


Dr Vida ^ok

DR@AVLJANSTVO
U SAVREMENOJ EVROPI

CENTAR ZA ANTIRATNU AKCIJU
Beograd, 2002.



dr Vida ^ok

DR@AVLJANSTVO U SAVREMENOJ EVROPI

Izdava~

CENTAR ZA ANTIRATNU AKCIJU

Za izdava~a

Ivan Jankovi}

Tehni~ki urednik

Denis Radovanovi}

Priprema za {tampu

Tira` 300 primeraka

[tampa

KAKTUS print, Beograd

A



Sadr`aj

UVOD 7

1. POJAVA I OSNOVNA
SVOJSTVA DR@AVLJANSTVA 10

1.1 Odnos dr`ave i pojedinca 10

1.2 Isklju~iva nadle`nost dr`ave 12

1.3 Sukob zakona o dr`avljanstvu i
osnovna na~ela prava dr`avljanstva 13

2. DR@AVLJANSTVO
U SISTEMU LJUDSKIH PRAVA 15

2.1 Umno`avanje instrumenata
me|unarodnog prava o dr`avljanstvu 17

2.2 Osobenosti prava na dr`avljanstvo 24

2.3 Promene zakona
i drugih propisa o dr`avljanstvu
pod uticajem prava na dr`avljanstvo 27

3. DVOJNO DR@AVLJANSTVO 31

4. EVROPSKA
PRAVILA O DR@AVLJANSTVU 34

4.1 Pravila Evropske
konvencije o dr`avljanstvu 37

4.1.1 Vi{estruko dr`avljanstvo 39

4.1.2 Sukcesija dr`ava i dr`avljanstvo 41

4.1.3 Vojne obaveze u slu~aju
vi{estrukog dr`avljanstva. 44



Dr Vida ^ok

5. DR@AVLJANSTVO I
EVROPSKO GRA\ANSTVO 48

5.1. Odnos gra|anstva
Unije i dr`avljanstva dr`ava ~lanica 48

5.2 Prava gra|anina Unije 51

5.2.1 Pravo na slobodu kretanja i boravka. 52

5.2.2 Aktivno i pasivno bira~ko pravo. 52

5.2.3 Diplomatska za{tita u tre}im zemljama 53

5.2.4 Pravo peticije Evropskom parlamentu
i `albe Ombudsmanu 53

ZAKLJU^AK 54



UVOD

Savet Evrope je 1997. godine usvojio Evropsku konvenciju
o dr`avljanstvu.1 Konvencija predstavlja savremeni instrument
prava dr`avljanstva i vrstu sinteze prethodnih pravila o dr`a-
vljanstvu, sa njihovim izmenama, do dana{njih dana. Donele su
je dr`ave koje imaju “svoje”, unutra{nje pravo dr`avljanstva.
Dakle, re~ je o dva paralelna toka pravnog ure|ivanja dr`a-
vljanstva, unutra{njeg i me|unarodnog. U ovom slu~aju, to je
unutra{nje pravo dr`avljanstva dr`ava ~lanica Saveta Evrope i
evropska, regionalna regulativa o dr`avljanstvu, koja postaje
deo pomenutog unutra{njeg prava.

Vremensko odre|ivanje kategorije “savremenosti” vezu-
jemo za drugu polovinu XX veka i, konkretnije, za dono{enje
Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima, 1948. godine.2

Deklaracijom je progla{eno pravo “svakog” na dr`avljanstvo
{to je bitno uticalo na to da su dr`ave menjale svoje unutra{nje
pravo dr`avljanstva. Do tog vremena, dr`avljanstvo je kao
pravna kategorija i kao svojevrstan instrument kojim se suve-
renoj dr`avi priznaje pravo da reguli{e odnose sa stanovnicima
svoje teritorije, oblikovano, tretirano i primenjivano pre svega
kao deo unutra{njeg prava dr`ava. Zato, kada govorimo o sa-
vremenoj Evropi, tom sintagmom obuhvatamo ~itav region
Evrope, odnosno dr`ave i njihovu teritoriju na kojoj su one is-
klju~ivo nadle`ne da donose svoje zakone i druge propise o dr-
`avljanstvu. U meri u kojoj je to vezano za Evropsku uniju i Savet
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Evrope, odnosno njihove dr`ave ~lanice, “savremenost” ima i
kvalitet integracionih procesa i harmonizacije, pribli`avanja nji-
hovog zakonodavstva, a u okviru toga, i prava dr`avljanstva. Ta
“ograni~enost” teritorije na Evropu nije i ne mo`e biti striktna,
jer dr`avljanstvo se u ~itavom svetu zasniva na nekoliko osnov-
nih pravila. Neka od njih poti~u jo{ iz rimskog prava.

Osnovne ~injenice o pojavi dr`avljanstva i o njegovim
svojstvima predstavljaju konstantu tog pravnog instituta. Ipak,
dr`avljanstvo je u toku pro{lih vekova pratilo neke dru{tvene
promene koje su uticale i na su{tinu odnosa dr`ava – pojedi-
nac, oli~enog u dr`avljanstvu.

Pore|enjem zakona o dr`avljanstvu vi{e dr`ava i, naro~i-
to, pravila o sticanju, promeni i prestanku dr`avljanstva, potvr-
|uje se “zajedni~ko” poreklo osnovnih na~ela i pravila o dr`a-
vljanstvu. Razlike i novine pripadaju novijem dobu za koje je
karakteristi~no to da organizovana me|unarodna zajednica i
instrumenti koje ona donosi, uti~u i na pravo dr`avljanstva.
Danas se mo`e govoriti o ~etiri osnova prava dr`avljanstva –
unutra{njem i me|unarodnom, u okviru kojeg se razlikuju bila-
teralni, regionalni i multilateralni nivo pravila o dr`avljanstvu.

Makoliko da svaki od navedenih osnova prava o dr`avljan-
stvu predstavlja celinu, mora se imati u vidu ~injenica da mno-
ga pravila o dr`avljanstvu iz me|unarodnih ugovora postaju
deo unutra{njeg prava dr`avljanstva, ili se kao takva neposred-
no primenjuju. Ali, ~injenica je i da unutra{nje pravo dr`avljan-
stva i praksa dr`ava u toj oblasti, uti~u na dalji razvoj me|una-
rodnih instrumenata o dr`avljanstvu. Na primer, ravnoprav-
nost mu{karca i `ene, odnosno zabrana diskriminacije po osno-
vu pola, progla{ena Univerzalnom deklaracijom o ljudskim
pravima, uticala je na dono{enje Konvencije o dr`avljanstvu
udate `ene.3 Konvencijom je utvr|eno da `ena, udajom za
stranog dr`avljanina ne sti~e automatski mu`evljevo dr`avljan-
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stvo, niti na takav na~in gubi svoje dr`avljanstvo, {to je do tada
bilo pravilo u ve}ini dr`ava. Rezultat primene te konvencije je
bila promena propisa o dr`avljanstvu, pre svega u dr`avama
~lanicama Ujedinjenih nacija i strana ugovornica Konvencije,
ali je praksa tih dr`ava izazvala potrebu otklanjanja i drugih si-
tuacija u kojima je dolazilo do diskriminacije u pogledu dr`a-
vljanstva. I to je uticalo na dono{enje novih me|unarodnih
ugovora u vezi sa pravima ~oveka ~ije je ostvarivanje uslovlje-
no njegovim dr`avljanskim statusom.

