno-tradicijskim
argumentima. I u Srbiji se u 2000-im godinama politika gradanstva
mijenjala, napose nakon osamostaljenja Crne Gore, kad je uvedeno
dvojno drzavljanstvo za “pripadnike srpskog naroda” koji nemaju
prebivaliSte na teritoriju Republike Srbije, prvenstveno transgranic-
nog tipa, ali je istodobno otvorena moguénost dvojnog drzavljanstva
izbjeglicama rodenim u drugim republikama bivse Jugoslavije, koje su
izbjegle u Srbiju ili u inozemstvo, te pripadnicima drugih naroda ili
etnickih zajednica s teritorija Republike Srbije. Kako su se te promjene
odvijale? Sto ih je potaknulo? Koji su im domasaji? Koliko su na njih
djelovale politike gradanstva drugih drzava Europske unije i pritisci
koji su dolazili iz institucija EU prema punom ispunjavanju kriteri-
ja za primanje u ¢lanstvo EU i ponaSanja u duhu europskih nacela i
vrijednosti? Jer, politiku gradanstva u drzavama Europske unije, te u
onima koje teZe njezinom ¢lanstvu ili su usle u postupak primanja, ne
odreduje samo dominantna tradicija shvacanja nacije, te ideoloske i
politicke borbe nacionalnih politickih aktera koji mijenjaju i prosiruju
polje politicke borbe u kojemu se dominantno shvacanje nacije uvijek
iznova “proizvodi”, nego i utjecaj izvannacionalnih i nadnacionalnih
aktera iz drZava clanica Europske unije i njezinih institucija, prije
svega prevladavaju¢i smjer u politici gradanstva u institucijama EU
i voded¢im drzavama ¢lanicama. Taj je utjecaj osobito jak u razdoblju
pristupanja drzava Europskoj uniji jer moraju dokazati da ispunjava-
ju kriterije za ¢lanstvo, a medu temeljnima su poStivanje ljudskih i
manjinskih prava.

Cetiri povezana sluéaja:
Rumunjska, Madarska, Hrvatska i Srbija

Sve cetiri drzave temelje svoju politiku gradanstva te svoju politiku
prema manjinama na etnickom shvacanju nacije, te otud razliku-
ju ve¢insku naciju, koja ima sredisnji polozaj u drzavi, te nacionalne
ili etnicke manjine koje su predmet posebne zastite. Otud je davanje
dvojnog nerezidentnog drzavljanstva sredstvo jedinstva nacije diljem
svijeta. Posebno je osjetljiv poloZaj manjina koje su od mati¢ne drza-
ve odvojene drzavnom granicom. Dobivanje drzavljanstva mati¢ne
drzave jam¢i vecu moguénost o¢uvanja identiteta i izbjegavanja asi-
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milacije, ali i instrumentalizacije drzavljanstva za svrhe koje mogu
nanijeti dugotrajnu Stetu manjini te stvoriti politicku nestabilnost.
Sve su spomenute drzave i manjine bile izloZene takvim rizicima. Sve
su mijenjale svoju politiku gradanstva i svoju manjinsku politiku. No
izmedu njih postoje znatne razlike.

Rumunjska politika dvojnog drzavljanstva temelji se na dugoj
tradiciji totalno-etnickog shvadanja nacije i integralnog nacionaliz-
ma, koja se u 1990-ima izrazila u revizionistickoj politici prema sus-
jednoj Moldaviji s ciljem obnove Velike Rumunjske (usp. Iordachi,
2003, 2004, 2009). Rumunjska je Zakonom o drzavljanstvu iz 1991.
(Law No. 21/1991) uvela pravo na drzavljanstvo za pripadnike preko-
grani¢nih manjina u susjednim zemljama (Moldaviji i Ukrajini), do-
pustajudi im da zadrze svoje drugo drzavljanstvo. Tom je politikom
uspostavila nerezidentno drzavljanstvo za ve¢insko stanovnistvo Mol-
davije, koje je smatrala etnickim Rumunjima, a s ciljem da Moldaviju,
nastalu raspadom SSSR-a, s vremenom ukine kao suvereni entitet i
priklju¢i Rumunjskoj (odnosno “ponovno ujedini” s Rumunjskom). Ta
je politika posebno intenzivno usmjerena na Moldaviju, jer ju je Ukra-
jina ostro osporila kao revizionisticku i ekspanzionisticku. Podupirale
su je neke moldavske grupe koje su vodile kampanju za ujedinjenje
u Veliku Rumunjsku, ali su joj se protivili oni koji Moldavce drze po-
sebnom nacijom. Kao odgovor na rumunjsku politiku, Rusija je etnic-
ki ruskom stanovni$tvu moldavske Pridnjestarske regije dopustila
zadrzavanje sovjetske putovnice. Vlasti podijeljene Moldavije, ¢ijih
40% stanovniStva ima dvojno drzavljanstvo, usvojile su 2000. zakon
koji nalaze denaturalizaciju dvojnih drzavljana, osim ako su taj status
stekli mjesSovitim brakom. Zakon je imao male ucinke, a rumunjska
politika gradanstva trajno razorne posljedice. Ta je politika imala i po-
liticki motiv — pomagala je desnim snagama, ali unato¢ tome izmedu
glavnih politickih aktera nema razlike u njezinu prihvacanju. Stovi-
Se, izgledalo je da socijaldemokratska vlada Victora Ponte vodi jos
rigidniju nacionalisticku politiku, Sto se pokazalo u predsjedni¢kim
izborima 2014., kad je Ponta napadao svog konzervativnog suparnika
Klausa Iohannisa zbog njemackog podrijetla i luteranske vjeroispovi-
jesti, a potporu mu je u drugom krugu dao kandidat krajnje desnice,
$to je navelo madarsku manjinu da masovno glasa (85%) za Iohannisa,
iako je stranka madarske manjine Demokratski savez Madara u Ru-
munjskoj (UDMR) bila koalicijski partner PSD-a u Pontinoj vladi (usp.
Geoana, 2014). Ipak, postoje nagovjestaji da bi taj tip integralno-naci-
onalisticke mobilizacije mogao opadati, jer bi konzervativno stajaliste
moglo potisnuti radikalno etnicko shvacanje na desnici, a ljevica bi
mogla barem dijelom prihvatiti liberalnije stajaliSte. To bi dovelo do
vecéeg ideolosko-politickog profiliranja glavnih stranaka oko desnog i
lijevog centra, a to bi moglo utjecati na promjenu politike gradanstva
i na prevladavanje ili barem ublaZavanje ideolosko-identitetskog ra-