Ako smatramo da je Univerzalna deklaracija o ljudskim
pravima izazvala bitne promene i u pogledu prava dr`avljan-
stva, ~ija su pravila kasnije, decenijama, postepeno menjana,
onda mo`emo “evropske akcije” u vidu usvajanja novih pravila
o dr`avljanstvu, smatrati zna~ajnim ne samo za promenu od-
nosa dr`ava – pojedinac, ve} je na taj na~in u~injeno mnogo u
pogledu stvaranja uslova za potpunije ostvarivanje prava na dr-
`avljanstvo “svakog” i, po na{em mi{ljenju, i u svakoj situaciji, u
svim okolnostima (apatridija, izbegli{tvo, sukcesija).

Pravo na dr`avljanstvo, progla{eno 1948. godine, sve do
danas je zna~ajno za nastojanja da ljudska prava budu u sredi-
{tu pa`nje i borbe za humanije dru{tvo na Zemlji, a u odnosu
na Evropu, ono doprinosi uspehu njene politike i programa in-
tegracije. I na taj na~in, dr`avljanstvo je postalo deo savreme-
ne Evrope. U tom smislu, u ovom radu razmatramo odredbe
ve} pomenute Evropske konvencije o dr`avljanstvu (1997) i
Ugovora o Evropskoj uniji (1992). U njima se uporedo javljaju i
dr`avljanstvo dr`ava ~lanica Evropske unije i Saveta Evrope, i
gra|anstvo Evropske unije, odnosno prava gra|ana koji oni sti-
~u primenom tih instrumenata. I to je, mo`da, jedno od glavnih
obele`ja savremene Evrope i nagove{taj njene budu}nosti.

Dr`avljanstvo u savremenoj Evropi
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1. POJAVA I OSNOVNA
SVOJSTVA DR@AVLJANSTVA

Pojava dr`avljanstva je u neposrednoj vezi sa nastankom
dr`ave i njenim konstitutivnim elementima. To su: teritorija,
narod (stanovni{tvo) i suverena vlast. Sva tri obele`ja su izraz
suvereniteta dr`ave i me|usobno povezana. Postojanje odre-
|ene teritorije je uslov da bi dr`ava imala “svoje” dr`avljane, i
da bi na njoj vr{ila svoju vlast. Stanovni{tvo `ivi na odre|enoj
teritoriji suverene dr`ave, koja svoju vlast, izme|u ostalog, vr-
{i propisivanjem uslova i na~ina sticanja dr`avljanskog statusa
lica nastanjenih na njenoj teritoriji i na taj na~in “potvr|uje” da
dr`avljanstvo predstavlja jedan od atributa njene dr`avnosti.
Dr`avljanstvo je “dokaz” i uslov egzistencije dr`ave kao su-
bjekta me|unarodnog prava, odnosno njene suverenosti.

Suverena vlast dr`ave se odnosi i na teritoriju i na njene sta-
novnike i, uobi~ajeno je da se sa tog stanovi{ta govori o teritori-
jalnom i personalnom suverenitetu dr`ave. Dr`avljanstvo je in-
strument neposrednog ostvarivanja personalnog suvereniteta,
jer u formiranju svog ukupnog dr`avljanskog corpus-a, “zbira”
svih lica – svojih dr`avljana, dr`ava ima isklju~ivu vlast. U odnosu
na ~oveka, pojedinca, dr`ava utvr|uje uslove i na~ine sticanja,
promene i prestanka dr`avljanstva. Sticanjem dr`avljanstva, po-
jedinac i pravno “pripada” odre|enoj dr`avi. Ta pripadnost se iz-
ra`ava i dokazuje dr`avljanstvom.

1.1 Odnos dr`ave i pojedinca

Odnos dr`ave i pojedinca, koji se uspostavlja i ostvaruje dr-
`avljanstvom, ~esto je menjan, pre svega, od strane dr`ave. Dr-
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`ava, naro~ito u fazi konstituisanja nastoji da “obezbedi” {to ve-
}i broj svojih stanovnika, dr`avljana. Sli~ne te`nje postoje i stva-
ranjem dr`ave pod sloganom “jedna dr`ava – jedan narod”, tj.
vo|enjem politike “okupljanja” svog naroda. Svi takvi primeri su
deo populacione politike dr`ave, u ~ijem vo|enju zna~ajno me-
sto ima dr`avljanstvo. U pro{losti je ~oveka, pojedinca, naro~ito
poga|ala obaveza poslu{nosti, odanosti, vernosti suverenu koji
je takvom pojedincu “podario” status dr`avljanina. Dr`avljanska
“odanost” je bila “neotu|iva”, a u slu~aju namere ~oveka da
promeni svoje dr`avljanstvo, on je za to morao dobiti saglasnost
ne samo “novog” ve} i “prethodnog” suverena. Takav odnos
pojedinca – podanika prema dr`avi je bio izra`en u vladaju}em
shvatanju jo{ krajem XIX veka.

Zna~ajna promena takvog odnosa dr`ave i pojedinca, kada je
re~ o dr`avljanstvu, dogodila se zahvaljuju}i promeni opisanih
shvatanja u tom smislu da se postojanje dr`ave zasniva na dru-
{tvenom ugovoru izme|u vladaoca i onih kojima on vlada, a zatim
da je cilj dr`ave dobro naroda, a ne vladaoca. Odanost suverenu
ili dr`avi vi{e nije “trajna” karakteristika dr`avljanstva. Promena
dr`avljanstva je mogu}a, jer svaki ~ovek ima pravo da napusti
svoju dr`avu, a stranac mo`e da stekne novo dr`avljanstvo natu-
ralizacijom (priro|enjem). U oba slu~aja to se uslovljava postoja-
njem odre|enih razloga i ispunjenjem propisanih uslova. U vari-
jantama takvih shvatanja, “primanje” lica u dr`avljanstvo ostaje i
dalje izraz suvereniteta dr`ave, a o dr`avljanstvu se raspravlja kao
kategoriji unutra{njeg prava i kao tzv. domaine réservé dr`ave. Dr-
`avljanstvo se defini{e kao poseban odnos pojedinca prema dr`a-
vi, da bi se kasnije taj odnos “ispunio” i odre|enom sadr`inom.
Dr`avljanstvo predstavlja “svojstvo” pojedinca po kojem je on
subjekt odre|ene dr`ave i, stoga, njen dr`avljanin. Postoji i shva-
tanje da je dr`avljanstvo jedno od prava na status, na osnovu ko-
jeg su dr`avljanima dostupna gra|anska, politi~ka i ekonom-
sko-socijalna prava. Dakle, naglasak je stavljen na status (pravni
polo`aj), kao posebno svojstvo fizi~kog lica, iz kojeg proizlaze
odre|ena (dr`avljanska) prava i obaveze. To tako|e zna~i da iako
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dr`ava ostaje isklju~ivo nadle`na u svim pitanjima koja se ti~u dr-
`avljanstva, sa o~ekivanjima da joj njen dr`avljanin bude “odan”,
odnosno da izvr{ava dr`avljanske obaveze, definicija dr`avljan-
stva je oboga}ena i pojmom za{tite takvog dr`avljanina.4

1.2 Isklju~iva nadle`nost dr`ave

Na odnos dr`ave i pojedinca bitno je uticala pojava zainte-
resovanosti me|unarodne zajednice za materiju dr`avljanstva
i pona{anje dr`ava u toj oblasti njene suverene vlasti. U teoriji
me|unarodnog prava je zastupano gledi{te da, u na~elu, me-
|unarodno pravo dopu{ta svakoj teritorijalno suverenoj dr`avi
da odlu~uje o tome koji }e stanovnik ste}i njeno dr`avljanstvo,
mada zna~enje pojma dr`avljanstvo ne mora da bude jednako
u unutra{njem i u me|unarodnom pravu. To je i vreme kada su
se pojavila nova shvatanja koja ne negiraju primat unutra{njeg
prava u stvarima dr`avljanstva, ali se zala`u za uvo|enje dr`a-
vama izvesnih ograni~enja kada odlu~uju o prihvatanju ili odbi-
janju zahteva za njihovo dr`avljanstvo.

Kritika neograni~enog kori{}enja suvereniteta dr`ava u
stvarima dr`avljanstva postepeno je izazivala promene u pravu
dr`avljanstva. Identifikuju se problemi sukoba zakona o dr`a-
vljanstvu, negativnog i pozitivnog, koji u praksi dovodi izme|u
ostalog do problema apatridije i dvojnog dr`avljanstva. Nega-
tivan stav prema pomenutoj kritici, zasniva se, pre svega, na in-
teresima dr`ave i nastojanjima da se vlast dr`ave u pogledu od-
lu~ivanja u stvarima dr`avljanstva ne ograni~ava.

Pomenuti problemi i shvatanja su izra`eni i, delimi~no, prav-
no regulisani poznatom Ha{kom konvencijom o izvesnim pitanjima
koja se ti~u sukoba zakona o dr`avljanstvu (1930).5 Prema odred-
bama njena prva dva ~lana, svaka dr`ava svojim zakonima utvr|u-
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je “ko je njen dr`avljanin”. Druge dr`ave su du`ne da priznaju ta-
kve zakone uvek kada su u skladu sa me|unarodnim konvencija-
ma, me|unarodnim obi~ajima i op{tepriznatim pravnim na~elima
koja se ti~u dr`avljanstva. A pitanje da li odre|eno lice ima dr`a-
vljanstvo neke dr`ave, re{ava se u skladu sa zakonom te dr`ave.
To zna~i, da je Konvencijom potvr|eno pravilo isklju~ive unutra-
{nje nadle`nosti dr`ava ali su Konvencijom, pre svega, ure|eni
odnosi me|u dr`avama za slu~aj sukoba zakona o dr`avljanstvu.

1.3 Sukob zakona o dr`avljanstvu i
osnovna na~ela prava dr`avljanstva

Pomenuto pravilo isklju~ive nadle`nosti dr`ava u materiji
dr`avljanstva doprinosi pojavi da unutra{nje pravo dr`avljan-
stva svojim razli~itim pravnim re{enjima izaziva sukob zakona.
Razlog za to su i mnogi uzroci vanpravne prirode (ekonomski i
politi~ki razlozi, populaciona politika, promene dr`avnih gra-
nica, i dr). Me|utim, u pravu dr`avljanstva su formirana tzv.
osnovna na~ela op{tih pravila dr`avljanstva, koja deluju u prav-
cu smanjivanja pomenutih razlika. Primeri iz uporednog prava
pokazuju da dr`ave, ne odri~u}i se isklju~ive nadle`nosti u re-
gulisanju prava dr`avljanstva, tu svoju funkciju vr{e bez mnogo
odstupanja od pomenutih osnovnih na~ela. Tako, na primer, za
pravo dr`avljanstva su zna~ajna dva na~ela na kojima se zasni-
vaju pravila o sticanju dr`avljanstva. Pravilo ius sanguinis poti~e
od na~ela krvnog srodstva (porekla) kao osnova sticanja dr`a-
vljanstva, a pravilo ius soli je osnov sticanja dr`avljanstva prema
mestu ro|enja ili boravka. Njihova primena, me|utim, ne zna-
~i da je u potpunosti izbegnut sukob zakona, tj. da neko lice
mo`e ste}i jedno dr`avljanstvo, dva dr`avljanstva ili ~ak vi{e
dr`avljanstava, ili da ne}e imati nijedno, tj. biti apatrid. To se
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doga|a, na primer, kada dr`ava koja primenjuje pravilo ius soli,
smatra svojim dr`avljaninom lice koje je steklo dr`avljanstvo
dr`ave koja primenjuje pravilo ius sanguinis. ^ak i situacije u
kojima dr`ave prihvataju jednaka pravna re{enja, to ne mora biti
dovoljno da se izbegne sukob zakona. Dr`ave u svom zakono-
davstvu predvi|aju i tzv. me{oviti sistem u kojem se dopunskim
uslovima odstupa od isklju~ive primene ius sanguinis ili ius soli. U
savremenim dr`avama takva odstupanja su ~e{}a. Osnovna na-
~ela prava dr`avljanstva, zasnovana na ius sanguinis i ius soli, do-
punjena pravilima sticanja dr`avljanstva naturalizacijom (priro-
|enjem) mogu se smatrati trajnim i glavnim obele`jem unutra-
{njeg prava dr`avljanstva.