scjepa u moldavskom drustvu koji je rumunjska politika gradanstva
osnazila. Tri su bitna razloga za ovakvo predvidanje: prvi je o€iti ne-
uspjeh rumunjske politike gradanstva, koja nije ostvarila svoje cilje-
ve, vec je cak dovela do suprotnih uc¢inaka jer je transgrani¢no dvojno
drzavljanstvo posluzilo kao “izlazna opcija” za moldavsku prorumunj-
sku elitu, pa su se mnogi od njih iselili u Rumunjsku (Iordachi, 2004:
249-250); drugi je Sto je politika transgrani¢nog dvojnog drzavljanstva
iskrivila ciljeve politike gradanstva i potisnula u drugi plan iseljenic-
ko dvojno drzavljanstvo rumunjske dijaspore koja je vazan ¢imbenik
rumunjskog ekonomskog razvoja i rumunjske politike (od 43 izbor-
ne jedinice u kojima se bira po najmanje 4 zastupnika i po 2 senato-
ra, jedna je ona u kojoj biraju rumunjski drzavljani u inozemstvu);
te treci, Sto je ta politika utjecala na otudivanje manjina u 1990-im,
osobito one najjace, madarske manjine, jer je na zahtjeve te manjine
za veéim pravima (ukljucujuci neki “nizi” oblik dvojnog drzavljanstva)
rumunjska vlast reagirala odbojno, prijeteci joj gubitkom rumunjskog
drzavljanstva (usp. lordachi, 2003: 31-32), a stranka madarske manji-
ne UDMR je ipak djelovala kooperativno i tezeé¢i suradnji s vode¢im
rumunjskim strankama postala ¢imbenik stabilnosti zemlje te utjeca-
la na znacajnu promjenu manjinske politike u 2000-ima.

Rumunjska ima jedan od najrazradenijih sustava zastite manji-
na u kojemu je “Parlament [...] srediSte cijelog procesa” (Protsyk,
2010: 4). Izborni sustav za predstavljanje manjina u parlamentu na-
vodi se kao primjer uspjesnog izbornog sustava (Omejec, 2004: 75-77).
Nacionalne manjine mogu biti zastupljene u parlamentu, odnosno u
Domu zastupnika, kroz razmjerne izbore s kandidacijskim listama i
pragom od 5%, koji prelazi madarska manjina te kroz poseban dodatni
sustav rezerviranih mandata za sve manjine, kojim je za devetnaest
manjina osigurano dodatnih osamnaest mjesta u parlamentu. Naj-
brojnija madarska manjina (6,5% stanovnistva po popisu iz 2011.) u
parlamentu je dosad bila predstavljena putem stranacke liste “svoje”
etnicke stranke koja je u parlament ulazila kroz razmjerni sustav. Pre-
ma izbornim pravilima, ako manjina ne dobije nijedan zastupnicki ili
senatorski mandat u izborima, ima pravo na jedan zastupnicki man-
dat pod uvjetom da je u cijeloj zemlji dobila broj glasova koji iznosi
barem 5% od prosjecnog broja glasova koji je bio potreban za jedan
zastupni¢ki mandat. Takav je sustav poticao izbornu mobilizaciju
pripadnika manjina. Na izborima 1990. jedanaest manjina osvojilo je
rezervirana mjesta, 1992. taj se broj povecao na trinaest, 1996. na pet-
naest, a nakon izbora 2000. ustalio se na osamnaest. Tih osamnaest
zastupnika uobicajeno su stvarali parlamentarnu skupinu manjin-
skih zastupnika. To im je osiguravalo razmjerni udio u podjeli vodec¢ih
mjesta u stalnim odborima Zastupnickog doma, te odredeni utjecaj u
parlamentarnom odluéivanju, ali samo u pitanjima koje se ticu kul-
turnih prava manjina, ¢ime se manjinski predstavnici uglavnom bave.
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Jedino je madarska manjina (njezini predstavnici) imala stvarni poli-
ticki utjecaj.

Madarska manjina je posredstvom UDMR-a imala velik utjecaj
na proces odlucivanja, jer je UDMR u razmjernim izborima uspijevao
osvajati znacajan broj zastupnickih i senatorskih mjesta (Protsyk,
2010, 8), te mogao rjeSavati mnoga pitanja koja su se odnosila na
madarsku zajednicu. Sve su etnicke skupine bile nadzastupljene, osim
Roma, druge po veli¢ine etnicke skupine (3,3% stanovniStva po po-
pisu iz 2011), koji su podzastupljeni. Naime, nijedna od sedamanest
preostalih manjina ne prelazi 0,3% stanovnistva (od toga je dvanaest
manjina ispod 0,1%, ve¢ina znatno ispod toga), a zastupljene su u par-
lamentu s vlastitim zastupnikom, jednako kao i Romi. Sustav izbora
manjinskih zastupnika za Dom zastupnika izgleda krajnje liberalan,
ali zapravo potice inferiorni polozaj manjina i njihovo getoiziranje.

Glavni problem manjinske politike je niska razina etnicke to-
lerancije u rumunjskom drustvu i tradicionalna netrpeljivost prema
manjinama, osobito prema Zidovima i Romima. Ta je tradicija izni-
mno duga i seZe u 19. stolje¢e. Rumunjska je do 1879. drzavljanstvo
omogucavala samo pojedincima pravoslavne vjeroispovijesti, a Zi-
dovima se do 1918. onemogucavalo drzavljanstvo ili se naturalizaci-
ja omogucavala samo na individualnoj osnovi (usp. Iordachi, 2003:
10-12, 17-18 i 21-23). U razdoblju izmedu dva svjetska rata radikalni
nacionalizam proizveo je jedan od najsnaznijih fasistickih pokreta u
Europi (Legija arkandela Mihaela, poznatija kao Zeljezna garda), koji
se za svog kratkotrajnog vladanja 1940-41. istaknuo okrutnim progo-
nima Zidova. U vrijeme komunisticke vlasti ta se koncepcija nacije
odrazavala u politici gradanstva, pa je tako zakon o drZavljanstvu iz
1971. uzdizao rumunjsko drzavljanstvo, a nacelo ius sanguinis shvac¢ao
kao temelj homogene nacionalne zajednice koja izrazava “neprekinu-
ti kontinuitet domovine prethodnih generacija” (vidi: Iordachi, 2003:
23; 2009: 187). Istodobno su gusene teZnje manjina na autonomiju
(osobito madarske manjine u Transilvaniji), a tajnim sporazumima
s Izraelom i Zapadnom Njemackom iseljavanje “etnic¢ki nepo¢udnih”
(Zidova, Nijemaca) pretvoreno je u trgovacki posao (za svaku “iselje-
nu” osobu Rumunjska je dobivala od dvije do pedeset tisu¢a americkih
dolara, ovisno o dobi, obrazovanju i profesiji te osobe). Time su ne-
kada velike etnicke skupine — Zidovi (4% stanovnistva 1930. godine) i
Nijemci (4,1% stanovnistva), potpuno smanjene (Nijemci na manje od
0,2% po popisu iz 2011., a Zidovi na manje od 0,02%).