Dr Vida ^ok
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2. DR@AVLJANSTVO
U SISTEMU LJUDSKIH PRAVA

Dr`ave su postepeno prihvatale ~injenicu da se kao deo {i-
re organizovane me|unarodne zajednice, moraju dogovarati i
usvajati nova pravila o dr`avljanstvu, koja bi, samo pre nekoli-
ko decenija bila neprihvatljiva i kvalifikovana kao ugro`avanje
ili povreda njihovog suvereniteta. Poja~ano zalaganje pravnika
da se negativan sukob zakona o dr`avljanstvu i, kao posledica
toga, stvaranje sve ve}eg broja apatrida svakako mora izbe}i,
kao i o~iglednost interesa svakog ~oveka da ima status dr`a-
vljanina, jer samo na osnovu toga su mu dostupne slobode i
prava namenjena dr`avljanima, doprineli su i ve}oj spremnosti
dr`ava da u izvesnoj meri menjaju svoju politiku dr`avljanstva.
Ta promena se, pre svega, ti~e doslednijeg vo|enja ra~una o
ukidanju diskriminacije ~oveka u vezi sa sticanjem, promenom
ili prestankom dr`avljanstva i, posebno, dono{enja takvih pra-
vila o dr`avljanstvu ~ijom se primenom obezbe|uje smanjiva-
nje pojave novih apatrida, odnosno pozitivno re{avanje takvih
slu~ajeva. Dr`ave su kao subjekti me|unarodnog prava, prista-
janjem na saradnju u stvarima dr`avljanstva sa me|unarodnim
organizacijama, ali i na izvesna ograni~enja u pogledu “svoje”
politike dr`avljanstva, bitno doprinele uvo|enju mnogih novi-
na u pravo dr`avljanstva. Da je dr`avljanstvo postalo jedno od
merila unapre|ivanja ljudskih prava predstavlja zna~ajnu novi-
nu i u me|unarodnim odnosima i u dr`avama pojedina~no.

Dr`avljanstvo je postalo deo sistema ljudskih prava progla-
{enjem Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima (1948) ~iji
~lan 15. glasi: “Svako ima pravo na dr`avljanstvo. Niko ne sme sa-
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movoljno biti li{en svog dr`avljanstva niti prava da promeni dr`a-
vljanstvo”. Na taj na~in, Ujedinjene nacije su zapo~ele nov pro-
ces unapre|ivanja prava dr`avljanstva u okviru kojeg je pravo na
dr`avljanstvo postalo zna~ajan element utvr|ivanja pravila o sti-
canju, promeni i prestanku dr`avljanstva zakonima dr`ava. Da-
kle, novine koje su usledile progla{enju prava na dr`avljanstvo
poti~u od Ujedinjenih nacija, tj. od me|unarodne organizacije ko-
ja je “prodrla” u materiju prava dr`avljanstva svojih dr`ava ~lani-
ca, proglasila “novo” ljudsko pravo i utvrdila njegovu za{titu.

Uticaj odredbe ~lana 15. Univerzalne deklaracije o ljud-
skim pravima je trajan, i na njegovim osnovama je nadogra|i-
van ukupan razvoj prava dr`avljanstva, i u me|unarodnim kon-
vencijama i u unutra{njim propisima dr`ava. U svakoj dekadi
posle 1948. godine, u okviru me|unarodne zajednice su usva-
jani novi instrumenti o dr`avljanstvu, a u dr`avama novi zakoni
i drugi propisi radi izmena i usagla{avanja postoje}eg unutra-
{njeg prava dr`avljanstva sa novim me|unarodnim pravilima o
dr`avljanstvu. Najve}i deo takvog postupanja dr`ava proisti~e
iz ~injenice da su u dono{enju me|unarodnih konvencija dr`a-
ve same u~estvovale, a svojim potpisom i ratifikacijom su se i
obavezale na njihovu implementaciju, odnosno primenu, ne-
kada i neposredno, kao normi svog unutra{njeg prava.

Promene koje nastaju u pravu dr`avljanstva na opisani na-
~in, konstantno prate tri pojave. Jedna je umno`avanje instru-
menata me|unarodnog prava u kojima je dr`avljanstvo njihov
predmet regulisanja. Druga ukazuje na osobenosti prava na dr-
`avljanstvo kao “samostalnog” prava ljudskih prava, ali i pove-
zanosti tog prava sa ljudskim pravima. I, tre}a pojava je prome-
na zakona i drugih propisa o dr`avljanstvu pod uticajem prava
na dr`avljanstvo.

Sve tri pojave su me|usobno povezane i zajedni~ki uti~u
na dr`ave da menjaju svoju politiku dr`avljanstva u tom smislu
{to bi interes ~oveka, pojedinca, trebalo da ima prednost u od-
nosu na interese dr`ave, ali i da se tra`i uskla|enost pomenu-
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tih interesa. U takvim nastojanjima nije dovoljna samo sagla-
snost unutra{njih propisa o dr`avljanstvu sa me|unarodnim
normama o pravu svakog ~oveka na dr`avljanstvo, ve} je neo-
phodna takva praksa u kojoj }e nestati arbitrarnost dr`ave i
diskriminatorna politika kada je u pitanju odlu~ivanje o kon-
kretnim slu~ajevima dr`avljanstva.

2.1 Umno`avanje instrumenata
me|unarodnog prava o dr`avljanstvu

Mnoge rezolucije, deklaracije i konvencije su usvojene u
drugoj polovini XX veka radi regulisanja “prava svakog na dr`a-
vljanstvo”. To op{te pravilo Univerzalne deklaracije o ljudskim
pravima, povezano sa pravilima iste deklaracije u kojima je izri~ito
zabranjena diskriminacija ~oveka po nekim drugim osnovama (pol,
rasa, vera, itd), tretirano je, uglavnom na dva na~ina: ili je prime-
njen (a) op{ti ili (b) poseban pristup pravu na dr`avljanstvo. U pr-
vom slu~aju, polazi se od za{tite svih ljudi, koji treba da u`ivaju sva
ljudska prava i sve slobode, uklju~uju}i i pravo na dr`avljanstvo. U
drugom slu~aju, u pitanju su odre|ene kategorije ljudi koje se za-
jedni~ki mogu tretirati kao “ugro`ene”, iz razli~itih razloga, i nji-
hova za{tita obuhvata i pravo na dr`avljanstvo.

Ad (a) Op{ti pristup. I sama Univerzalna deklaracija o ljud-
skim pravima pripada grupi me|unarodnih instrumenata sa op-
{tim pristupom. U njoj je “pravo svakog” na dr`avljanstvo uvr-
{}eno u corpus ljudskih prava {to je te, 1948. godine, predsta-
vljalo veliki uspeh me|unarodne zajednice, izra`en kroz svoju
organizaciju – Ujedinjene nacije. Svet je, u to vreme, tek iza{ao
iz u`asa Drugog svetskog rata.

Dr`avljanstvo je tretirano na jednak na~in kao i ostala ljud-
ska prava, tj. ono je postalo “samostalno” pravo. U Deklaraciji
se ne utvr|uje njegova povezanost sa drugim ljudskim pravima
iz iste deklaracije, u smislu ostvarivanja tih “drugih” prava. Ali,
kao takvo samostalno pravo, koje je bitno izmenilo dotada{nje
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pravo dr`avljanstva u svetu, u samoj Deklaraciji ono je dopu-
njeno sa dva zna~ajna elementa. Jedan element se ti~e za{tite,
jer “niko ne sme samovoljno biti li{en” prava na dr`avljanstvo, a
drugi element uvodi volju pojedinca u odnosu na dr`avljanstvo.
Naime, promena dr`avljanstva se vezuje za pravo na dr`avljan-
stvo i volju pojedinca, a istovremeno se ograni~ava vlast dr`ave
u odnosu na njenu “samovolju” kada je re~ o takvom pravu. Iako
se Deklaracija ne doti~e problema apatridije izri~ito, zabrana
“samovoljnog li{avanja” se mo`e smatrati i merom ~iji je cilj ne
samo ostvarivanje prava na dr`avljanstvo, ve} i smanjivanje, od-
nosno spre~avanje da do|e do situacija u kojima ~ovek ostaje ili
postaje apatrid.

Ujedinjene nacije su na osnovama Univerzalne deklaracije
o ljudskim pravima nastavile sa “op{tom” za{titom svih ljudi u
pogledu njihovog sticanja dr`avljanskog statusa, odnosno na-
stojanja da se broj lica bez dr`avljanstva smanjuje, ili da licima
bez dr`avljanstva bude regulisan njihov pravni polo`aj.

Sa tog stanovi{ta zna~ajna su tri instrumenta Ujedinjenih
nacija:

Konvencija o smanjivanju broja lica bez dr`avljanstva se po-
tencijalno odnosi na svakog ~oveka, u tom smislu {to je njen cilj
usmeren na to da se pravnim putem svakom licu omogu}i
ostvarenje prava na dr`avljanstvo, ali primena konvencije se ti-
~e konkretnih pojedinaca. Njene odredbe neposredno dopri-
nose re{avanju tzv. negativnog sukoba zakona o dr`avljanstvu,
zbog kojeg dolazi do pojave lica bez dr`avljanstva, apatrida.
Uzroci te pojave poti~u iz unutra{njeg zakonodavstva dr`ava,
ta~nije, propisa o dr`avljanstvu koji se u konkretnim situacija-
ma ti~u statusa pojedinca, a zbog neistovremenog prestanka
jednog dr`avljanstva i sticanja drugog dr`avljanstva.

Ova konvencija pripada jednom od najva`nijih delova savre-
menog prava dr`avljanstva. U pitanju su osnove i uslovi sticanja dr-
`avljanstva, koje propisuje svaka dr`ava. Konvencijom su obuhva-
}ene situacije na koje se primenjuju pravila ius sanguinis i ius soli.

Dr Vida ^ok

18



Zna~aj Konvencije je i u tome {to se u njoj polazi od prakse
koja se identifikuje kao uzrok pojave lica bez dr`avljanstva (apa-
trida). Danas se u mnogim dr`avama uvodi i primenjuje op{te
pravilo da nijedna dr`ava, ni svojim zakonodavstvom ni praksom,
ne bi trebalo da odbije davanje dr`avljanstva licu koje bi, u su-
protnom, ostalo bez dr`avljanstva. Niti bi trebalo dozvoliti bilo
kakvu promenu zakonito ste~enog i priznatog dr`avljanstva, ako
bi to zna~ilo da }e lice ostati bez dr`avljanstva. Na takav na~in,
navedena i druga pravila utvr|ena Konvencijom o smanjivanju
broja lica bez dr`avljanstva, implementirana od strane dr`ava ~la-
nica, u velikoj meri bi ujedna~ila osnovna pravila sticanja, prome-
ne i prestanka dr`avljanstva. I, doprinela bi da se otklone mnogi
razlozi negativnog sukoba zakona o dr`avljanstvu, tj. da se smanji
stvaranje slu~ajeva koji uve}avaju broj lica bez dr`avljanstva i svih
posledica koje ~ovek trpi u takvom statusu.

Dosledna primena navedene Konvencije o smanjivanju
broja lica bez dr`avljanstva, mogla bi da uti~e na manju u~esta-
lost primene Konvencije o pravnom polo`ju lica bez dr`avljan-
stva.6 Prema definiciji Konvencije, lica bez dr`avljanstva, odno-
sno apatridi su ona lica koja nijedna dr`ava ne smatra svojim
dr`avljanima na osnovu svojih zakona. Cilj Konvencije je da se
takvim licima obezbedi, u najve}oj mogu}oj meri, vr{enje osnov-
nih prava i sloboda. Takvih lica ima mnogo i korisno je da se njihov
pravni polo`aj reguli{e i unapredi me|unarodnim ugovorom.
Sredi{ne odredbe Konvencije ti~u se njihovih prava i du`nosti, ali i
obaveza dr`ave prema takvim licima. Jedna od obaveza dr`ava je
da, u najve}oj mogu}oj meri, olak{a licima bez dr`avljanstva asi-
milaciju i naturalizaciju. Od nje se tra`i i da postupak naturalizaci-
je sprovede ekspeditivno i sa olak{icama, uz male materijalne
tro{kove podnosioca zahteva za sticanje dr`avljanstva.

U ovoj konvenciji subjekt prava je svako lice bez dr`avljan-
stva, a pitanje njene primene je zna~ajno sa stanovi{ta i me|u-
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narodnog i unutra{njeg prava. I danas, ~ak i u miru, dr`ave ne
mogu da izbegnu u potpunosti pojavu novih lica bez dr`avljan-
stva. A u vreme oru`anih sukoba i drugih oblika politi~kih ne-
stabilnosti, kada dolazi do ve}ih migracija stanovni{tva i kada dr-
`ave ne izvr{avaju svoje obaveze prema takvim licima, stanje je
mnogo gore. To su situacije u kojima se broj lica bez dr`avljan-
stva naglo pove}ava, {to ima za posledicu li{avanje mnogih ljudi
mogu}nosti da ostvaruju ~ak i svoja osnovna ljudska prava.