Nestajanjem Nijemaca i Zidova ostala je kao znacajna jedino
madarska manjina. Ima vlastitu dugu kulturnu tradiciju, vjerski i
jezicno odvojenu od vecéinskog rumunjskog stanovnistva. Njihova
stranka UDMR postala je vazna stranka u rumunjskom politickom
Zivotu, kad je od polovice 1990-ih pod vodstvom Bele Marka vodila
umjerenu politiku (1999. postaje ¢lanica Europske pucke stranke), u



kojoj se prioritet stavlja na “integraciju u Europsku zajednicu” kao cilj
koji je “u interesu svih Rumunja” te se nastoje ojacati veze UDMR-a
s drugim strankama i kulturna autonomija Madara postici kroz po-
litiku suradnje i kompromisa. Ulazila je u vladajuce koalicije (ili im
davala parlamentarnu potporu), prvenstveno s desnim (1996-2000.,
2004-08., 2009-12.), ali i s lijevim strankama (2000-04., 2012-14.) te
pridonijela ulasku Rumunjske u EU 2007. I kad je bila u oporbi, ima-
la je utjecaj na politiku vlade. Zasluzna je za uvodenje dvojezi¢nosti u
upravu i pravosude u Transilvaniji, osnivanje Madarskog sveucilista
Transilvanije Sapientia te za donoSenje Zakona o manjinama iz 2005.
Kako je Rumunjska usla u EU, gdje je ve¢ bila Madarska, prihvacanje
dvojnog madarskog drzavljanstva od 2011. nije stvorilo dramati¢ne
probleme u Rumunjskoj. Na to je utjecala i ¢injenica da opcija dvojnog
drzavljanstva nije jako privlacna jer je manjina rumunjskih Madara
izabrala tu moguc¢nost.

Rumunjska je 2001. oStro reagirala na madarsku ponudu svo-
jevrsnoga drzavljanskog statusa (ali ne drzavljanstva) etnickim Mada-
rima u Rumunjskoj, sumnji¢e¢i Madarsku za istu namjeru kakvu je
imala rumunjska politika prema Moldaviji od 1991. Orbanova vla-
da je 2001. usvojila Zakon o Madarima u susjednim zemljama (Act
LXII/2001), poznat kao Statusni zakon, koji omogucuje madarske do-
kumente etnickim Madarima u susjednim zemljama (te posebna pra-
va kad dodu studirati ili raditi u Madarsku), ali je on izazvao prosvjede
Rumunjske i Slovacke za “revizionisticki nacionalizam” te kritike iz
Europske unije. Pogorsao je i polozaj umjerenog vodstva UDMR-a u
Rumunjskoj i njihovu suradnju s vladajué¢im socijalistima, a potaknuo
radikalne nacionalisti¢cke snage u UDMR-u da jos viSe radikaliziraju
svoje zahtjeve i optuzZuju vodstvo za politi¢ki oportunizam. U prosincu
2004. Madarska je na inicijativu vladajucih socijalista i liberala odrzala
referendum o tome treba li dopustiti madarsko (dvojno) drzavljanstvo
Madarima u susjednim zemljama — Rumunjskoj, Slovackoj, zajednici
Srbije i Crne Gore te Ukrajini. Medutim, referendum nije uspio. Iako
se neuspjeh referenduma mogao smatrati znakom promjene koncep-
cije gradanstva i otklonom od integralno-nacionalisticke koncepcije,
razlozi neuspjeha viSe su povezani sa strahom madarskih gradana
od njegovih ucinaka, koje su isticali socijalisti i liberali, osobito stra-
hom od poveéanja troSkova, izazivanja grani¢nih nestabilnosti te mo-
guénostima da novi drzavljani dobiju status gradana i da dode do ma-
sovnog povecanja birac¢kog tijela, Sto bi ugrozilo politicku ravnotezu
u Madarskoj (Kovacs, 2006: 434-438). No neuspjeh referenduma nije
zaustavilo Orbana i Fidesz koji je u svibnju 2010., nakon Sto se vratio
na vlast, odmah donio novi zakon o drzavljanstvu (Act XLIV/2010, u
obliku dopuna Zakona o drZavljanstvu iz 1993. — Act LV/1993), prema
kojemu svi Madari koji Zive u susjednim zemljama (ako govore madar-
ski i mogu dokazati da imaju madarske pretke) mogu dobiti madar-
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sko drzavljanstvo, $to je izazvalo nove sporove i odgovore u susjednim
zemljama (npr. Slovacka je reagirala zakonom prema kojemu svatko
tko uzme strano drzavljanstvo gubi slovacko). Kao i u drugim slucaje-
vima reetnizacije gradanstva, i u Madarskoj je bio bitan politi¢ki mo-
tiv. Istrazivanja su pokazala da su potencijalni novi bira¢i iz susjednih
zemalja u vecini desno orijentirani (prema istrazivanju iz 2010. njih tri
Cetvrtine glasalo bi za stranke desnice). Na izborima 2014. prvi put su
sudjelovali i madarski gradani s dvojnim drzavljanstvom bez stalnog
prebivalista u Madarskoj, ali se to nije odrazilo na rezultatima Fides-
za, koji je odnio uvjerljivu pobjedu, ali ne toliku kao na izborima 2010.
Integralno totalno-etnicko shvacanje gradanstva i politike ima danas
veliku potporu javnosti, a oslabile su snage (socijaldemokrati i libe-
rali) koje zastupaju drukéiju gradansko-liberalnu koncepciju. Ipak, u
Madarskoj, pa i u vladajué¢em Fideszu, snazno je prisutna umjereno
konzervativna kulturno-tradicijska koncepcija nacije, unutar koje se
zastita etnickih Madara tumaci kao sprjecavanje njihove asimilacije i
cuvanje kulturnog identiteta, pa politika gradanstva nije dosad otisla
rumunjskim smjerom. Zato omogucavanje madarskoga dvojnog drza-
vljanstva 2011. nije u svim susjednim zemljama izazvalo tako Zestoke
reakcije koje je 2001. izazvala mnogo blaza varijanta statusnih prava.
U tih deset godina mnogo se toga promijenilo. Madarska je 2004. usla
u EU, a susjedne drzave jugoisto¢ne Europe, gdje Zivi znac¢ajna madar-
ska manjina, krenule su istim putem. Uz to, madarska manjinska po-
litika nije izazivala vece kritike.

Madarska je etnicki homogena drzava jer po popisu iz 2011.
Madari ¢ine 93,5%. No sluzbeni popis i procjena se znacajno razliku-
ju, pa se procjenjuje da manjine imaju veci udio u stanovnistvu (blizu
10%), Sto se posebno odnosi na najveéu manjinu - Rome. Zakonom
o pravima nacionalnih i etni¢kih manjina iz 1993. (Act LXXVII/1993)
Madarska je uvela pravo manjina da formiraju svoje lokalne i nacio-
nalne manjinske samouprave koje jamce kulturnu autonomiju (izmje-
nama iz 2005. uvedena je regionalna razina). Radi se o izbornim tije-
lima koja predstavljaju interese nacionalnih manjina na lokalnoj ili
nacionalnoj razini. Izbori se odrzavaju istodobno s lokalnim izborima.
Te samouprave imaju pravo osnivanja vlastitih obrazovnih i kulturnih
ustanova — Skola, muzeja i kazaliSta, a imaju i pravo veta na prijedloge
ako lokalne vlasti rade na pripremi uredbi koje se odnose na kulturna,
obrazovna ili jezi¢na pitanja koja se ti¢u njihove manjine. Imaju i pra-
vo veta u pitanjima imenovanja ravnatelja manjinskih ustanova. Svih
trinaest ustavno priznatih manjina uspostavilo je vlastite nacionalne
samouprave do 1999. Izmjenama zakona iz 2005. precizirane su ovlasti
samouprava i njihov odnos s lokalnim vlastima, transparentnost fi-
nanciranja te problem izbora ¢lanova samouprave koji ne pripadaju
manjinskoj zajednici (npr. slucaj u zajednici Jaszladany, gdje su nero-
mi predvodeni gradonacelnikovom suprugom bili izabrani u romsku



samoupravu od neromskih biraca, s ciljem ogranicenja uc¢inkovitosti
samouprave, jer je lokalna romska samouprava blokirala izgradnju
privatne skole za neromsku djecu, koja bi povecala segregaciju, sto je
ovim izborom omoguceno). Iako ima prednosti, sustav nije potaknuo
vecu politicku participaciju manjina, osobito najvece romske manjine
(vidi: NDI, 2007).

Brojnije priznate manjine u Madarskoj (Nijemci 1,6%, Slovaci
0,3%, Rumunji 0,3%, Hrvati 0,3%, Srbi 0,1%, Slovenci 0,03%) tradicio-
nalne su manjine, koje su dugo nastanjene i ¢iji su preci zivjeli izmije-
Sani s Madarima u istim naseljima. Kulturne i vjerske razlike nisu ih
odvajale od Madara. Dvojezi¢ni su, znaju madarski jezik i Madarsku
smatraju svojom domovinom. U mjestima u kojima Zive ¢ine manjine.
Romi su najve¢a manjina (po popisu iz 2011. ima ih 315 583, odnosno
3,6%, a po popisu iz 1991. bilo ih je 190 046, ali se procjenjuje da ih je
oko 500-600 tisuca). Ostali su neintegrirani, iako njihov udio u sta-
novnistvu raste. Tradicionalno problem Roma u Madarskoj nije toli-
ko kulturno-etnicki koliko socijalni. Za razliku od susjednih drzava,
viSe od tri ¢etvrtine Roma govori samo madarski. S rastom desnicar-
ske populisticke mobilizacije Jobbika, Romi su postali objektom vece
mrzZnje i predrasuda (tijekom 2008. i 2009. ubijeno je nekoliko Roma,
a viSe njih bilo je napadnuto). Sama romska zajednica politicki nije je-
dinstvena — najvec¢a romska politi¢ka stranka Lungo Drom u dugotraj-
noj je koaliciji s Fideszom (od 2001. povezani su formalnim sporazu-
mom, koji su potpisali Viktor Orban i njezin lider Floridn Farkas, koji
je od 2002. ¢lan parlamenta), Sto je omogucilo izbor nekoliko romskih
zastupnika na listi Fidesza u madarski parlament (ali i jedne romske
zastupnice u Europski parlament), dok je Nacionalni forum Roma u
Madarskoj bio povezan s madarskim socijaldemokratima. Medutim,
dugotrajniji povlasteni polozaj Lungo Drom i njezina lidera djelovao
je na rast korupcije i korupcijske skandale u koji je umijeSana romska
elita i njezin lider Farkas.

Promjenama izbornog sustava 2012. uveden je jednokruzni
umjesto dvokruznog sustava, smanjen je broj zastupnika s 386 na
199, a broj mjesta koji se bira sa stranackih lista na 93, od cega je za
manjine zajamceno 13 mjesta pod specificnim uvjetima. Svih trinaest
priznatih manjina ima pravo da u parlamentarnim izborima predaju
svoju manjinsku listu, ali je izborni prag toliko visok da jedino romska
i njemacka manjina imaju Sansu izabrati svoje zastupnike, dok ostalih
jedanaest priznatih manjina moZe imati svoje glasnogovornike, koji
u parlamentu imaju pravo govoriti u njihovo ime, ali ne i pravo glasa
(sudjelovanja u odluc¢ivanju). Na izborima 2014. nijedna manjinska li-
sta nije osvojila zastupnic¢ki mandat, pa sve imaju glasnogovornike u
parlamentu.

Hrvatsko rjeSenje dvojnog drzavljanstva tzv. dijaspore proizaslo
je iz tradicije integralnog nacionalizma i totalno-etnicke koncepcije
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nacije, te iz suvremene hrvatske povijesti, posebno u Jugoslaviji, a ne
iz procesa transnacionalnih migracija. Hrvatsku dijasporu ¢ine ne
samo iseljeni Hrvati i njihovi potomci po svijetu (tzv. iseljena Hrvat-
ska), nego u veéini pripadnici hrvatskog naroda koji Zive u susjednim
zemljama, ponajprije oni u Bosni i Hercegovini koji se nisu iselili iz
Hrvatske, nego su tamo uvijek zivjeli i njezini su drzavljani i gradani.
Svima njima Zakon o hrvatskom drzavljanstvu iz 1991. (NN 53/1991)
omogucio je stjecanje hrvatskog drzavljanstva bez gubitka njihova
prvog drzavljanstva. Na temelju toga brojni Hrvati diljem svijeta do-
bili su hrvatsko drzavljanstvo, iako “neki od njih nisu imali nikakvu
znacajniju vezu s Hrvatskom, a kod nekih je ¢ak postojao problem spo-
razumijevanja na hrvatskom jeziku” (Klasicek, 1998: 85). Napokon, i tu
je bio ocit politicki interes vladajuée stranke HDZ-a da se i s pomocu
glasova dijaspore osigura vlast. Ona je zbog toga 1995. i uvedena u iz-
borni proces. Hrvatska je ustavnim promjenama 2010. (NN 76/2010)
zajamcila posebnu poziciju “svojih” dvojnih drzavljana, a izmjenama
zakona o drzavljanstvu iz 2011. (NN 130/2011) poostrila je uvjete za na-
turalizaciju i izri¢ito se odredila protiv dvojnog drzavljanstva. Stra-
tegija 0 odnosima RH s Hrvatima izvan Republike Hrvatske iz 2011.
kao Kkljuéni cilj istice jaCanje polozaja Hrvata izvan RH ubrzanim pri-
mitkom u hrvatsko drzavljanstvo, uvodenjem statusa Hrvata bez hr-
vatskog drzavljanstva kako bi se o¢uvale hrvatske zajednice, osobito
u zemljama koje ne dopustaju dvojno drzavljanstvo, te uvodenje po-
godnosti za Hrvate bez hrvatskog drzavljanstva i one bez tog statusa.
Ta koncepcija i politika ima punu potporu javnosti i ne izaziva bitno
sukobljavanje glavnih politickih aktera u Hrvatskoj. Desne stranke,
posebno HDZ, povremeno ga oZivljavaju u integralno-nacionalistic-
kom smjeru, a u tom smjeru onda djeluju brojni mediji. Takve kam-
panje vode pogorsanju poloZaja manjina u Hrvatskoj, osobito srpske
manjine. Time se, nakon razdoblja bitnog poboljsanja poloZaja i pra-
va nacionalnih manjina na pocetku 2000-ih, ¢ini se ponovno stvara-
ju ideoloske pretpostavke za vracanje na stanje iz 1990-ih. Medutim,
pravno-institucionalni model manjinske politike bitno je drugaciji od
onoga iz 1990-ih, iako sadrzi neke slabosti. Njegov klju¢ni element je
ustavnim zakonom odreden Siroki korpus manjinskih prava, koji uk-
ljucuju i sustav politickog predstavljanja manjina koji obuhvaéa sve
manjine (usp. Tatalovi¢, 2011: 382-384). Ustavnim zakonom o pravi-
ma nacionalnih manjina iz 2002. (NN 155/2002) zajamcen je standard
manjinskih prava koji se smatra znacajnim postignu¢em manjinske
politike, ali su u predstavljanju manjina u Hrvatskom saboru ostale
vazne koncepcijske slabosti (vidi: Omejec, 2004: 67-70). Ustavnim za-
konom je u normativnom dijelu napusten pojam autohtone manjine,
a nacionalna manjina je odredena kao skupina hrvatskih drzavljana
¢iji su pripadnici tradicionalno nastanjeni na teritoriju Republike Hr-
vatske, a njezini ¢lanovi imaju etnicka, jezi¢na, kulturna i/ili vjerska