Ujedinjene nacije su usvojile i Deklaraciju o ljudskim pravi-
ma pojedinaca koji nisu dr`avljani dr`ave u kojoj `ive.7 Ovom de-
klaracijom je neposredno potvr|ena konkretna veza izme|u
dr`avljanstva i drugih ljudskih prava, ali je dr`avama skrenuta i
pa`nja na to da pravni polo`aj stranaca, u pore|enju sa pret-
hodnom praksom treba menjati. Pre svega, pove}anom slobo-
dom kretanja i nastanjivanja, i fakti~kim razvojem komunikacija,
sve je ve}i broj ljudi koji `ive i rade u dr`avama ~iji nisu dr`avlja-
ni. Dakle, cilj Deklaracije je da se pobolj{a pravni polo`aj velikog
broja ljudi. Deklaracija je okrenuta miru i razvoju, unapre|iva-
nju odnosa me|u dr`avama i me|unarodnih odnosa {ire, ali se s
obzirom na ~este poreme}aje upravo u takvim odnosima, mo`e
govoriti i o njenom ograni~enom dejstvu. Ipak, zna~ajno je to da
tu materiju savremene dr`ave reguli{u svojim propisima.

Prema Deklaraciji, subjekt prava je stranac, tj. svaki poje-
dinac koji prema njenoj definiciji “nije dr`avljanin dr`ave u ko-
joj se on ili ona nalaze”. Dakle, subjekt prava je ~ovek, stranac
ili strankinja, a svaka dr`ava je du`na da u~ini javnim svoje unu-
tra{nje propise o strancima. Stranci su du`ni da po{tuju zakone
dr`ave u kojoj borave, kao i obi~aje i tradiciju te zemlje. Dekla-
racijom je utvr|eno vi{e prava stranaca (na primer, pravo na `i-
vot; na za{titu od arbitrarnog me{anja u privatnost i povrede
privatnosti; jednakost pred sudovima i drugim dr`avnim orga-
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nima; pravo na brak i porodicu; na slobodu mi{ljenja, savesti,
vere i njihovo izra`avanje bez ikakvih ograni~enja; pravo na
o~uvanje svog jezika, kulture i tradicije; pravo na izno{enje u
inostranstvo li~nih zarada, u{te|evine ili drugih materijalnih
primanja). Odredbe Deklaracije se ne mogu tuma~iti kao ogra-
ni~enje prava dr`ave da donese zakone i druge propise o ula-
sku stranaca u dr`avu, o uslovima boravka na njenoj teritoriji i
o razlikama statusa dr`avljanina i stranca.

Ad (b) Poseban pristup pravu dr`avljanstva, koji proizlazi iz
zabrane diskriminacije ~oveka po nekom od osnova navedenih
u Univerzalnoj deklaraciji o ljudskim pravima, ima ja~e nagla{eni
cilj za{tite pojedinih ugro`enih kategorija ljudi. Dakle, ugro`e-
nost zbog diskriminacije “u normalnim situacijama”, ali i za{tita
onih koji se na|u u izuzetno nepovoljnoj situaciji sa stanovi{ta
njihovih prava, ili ako bi situacija mogla postati takvom.

Ujedinjene nacije su usvojile nekoliko konvencija u kojima
je dr`avljanstvo tretirano i kao “glavni” predmet konvencije i
kao osnov za sticanje i ostvarivanje drugih ljudskih prava onih
lica koja su bila ili mogu biti ~esto diskriminisana u pogledu
ostvarivanja prava na dr`avljanstvo. Re~ je o dr`avljanstvu `e-
na, dece i izbeglica, odnosno o konvencijama ~iji je cilj elimini-
sanje pomenute diskriminacije.

U Konvenciji o dr`avljanstvu udate `ene,8 ve} iz njenog naziva
mo`e se zaklju~iti da je dr`avljanstvo “glavni” predmet regulisa-
nja, mada je u su{tini cilj tog instrumenta da se prestane sa dis-
kriminacijom `ene u odnosu na njeno pravo na dr`avljanstvo.
Ova konvencija predstavlja uspe{an spoj na~ela o ravnopravno-
sti polova i pravila da se spre~i diskriminacija u pogledu dr`a-
vljanstva zbog razli~itog pola. Su{tina novih pravila je da `ena
udajom za stranca ne sti~e automatski njegovo dr`avljanstvo, niti
automatski gubi svoje. @ena promenom bra~nog statusa ne mora
da menja svoje dr`avljanstvo, a isto tako, supruga ~iji suprug pro-

Dr`avljanstvo u savremenoj Evropi

21

8 V. bele{ku 3.



meni dr`avljanstvo, nije obavezna da ga u tome sledi i da promeni
svoje dr`avljanstvo.

Postoji jo{ jedna konvencija u kojoj se tretira dr`avljanstvo
`ene i doslednije potvr|uje stav u pogledu ravnopravnosti `e-
ne i mu{karca. To je Konvencija o ukidanju svih oblika diskrimina-
cije `ena.9 Ra|ena je metodom kodifikacije prava `ene kao
ljudskih prava, ali u njoj je izra`en i jasniji stav o dr`avljanstvu
kao jednom od ljudskih prava. To proizlazi iz ve} pomenute
kodifikacijske prirode Konvencije, jer se u njoj govori o ukida-
nju “svih oblika diskriminacije `ena”, tj. o ljudskim pravima u
celini. Konkretno, kada je re~ o pravu na dr`avljanstvo, iz od-
redbe njenog ~lana 9, proizlazi da “Dr`ave ~lanice priznaju `e-
nama jednaka prava kao i mu{karcima da steknu, promene ili
zadr`e svoje dr`avljanstvo”. Istom konvencijom, `ene su iz-
jedna~ene u svojim pravima sa mu{karcima i u pogledu preno-
{enja svog dr`avljanstva na dete.

Na sli~an na~in, kao prethodna, doneta je Konvencija o pra-
vima deteta.10 I ona ima elemente kodifikacijske prirode, ali je
njena specifi~nost u tome da se zasniva na vi{e ranije prokla-
movanih na~ela, koja se ti~u ~oveka uop{te i deteta posebno.
Na potrebu pru`anja pravne za{tite detetu, bilo je ukazano tri-
deset godina pre dono{enja konvencije, u Deklaraciji o pravima
deteta.11 Me|u deset velikih na~ela, uvr{}eno je i na~elo prema
kojem “Dete treba da od ro|enja ima pravo na dr`avljanstvo”
(na~elo 3). U toku rada na Deklaraciji, kritikovana je kao doku-
ment sa neodre|enim i idealisti~kim na~elima. Pravo deteta na
dr`avljanstvo je kao samostalno pravo utvr|eno Me|unarod-
nim paktom o gra|anskim i politi~kim pravima (1966). Prema
odredbi ~lana 24/3/ Pakta, “svako dete ima pravo da stekne dr-
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`avljanstvo”.12 Na taj na~in prestala je dilema u pogledu obave-
znosti primene tog prava, koja je isticana u vezi sa Deklaracijom.
Ali tek Konvencijom o pravima deteta postala je obavezna i ona
“preporuka” iz na~ela 3, Deklaracije – da to pravo dete ima od
ro|enja. Utvr|ivanjem da je dete subjekt pomenute pravne za-
{tite, i da “od ro|enja ima pravo na ime, pravo na staranje, dr`a-
vljanstvo ...”, njemu je od samog ro|enja obezbe|en sasvim od-
re|en pravni polo`aj, s tim da ta odredba ne uti~e na pravne
propise koji se ti~u pojedinih prava maloletnika. Izri~itim utvr|i-
vanjem prava deteta na dr`avljanstvo od ro|enja, stvorena je
mogu}nost da mnoga pitanja njegovog statusa budu lak{e re{e-
na. I jo{ ne{to. S obzirom na prili~no slo`eno zakonodavstvo o
pravima deteta i, posebno, propisa o njegovom dr`avljanstvu u
okolnostima razli~itog dr`avljanstva njegovih roditelja, navede-
no re{enje doprinosi izbegavanju situacija u kojima se prilikom
ro|enja deteta “propu{ta” utvr|ivanje njegovog dr`avljanstva.
A to bi, prema odredbama iste konvencije zna~ilo i neizvr{enje
obaveze dr`ava strana ugovornica konvencije da po{tuju pravo
deteta na o~uvanje svog identiteta, uklju~uju}i dr`avljanstvo.