obiljezja razlic¢ita od drugih gradana i vodi ih Zelja za ocuvanjem tih
obiljezja (¢lanak 5. Ustavnog zakona). Ukljuene su neke manjine za
koje je oc¢ito da prema izloZenim liberalno-demokratskim nacelima
trebaju biti ukljuc¢ene (npr. romska manjina). Zajamcena je razmjerna
zastupljenost nacionalnih manjina u Saboru (s minimalno pet a ma-
ksimalno osam zastupnika, ovisno o udjelu u stanovnistvu). No ostala
su dva kljuéna koncepcijska defekta sustava: problemati¢an koncept
manjina s pravom na zastupljenost u Saboru i s njim povezani insti-
tut zastupnika viSe manjina (Ravli¢, 2009). Dapace, ti su koncepcij-
ski defekti proSireni i poopéeni. Naime, samo je proSirena osnova i
obuhvaéenost nacionalnih manjina pa su pored dotad ukljué¢enih
manjina i sve druge manjine dobile pravo na izbor zastupnika. Time
je doslo do nekontrolirane proliferacije prava na zastupljenost, jer su
nacionalnim manjinama s tim pravom postale sve manjine koje po-
stoje u popisu stanovnistva, ¢ak kad imaju neznatan broj pripadnika.
Dakle, pravo koje kao posebno, moze biti ograniceno i privremeno,
postalo je “opce” i trajno (“steceno”) manjinsko pravo. Time je prosi-
ren i sporni sustav zastupnika vise manjina (tri od osam zastupnika
predstavljaju viSe manjina: jedan 2 manjine, jedan 5 manjina, a jedan
¢ak 12 manjina). Ne samo da su tim sustavom uspostavljene Cetiri ka-
tegorije nacionalnih manjina (one koje stvarno biraju svoje zastupni-
ke — Srbi tri zastupnika, Talijani i Madari po jednog; one koji zbog
brojéanog nerazmjera gotovo sigurno mogu ocekivati da c¢e izabrati
svoje zastupnike — Cesi; one koji to vjerojatno mogu oc¢ekivati - Romi
i BoSnjaci, ali i Albanci, u slucaju veceg broja kandidata Bosnjaka, Sto
se zbilo u izborima 2015.; te one koje gotovo sigurno nece izabrati svo-
je zastupnike), nego su njime dovedena u pitanje temeljna obiljezja
politickog predstavnistva manjina. Naime, osnovno obiljeZje grupnog
predstavnistva — to $to je u njemu jasno koga zastupnik predstavlja
i na koji se nacin njegova odgovornost moze uspostaviti, institutom
predstavnika viSe manjina postalo je sporno. U manjine koje su za-
jednicki birale zastupnika uvrstene su i one manjine koje ne ispunja-
vaju uobicajene kriterije za predstavljanje manjina (a koji se barem
dijelom mogu deducirati i iz inace spornog ¢lanka 5. Ustavnog zako-
na iz 2002.), koje su mehanicki stavljene zajedno, a da nisu postojale
slicnosti izmedu njih koje bi takvo Sto mogle opravdati. Koga takav
zastupnik predstavlja i kako to ¢ini? Kako se osigurava njegova odgo-
vornost, itd.? To je jo$ upitnije sa stajaliSta jaza izmedu broja manjina
koje biraju zastupnika i broja glasova s kojima je izabran (na izborima
2007. zastupnik 12 manjina izabran je s 351 glasom, a zastupnica Ceha
i Slovaka sa 684 glasa). Uz to, sve je upitniji predstavnicki legitimitet
zastupnika manjina jer tek manji broj pripadnika nacionalnih manji-
na glasuje za svoje manjinske zastupnike. Naime, pripadnici manjina
izaSli su na izbore u znatno manjem broju od drugih gradana, a od
onih koji su glasovali znatno viSe ih je glasovalo u izborima za opce
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zastupnike. Moze se zakljuciti da model predstavljanja manjina utje-
¢e na opadanje izborne participacije pripadnika manjina. Iako je za-
snovan na legitimnoj ideji grupnog predstavnistva i izgleda iznimno
liberalno univerzalisticki jer ukljucuje sve manjine, ¢ak ako one ne
udovoljavaju minimalnim uvjetima za takvo predstavnistvo, sporan
je i sa stajalista liberalne univerzalisticke ideje prava, ali i sa stajalista
politicke jednakosti gradana, a ne utjece povoljno na politicku parti-
cipaciju pripadnika manjina. Unato¢ svemu, hrvatski model ima zna-
Cajne prednosti u odnosu na prethodno izloZene nacionalne modele i
politike.

U Srbiji je nerezidentni tip dvojnog drzavljanstva uveden tek na-
kon osamostaljenja Crne Gore promjenama Zakona o drzavljanstvu
iz 2004. (SG 135/2004. i 90/2007). Kao $to je pokazala Jelena Vasiljevié
(2012), dvojno drzavljanstvo u Srbiji nije moglo biti uvedeno u 1990-
ima zbog “rascjepa” izmedu ideoloskih, “pravnih i retorickih okvira
vladanja” koji su se zasnivali na gradanskom shvacanju i stvarne na-
cionalisticke i ekspanzionistic¢ke politike, a nakon toga zbog legitimi-
ranja drZavne zajednice s Crnom Gorom u izmijenjenom politickom
kontekstu. Medutim, uvodenje dvojnog drzavljanstva 2007. ona i neki
drugi autori smatraju znakom liberalizacije srpske politike gradan-
stva. Po tom elementu Srbiju se oznacava liberalnom, a Crnu Goru
“paradoksalno restriktivnom” (DZanki¢, 2012: 109-111), jer je gradan-
ska drzava u kojoj vlada “netolerancija prema dvojnom drzavljanstvu”.
Ali, o kakvom se paradoksu radi pokazuje uvid u karakter i funkcije
srpskog dvojnog drzavljanstva. Ono ne pripada liberalnom useljenic-
kom tipu, nego dijelom iseljenickom, a pretezno transgrani¢nom tipu.
Od stranaca se pri naturalizaciji izri¢ito trazi odricanje od prethodnog
drzavljanstva (¢l. 14), a dvojno srpsko drzavljanstvo (¢l. 23) dopusta se
(“imaju pravo” na njega) etnickim Srbima (“pripadnicima srpskog na-
roda”) koji nemaju prebivaliSte na teritoriju Republike Srbije. Istina,
dvojno se drzavljanstvo po odredbama istog ¢lanka dopusta (“moze
biti primljen u drzavljanstvo”) i izbjeglicama rodenim u drugim repu-
blikama bivse Jugoslavije koje su izbjegle u Srbiju ili u inozemstvo, te
pripadnicima drugog naroda ili etnicke zajednice s teritorija Republi-
ke Srbije, koji pismenom izjavom “priznaju Republiku Srbiju kao svoju
drzavu”. Ali te odredbe, iako idu u pozitivnom smjeru, imaju pretezno
ideolosko-prikrivajucu funkciju. Intencija ¢lanka 23 (a ona se moze
shvatiti iz konteksta u kojemu je 2007. predloZen i donesen — raspra-
ve u Skupstini Srbije, stajaliSta vlade premijera KoStunice te istupa
Clanova vlade, ali i iz tumacenja i uputa Ministarstva unutarnjih po-
slova i dr.) odnosi se prvenstveno na “pripadnike srpskog naroda” koji
veéinom Zive u susjednim drZavama (od svake takve osobe se traZzi da
podnese “dokaz o srpskom podrijetlu” i “pismenu izjavu da Republiku
Srbiju smatra svojom drzavom”). Takvim se dvojnim drZavljanstvom
teZi proSirenju nacionalne zajednice i nacionalnog drZavljanstva pre-