Nije potrebno posebno obja{njavati zbog ~ega su u kate-
goriju ugro`enih lica uvr{}ene i izbeglice. Treba napomenuti da
se tri prethodno navedene konvencije tako|e ti~u izbeglica, i
po osnovu zabrane diskriminacije `ene i mu{karca, i po osnovu
posebne za{tite dece. [ta vi{e, i `ene i deca kao izbeglice, naj-
~e{}e pripadaju grupi ljudi koji su najte`e pogo|eni i ugro`eni
okolnostima ratnih sukoba, bede, gladi, bolesti ... . Ali, Konven-
cija o pravnom polo`aju izbeglica13 ima posebnu svrhu, {iru i od
navedenih konvencija i od priznavanja prava na dr`avljanstvo,
kao jednog od ljudskih prava. Dr`avljanstvo je u Konvenciji na-
vedeno kao jedna od bitinih ~injenica sadr`ana u definiciji poj-
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ma “izbeglica”. Ono je pravna kategorija relevantna za prime-
nu Konvencije na odre|ene grupe ljudi. U zavisnosti od uslova
i okolnosti u kojima se ljudi mogu na}i, dr`avljanstvo se koristi
prilikom utvr|ivanja konkretnih situacija u kojima se licima pri-
znaje status izbeglice ali, ono je relevantno i za prestanak i za
nepriznavanje tog statusa.

U Konvenciji, subjekt prava je izbeglica, tj. lice koje ispunja-
va uslove za sticanje statusa izbeglica. Ujedinjene nacije su i ov-
de po{le od Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima. Sma-
traju}i da je neophodno da se prethodni me|unarodni ugovori o
izbeglicama menjaju i dopune pro{irivanjem njihove za{tite, cilj
je bio da se izbeglicama obezbedi, u najve}oj mogu}oj meri, vr-
{enje njihovih osnovnih prava i sloboda. U skladu sa tim, posle
op{tih odredaba koje omogu}avaju dr`avama da svojim propisi-
ma bli`e utvrde uslove sticanja statusa izbeglice, prete`ni deo
Konvencije predstavlja kodeks prava i du`nosti izbeglica, bitnih
za prevazila`enje egzistencijalnih problema sa kojima se ve}ina
njih susre}e. U svemu tome dr`avljanstvo ima va`nu ulogu.

U celini gledano, svrha posebnog pristupa pravu dr`a-
vljanstva je ukidanje ili spre~avanje diskriminacije ~oveka po
nekom od osnova koji su deo diskriminatornih pravnih normi i
te{kih iskustava iz prakse. Cilj je, ponavljamo, za{tita ~oveka
koji se na{ao u izuzetno nepovoljnoj `ivotnoj situaciji, a da to-
me doprinosi i njegova neizvesnost u pogledu dr`avljanstva,
kao osnove za ostvarivanje drugih ljudskih prava.

2.2 Osobenosti prava na dr`avljanstvo

Kada se govori o dr`avljanstvu, kao kategoriji prava, treba
razlikovati pravo dr`avljanstva od prava na dr`avljanstvo. Prva
kategorija predstavlja skup pravila o sticanju, promeni i gubit-
ku dr`avljanstva, koje dr`ave donose pojedina~no, i na taj na-
~in stvaraju “svoj” pravni re`im dr`avljanstva. Druga kategori-
ja, pravo na dr`avljanstvo je jedno od ljudskih prava i, danas,
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ono obavezuje dr`ave i njihove zakonodavce da pomenuti prav-
ni re`im dr`avljanstva bude zasnovan na tom pravu i da obez-
be|uju njegovu za{titu. U odnosu na pravo dr`avljanstva ono
je njegov deo, ali se kao jedno od ljudskih prava odlikuje i ne-
kim drugim osobenostima.

Pravo na dr`avljanstvo, na na~in kako je progla{eno Uni-
verzalnom deklaracijom, predstavlja “celovito” ljudsko pravo,
koje, kao {to smo ve} konstatovali, ~ovek sti~e od ro|enja.
Ono je samostalno ljudsko pravo, ali se zbog zavisnosti drugih
ljudskih prava od dr`avljanskog statusa, dr`avljanstvo zajedno
sa pravom na li~nost, tretira i kao “pravo na status”.14 ^injeni-
ca je da se na dr`avljanstvu zasniva celokupan pravni polo`aj
(status) ~oveka i da od dr`avljanstva zavisi na~in i stepen ostva-
rivanja drugih ljudskih prava.

Su{tina prava na dr`avljanstvo se svodi na to da je ono jedno
od ljudskih prava, da se ostvaruje uporedo sa drugim ljudskim
pravima, a u odnosu na neka od njih se javlja kao “preduslov”,
jer njihovo sticanje i ostvarivanje zavisi od ~injenice da li subjekt
tog prava ima ili nema dr`avljanstvo dr`ave u kojoj }e kao njen
dr`avljanin ostvarivati svoja prava i ispunjavati svoje obaveze.
Osobenost prava na dr`avljanstvo je, dakle, u tome {to ono i
vremenski “prethodi” onim ljudskim pravima ~ije je sticanje ili
ostvarivanje uslovljeno dr`avljanstvom. Me|utim, danas mo`e-
mo uo~iti i izvestan paradoks te su{tine. Svedoci smo ~injenice
da se uporedo sa progla{enjem prava na dr`avljanstvo i nastoja-
njima da se ono “ugradi” u unutra{nje pravo dr`avljanstva radi
eliminisanja diskriminacije ljudi, “lista” ljudskih prava {iri, odno-
sno njihov broj pove}ava. I to, tako|e, prete`no kao rezultat
me|unarodnih akcija, posebno Ujedinjenih nacija. Govori se
ve} i o tzv. generacijama ljudskih prava.15 Tu pojavu prati jedna
druga, koja predstavlja tendenciju umanjivanja zna~aja dr`a-
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vljanstva kao uslova za u`ivanje odre|enih ljudskih prava. Kon-
kretno, pro{iruje se “lista” prava stranaca i apatrida koje oni
mogu da ostvaruju iako ne borave u zemlji ~iji su dr`avljani (slu-
~aj stranaca), odnosno apatrida, lica bez dr`avljanstva. U takvim
slu~ajevima, priznavanje prava “po~inje” od osnovnih ljudskih
prava ali se “{iri” i izvan tog kruga prava.16