ko drzavne granice, prije svega u BiH te u Crnu Goru. Za razliku od
1990-ih, kad se Crnu Goru tretiralo kao “drugu srpsku drzavu”, etnicki
i drzavno neodvojivu od Srbije, nakon njezina osamostaljenja 2006.,
sli¢na se intencija nastoji provoditi na druk¢iji nacin, pa i politikom
transgranicnog drzavljanstva. Nerezidentni dvojni drzavljani nisu,
medutim, punopravni gradani jer po odredbi ¢lanka 10 Zakona o iz-
boru narodnih poslanika “pravo da bira poslanika i da bude biran za
poslanika ima punoljetan poslovno sposoban drzavljanin Republike
Srbije sa prebivaliStem u Republici Srbiji” (SG 35/2000).

Izmijenjeni Zakon o drzavljanstvu iz 2007. po¢ivao je na etnic-
kom shvacanju nacije koje je dominiralo u dugom razdoblju, a upisano
je i u Ustav Srbije iz 2006. koji je Srbiju odredio kao drzavu srpskog
naroda. Iz tog etni¢kog shvacanja izvedena je cijela ustavna i zakonska
arhitektura. Ipak, manjinska politika u Srbiji znacajno je izmijenjena
nakon rusenja autoritarnog rezima 2000. i demokratskih promjena
2001-2002., ¢emu je odgovarao naziv “nova manjinska politika” (vidi:
Vujaci¢, 2012). U Srbiji 1990-ih, kao dijelu tadasnje Federalne Republi-
ke Jugoslavije, vodena je politika gradanstva koja je bila u funkciji ek-
spanzionisticke nacionalisticke politike prema drugim republikama
bivse Jugoslavije te unutarnje centralizacije i smanjivanja autonomije
Vojvodine i Kosova. Prava nacionalnih manjina bila su “prvo reduci-
rana, potom zanemarivana, a zatim i ozbiljno narusavana” (Vujacic,
2012: 151). U uvjetima nacionalisticke mobilizacije rasla je netrpelji-
vost prema manjinama, koja je kulminirala u otvorenim prijetnjama,
nasilju i prisilnom iseljavanju. Iako je nakon rusenja autoritarnog
rezima uspostavljena bitno druk¢ija manjinska politika, koncepci-
ja te politike i zakonska rjeSenja imala su ograni¢en domasaj jer su
proizvele, kao i u drugim drzavama regije, “segregativni multikultu-
ralizam, koji uspostavlja sistem paralelnih i zatvorenih etnickih po-
litika nacionalnih manjina”, stvara “paralelne kulture” getoiziranih
manjina (Vujaci¢, 2012: 156). Zato koncept kulturne autonomije pro-
klamiran Zakonom o za$titi prava i sloboda nacionalnih manjina iz
2002. nije bio djelotvoran. Ustav Srbije iz 2006. jos je “zacementirao
segregativni multikulturalizam” ¢ime je Srbija “slijedila druge drzave
u regiji” koje su se odredile kao nacionalne drzave veéinske nacije i is-
ticale “drzavotvornost najbrojnije etnicke grupe”, sto je vodilo “u svim
ovim drZavama segregaciji i getoizaciji manjina” (Vujaci¢, 2012: 158-
159). Ipak, i takav je sustav poboljsao institucionalni polozZaj i politicka
prava manjina. Usto, pocelo se doista poklanjati pozornost pravima
manjina i uvazavati prijedloge manjinskih predstavnika, pa kad se po-
kazalo da neki segmenti sustava diskriminiraju manjine, postojala je
suradnja s manjinskim strankama i sklonost da se unesu promjene.
Tako je nakon izbora 2003., kad nijedna stranka ili lista nacionalnih
manjina nije usla u parlament, jer je razmjerni sustav s visokim iz-
bornim pragom od 5% onemogudio ulazak ¢ak i Sirokoj listi “Zajedno
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za toleranciju” koju su €inile gotovo sve znacajnije stranke nacional-
nih manjina (dobila je 4,2 posto glasova), odluceno da se ukine iz-
borni prag za manjine i uspostavi prirodni prag (vidi: Orlovi¢, 2011:
401-402). Na izborima 2007. i 2008. stranke nacionalnih manjina os-
vojile su 11 mjesta u parlamentu. No tek se za drugog predsjednickog
mandata Borisa Tadica i koalicijske vlade premijera Mirka Cvetkovica
(2008-12.) stvarno pobolj$ao odnos prema manjinama i njihov polo-
zaj. Doneseni su Zakon o nacionalnim savjetima nacionalnih manjina
i Zakon o zabrani diskriminacije (oba 2009.) te osnovan Savjet za na-
cionalne manjine Srbije, a sklopljeni su i bilateralni ugovori o zasti-
ti manjina s Hrvatskom, Makedonijom, Madarskom i Rumunjskom.
Uz to, Srbija se opredijelila za europski put, $to je podrazumijevalo
ispunjavanje kriterija EU, a jedan od najvaznijih je postivanje ljudskih
i manjinskih prava. Zato u 2010-ima dvojno drzavljanstvo pripadnika
manjina ne izaziva velike reakcije ili nacionalisticke kampanje. Tako je
medijski i politicki nepristrano pracena sve¢anost urucivanja madar-
skog dvojnog drzavljanstva jer je objasnjena kao ¢uvanje nacionalnog
identiteta. Kad su vojvodanski Madari (najveca manjina s 3,5% po po-
pisu iz 2011., koja, kao i Hrvati s 0,8%, uglavnom Zivi u Vojvodini) od
ozujka 2011. dobivali dvojno madarsko drzavljanstvo, medu onih tri-
deset vojvodanskih Madara srpskih drzavljana kojima je na svec¢anosti
u madarskom konzulatu u Subotici 15. oZujka 2011. prvo uruceno, bili
su predsjednik SkupsStine Vojvodine, lider Saveza vojvodanskih Mada-
ra te predstavnici politickih, kulturnih i vjerskih institucija. U Srbiji se
u lipnju 2012. u okviru nacionalnih manjinskih zajednica procjenjivalo
da oko 20 0oo Hrvata ima hrvatsko drzavljanstvo, oko 50 ooo Madara
madarsko, a 40 00o Bosnjaka (koji su treéa manjina po brojnosti s 2%,
iza Roma s 2,1%, ali za razliku od rasprSenih Roma, uglavnom kon-
centrirana u Sandzaku) ima bosansko-hercegovacko drzavljanstvo.
Brojke su vjerojatno znatno vecée (posebno za madarsko drzavljanstvo
jer je ta opcija tek otvorena, a korist pripadanja drZavljanima EU-a ve-
lika), ali nema pouzdanih podataka. Istodobno, povecao se broj dvojih
srpskih drzavljana u susjednim drzavama. Iako se situacija promi-
jenila, dvojno drzavljanstvo jo§ moZe izazivati velike nacionalisticke
mobilizacije usmjerene protiv nekih manjina (Hrvata i Madara u Voj-
vodini, Bosnjaka u SandzZaku te Albanaca na jugu Srbije), kao i prema
susjednim drZzavama (posebno Crnoj Gori i BiH).

I jedan poseban slucaj: Bugarska

Bugarska je druk¢iji slucaj (vidi: Smilov i Jileva, 2009, 2013). Od prvog
zakona o drzavljanstvu 1880. do 1920-ih vodila je liberalnu politiku
gradanstva, koja se zasnivala na politickom shvacanju nacije i nacelu
ius soli u stjecanju drzavljanstva (osobe rodene na teritoriju Bugarske



automatski su postale bugarski drzavljani). Usponom autoritarizma
polovicom 1930-ih te donoSenjem zakona o drzavljanstvu iz 1940, Bu-
garska je napravila zaokret prema etnickom shvacéanju koje zadrzava
i u komunistickom razdoblju. Nakon pada komunistickog rezima,
uspostave demokracije i zakona o obnovi drzavljanstva Zrtvama re-
presije protiv Turaka i muslimana iz 1990., dijelom obnavlja liberal-
nu politiku. Od 1990. politika gradanstva razvijala se kroz sukobe oko
dvojnog drzavljanstva bugarskih Turaka sa stalnim prebivaliStem u
Turskoj, koji imaju sva prava bugarskih gradana. Na njihovim se gla-
sovima zasniva politicka snaga Pokreta za prava i slobode (DPS) koji
ih potice i organizira za izbore, te obi¢no sudjeluje u koalicijskim vla-
dama, §to izaziva otpor oporbenih stranaka. Nakon promjene rezima
1990., trecina iseljenih bugarskih Turaka iz 1989. se vratila, a ostali
su trajno ostali u Turskoj, gdje su dobili drzavljanstvo. Posebna kate-
gorija su bugarski Turci koji su od 1990-ih odlazili na rad u Tursku, a
prema kojima je Turska vodila posebnu politiku ublazavajuci vizni re-
Zim i jamcedi im stalni boravak ako su spremni glasati na bugarskim
izborima, ojacavajuci dodatno polozaj turske stranke u Bugarskoj koja
se ne mozZe predstavljati etnickom jer to nije dopusteno bugarskim
ustavom. Time turska drzava proSiruje svoju transnacionalnu politié¢-
ku mo¢ (Kadirbeyoglu, 2007). Promjenama zakona iz 1981. Turska je
pocela dopustati dvojno drzavljanstvo Turaka u inozemstvu, uz uvjet
da osoba koja stjece drugo drzavljanstvo o tome obavijesti vlast.

Pokret za prava i slobode nalazi se u proturje¢nom polozZaju: prvo, kao
utjecajna stranka ima znacajnu ulogu u politickom sustavu i velik ko-
alicijski potencijal, drugo, njezin biracki i politicki potencijal ovisan je
o ishodu borbe oko dvojnog drzavljanstva, posebno oko nerezidentnog
drZavljanstva, a trece, ta je stranka sporna i sa stajaliSta temeljnih na-
cela politickog sustava. Naime, bugarski ustav (SG 56/1991) zastupa
ideju jedinstvene nacije i izri¢ito zabranjuje posebno etnicko opredje-
ljenje te ne poznaje posebna prava etni¢kih manjina. U svojim bitnim
odredbama on izri¢ito zabranjuje osnivanje politickih stranaka na
“etnickoj, rasnoj ili vjerskoj osnovi” (Clanak 11) te osnivanje politickih
stranaka Cije je djelovanje usmjereno protiv integriteta drzave, nacio-
nalnog jedinstva ili potice rasnu, nacionalnu, etnicku i vjersku mrznju
(¢lanak 44). Te su odredbe dovele do politi¢ke krize nakon parlamen-
tarnih izbora 1991. jer su nastale kontroverze oko Pokreta za prava i
slobode, koji je uspjesno nastupio na izborima i oblikovao koalicijsku
vladu s desnim Savezom demokratskih snaga. Zastupnici Bugarske
socijalisticke stranke osporavali su pred Ustavnim sudom ustavnost
te stranke. Ustavni sud je interpretirajuci ¢lanak 11. donio odluku
kojom je legitimirao tursku stranku, a posredno i tursku manjinu te
time nacionalne manjine. Naime, interpretirao je taj ¢lanak u smis-
lu da Ustav zabranjuje samo stranke koje su etnicki iskljucive i ugro-
Zavaju ustavni poredak. To je pomoglo turskoj stranci da se potpuno
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profilira i afirmira. Postala je jedna od vodecih stranaka u Bugarskoj,
o kojoj ovisi uspostavljanje i stabilnost vlade te je ugledna ¢lanica Li-
beralne internacionale (vidi: Smilov i Jileva, 2013: 10-11). Osim toga,
stranka je svjesna duboko ukorijenjene antiturske komponente u
bugarskoj politickoj kulturi te stalno nastoji ojacati svoju ideolosku
snagu kroz masovne medije, te osobito kroz izgradnju koalicija s dru-
gim strankama i sudjelovanje u nacionalnim raspravama i forumima.
Njezina je izborna snaga rasla od 6% glasova i 24 (od 400) mjesta 1990.
i7,6% glasova i 19 (od 240) mjesta 1997. do 12,5% glasova i 34 (od 240)
mjesta 2005., 14% glasova i 37 (od 240) mjesta 2009, 11,3% glasova i 36
(od 240) mjesta 2013. i 14,84% glasova i 38 (od 240) mjesta 2014., te je
treca stranka po birackoj i parlamentarnoj snazi.

I druga kategorija dvojnih drzavljana — etnicki Bugari drzavljani
susjednih drzava koji su stekli bugarsko drzavljanstvo po povlaste-
nom postupku i sva prava bugarskih gradana, a nemaju prebivaliste
u Bugarskoj - izaziva sporove, osobito u Makedoniji, gdje se smatra
da dvojno bugarsko drzavljanstvo pokopava njezinu suverenost. Ali ta
kategorija ne izaziva posebne sporove u Bugarskoj. Njezini pripadnici
su stjecali koristi, jer je Bugarska ¢lanica Europske unije, ali nisu imali
obveze. Uz to, etnicka definicija Bugara u inozemstvu zaoStrena je u
Zakonu o Bugarima koji Zive izvan Republike Bugarske (SG 30/2000),
koji ih odreduje kao osobe stalno nastanjene u inozemstvu kojima je
barem jedan roditelj bugarskog podrijetla i koje imaju “bugarsku na-
cionalnu svijest”. Takva je politika izazvala otpor u Makedoniji, koja
je dodatno destabilizirana dvojnim bugarskim drzavljanstvom, koje
je u Bugarskoj shvaceno kao jedan od ¢imbenika “ocuvanja bugarskog
nacionalnog identiteta”. Istodobno je vodena politika guSenja make-
donske manjine u Bugarskoj. Ustavni sud Bugarske zabranio je 2000.
malu nacionalisticku makedonsku stranku OMO-Ilinden, pod optuz-
bom da je protuustavna prijetnja integritetu drzave i jedinstvu nacije.
Time je Ustavni sud interpretirao ¢lanak 11. u druk¢ijem smjeru nego
u slucaju Pokreta za prava i slobode 1991. Nakon te zabrane Makedo-
nija je optuzila Bugarsku da krsi prava Makedonaca u Bugarskoj, a Eu-
ropski sud za ljudska prava Bugarsku je 2006. zbog toga osudio.

U Bugarskoj je zaStita prava manjina ustavno osigurana prima-
tom normi medunarodnog prava nad bugarskim nacionalnim pra-
vom (Clanak 5. Ustava). Ta se zastita odvija na individualnoj osnovi,
kao zastita prava osoba koje pripadaju razli¢itim jezi¢nim, vjerskim
i etnickim skupinama. Stovise, nakon ru$enja komunisti¢kog rezima
priznata su vjerska i nacionalna prava pripadnika bugarskih Turaka i
muslimana koja su povrijedena za vrijeme totalitarne vlasti. Istodob-
no, bugarski ustav zabranjuje uspostavljanje kolektivnih tijela koja
narusSavaju jedinstvo nacije. Otud je svako organizirano politicko dje-
lovanje na za$titi prava manjina u opasnosti da bude protuustavno.
Bugarske institucije i politika, vodec¢e nacionalne stranke i stranka



turske manjine, dosad su uspijevale odrzati ravnotezu izmedu pro-
turjec¢nih teznji, te stoga politika gradanstva izgleda “supstancijalno
nekoherentna” (Smilov i Jileva, 2009: 238).

Zakljucak

Dvojno drzavljanstvo moze imati vaznu ulogu u za$titi od diskrimina-
cije i o€uvanju prava manjina, osobito nacionalnog identiteta. No, u
obliku transgrani¢nog dvojnog drzavljanstva zasnovanog na totalno-
-etnickom shvacdanju nacije moze biti razorno za demokratsku drzavu,
te za medudrzavne odnose, a time i za polozaj i prava manjina. Dvojno
se drzavljanstvo zato moze shvatiti kao pravo manjina na ocuvanje
nacionalnog identiteta samo ako politika gradanstva mati¢ne drza-
ve napusti taj oblik dvojnog drzavljanstva te prihvati iseljenic¢ki tip
s konzervativnim kulturno-tradicijskim shvac¢anjem nacije, uz veéu
otvorenost prema useljenickom tipu koji podrazumijeva shvacanje
nacije kao zajednice gradana. U tom smjeru ide Europska unija, insti-
tucionalna struktura i mo¢ koje je postala vazan ¢imbenik nacional-
nih politika gradanstva. Sve veca integracija ukljucuje sve razvijeniju
institucionalnu strukturu i ve¢u mo¢ europskih aktera (institucija,
politickih skupina, vodec¢ih drzava i njihovih politicara). Koncepcija i
politika dvojnog drzavljanstva u nekoj drzavi ¢lanici Europske unije
oblikuje se u kontekstu bitnih socijalnih i politi¢kih procesa u njoj,
prije svega demografskih i migracijskih, trajnim djelovanjem do-
minantnog shvacanja nacije, Sto se stalno proizvodi pod utjecajem
glavnih politickih aktera koji teZe ostvarenju svojih politickih ciljeva i
prevlasti svojih ideoloskih shvaéanja, a na njih utjecu poticaji (direk-
tive, preporuke, deklaracije) koji dolaze iz institucija Europske unije.
To moze objasniti postupni zaokret od odbijanja prema sve vecem
prihvacanju ili barem toleriranju dvojnog drzavljanstva, te smanjiva-
nje razlika izmedu politika gradanstva europskih useljenickih drzava
prema dvojnom drzavljanstvu izmedu drzava s dominantno etni¢kim
shvacanjem nacije i stjecanjem drzavljanstva po nacelu ius sanguinis
i drzava s dominantno gradanskim shvacanjem nacije i stjecanjem
drzavljanstva po nacelu ius soli. Medutim, u srednjoj i jugoisto¢noj
Europi djelovali su drugi ¢imbenici koji su povecali razlike izmedu
drzava s etnickim shvaéanjem nacije, pa u nekima i dalje prevlada-
va transgrani¢no dvojno drzZavljanstvo oslonjeno na totalno-etnic-
ko shvadanje nacije, a u drugima je ojacalo iseljenicko dvojno drza-
vljanstvo s kulturno-tradicijskim shva¢anjem nacije. Zato tendencija
postupnog prihvaéanja dvojnog drZzavljanstva u veéini ¢lanica Europ-
ske unije moze prikriti znatne razlike izmedu njih, jer naizgled slicne
institucije izrazavaju razlicite intencije politika gradanstva, pa time
imaju i razli¢ite politicke funkcije.
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Preoblikovanje politike gradanstva u nizu zemalja koje imaju etnicki
model nacije (npr. Svedska i Njemacka) pokazuje, unato¢ snazi tra-
dicije, kretanje u smjeru sve veceg prihvacanja gradanskog shvacanja
nacije i politika gradanstva. Iako taj proces nije nepovratan, a u ne-
kim zemljama ima involucija i regresivnih tendencija, Sto je pokazalo
suocavanje s migracijskom krizom 2015, dominantni smjer koji slijede
vodece zemlje i institucije EU ostao je stabilan. To bi moglo utjecati na
one zemlje srednje i jugoistocne Europe, kakve su Hrvatska, Rumunj-
ska i Madarska, koje su dosad u znatnoj mjeri slijedile totalno-etnicki
model nacije te politiku transgrani¢nog dvojnog drzavljanstva. Sto-
viSe poticaji koji dolaze iz Europske unije u obliku kriterija koje tre-
ba ispuniti te povelja i deklaracija kojih se treba pridrzavati utjecu na
drzave koje se Zele ukljuciti u Europsku uniju ili su u postupku ulaska
u njezino ¢lanstvo (npr. Srbija). Analiza pet drzava pokazuje da je u
procesu pridruzivanja svaka drzava prihvatila europska pravila zasti-
te ljudskih prava te izgradivala svoju politiku gradanstva i manjinsku
politiku u smjeru vecée zastite manjinskih prava i izgradnje instituci-
onalnog okvira koji ih osigurava. Ali pokazuje i to da u tim drzavama
postoje veliki potencijali za antimanjinsku mobilizaciju.
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