U odnosu na po~etne ideje o zna~aju i pravnoj prirodi prava
na dr`avljanstvo, takva tendencija se mo`e tuma~iti i kao su-
prodstavljanje istrajavanju na isklju~ivoj nadle`nosti dr`ava da
reguli{u pitanja dr`avljanstva. Obaveza da pri tome striktno pri-
znaju pravo “svakog na dr`avljanstvo” pove}ava njihovu odgo-
vornost u postupku omogu}avanja da subjekt tog prava i stekne
status dr`avljanina. Praksa pokazuje da dr`ave na tu svoju oba-
vezu reaguju razli~ito. Postoje negativne reakcije, kao {to su, na
primer, pomenuti postupak koji je suprotan garantijama za{tite
ljudskih prava, zatim nadle`ni organi primenjuju arbitrarnost u
odlu~ivanju ili zloupotrebljavaju ovla{}enje diskrecione ocene u
dono{enju odluke o dr`avljanstvu, a ~esto je u pitanju i neade-
kvatnost pravnih lekova, naro~ito ako nije predvi|eno pravo na
`albu u slu~aju negativne odluke nadle`nog organa.

Jedna od osobenosti prava na dr`avljanstvo je i zna~aj vo-
lje pojedinca da stekne dr`avljanstvo odre|ene dr`ave ili da
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podstakle inicijative za utvr|ivanje novih ljudskih prava, pojavila se i lista “tre}e ge-
neracije” ljudskih prava (pravo na razvoj, pravo na zdravu `ivotnu sredinu, pravo na
hranu, na primer), a koincidira sa vremenom posle Drugog svetskog rata i naglog
tehnolo{kog razvoja dru{tva. V. Vojin Dimitrijevi} i dr.: Op. cit, str. 175; Vesna Ra-
ki}-Vodineli}: Prava tre}e generacije. – Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu,
5-6/1989, Suppl.

16 U tom smislu su koncipirane ranije navedene Konvencija o pravnom polo`aju lica
bez dr`avljanstva (1954) i Deklaracija o ljudskim pravima pojedinaca koji nisu dr`a-
vljani dr`ave u kojoj `ive (1985).



svoje dr`avljanstvo promeni. Sticanje dr`avljanstva priro|e-
njem (naturalizacija) omogu}ava izra`avanje takve volje, ali
njeno ostvarivanje u najve}oj meri zavisi od uslova sticanja i
promene dr`avljanstva koje propisuju dr`ave i od njihove
prakse. Element volje ima sve ve}i uticaj na sticanje i promenu
dr`avljanstva i na taj na~in {to se propisom izri~ito nala`e da
“treba voditi ra~una o volji pojedinca” u pogledu opredeljiva-
nja za odre|eno dr`avljanstvo. Konkretno, takva nova re{enja
trebalo bi svakako primenjivati u slu~aju sukcesije dr`ava i re-
{avanja pitanja dr`avljanstva u vezi sa tom situacijom.

Najzad, ako prihvatimo da je zabranom li{avanja dr`a-
vljanstva i prava na promenu dr`avljanstva postignut veliki na-
predak u pogledu za{tite pojedinca od ugro`avanja njegove
pravne sigurnosti, ostaju mnogi vanpravni elementi koji prime-
njivani u odnosu na pravo dr`avljanstva mogu zna~iti i kr{enje
tog prava. Re~ je, pre svega, o tzv. politici dr`avljanstva, koju
dr`ave vode pojedina~no, sa ~estim promenama i ne uvek u in-
teresu gra|ana.

2.3 Promene zakona
i drugih propisa o dr`avljanstvu
pod uticajem prava na dr`avljanstvo

Pravo na dr`avljanstvo bitno uti~e na pravo dr`avljanstva
svake dr`ave. To se mo`e zaklju~iti, na primer, na osnovu po-
re|enja zakona o dr`avljanstvu dr`ava iz vremena koje je pret-
hodilo dono{enju Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima,
sa zakonima o dr`avljanstvu donetim posle usvajanja pomenu-
te deklaracije. Diskriminacija ljudi koja je decenijama bila legal-
na, deo pravnih sistema dr`ava, a jo{ vi{e praksa njenih organa,
postepeno je osu|ivana kao veliko zlo, a njena zabrana prihva-
tana je kao rezultat razvoja dru{tva, unapre|ivanja ljudskih
prava i neophodnosti da se u skladu sa tim vr{e promene i u za-
konodavstvu dr`ava. Opisane promene su postale zna~ajnije i
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vidljivije, naro~ito posle dono{enja vi{e konvencija iz oblasti
ljudskih prava, ~ija je obavezna snaga za njihove dr`ave strane
ugovornice obezvredila ~este prigovore u pogledu “neobave-
znosti” Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima, jer da de-
klaracija, kao me|unarodni instrument, nije izvor me|unarod-
nog prava, te ne predstavlja ni obavezu za dr`ave pojedina~no.

Bez obzira na navedene prigovore, Univerzalna deklaraci-
ja o ljudskim pravima je izvr{ila veliki uticaj na unutra{nje pravo
dr`ava i kada je re~ o dr`avljanstvu. Na primer, u zakonima o
dr`avljanstvu su promenjena ona pravila o sticanju, promeni i
prestanku dr`avljanstva koja su predstavljala diskriminaciju za-
snovanu na razlikama pola – mu{karca i `ene. Taj proces je te-
kao postepeno, ali njegov intenzitet je naglo rastao posle usva-
janja Konvencije o dr`avljanstvu udate `ene, a zatim je okon-
~an primenom Konvencije o ukidanju svih oblika diskriminacije
`ena. Pojam diskriminacije mu{karca i `ene je u oblasti pravne
regulative o dr`avljanstvu “nestao”, i to ne samo sa stanovi{ta
ravnopravnosti supruga, prava i du`nosti u porodici, ve} i izri-
~ito, u odnosu na dr`avljanstvo njihove dece.

Na isti ili sli~an na~in je dolazilo do izmena u zakonima o
dr`avljanstvu i kada su dr`ave menjale svoju politiku dr`avljan-
stva, propisivanjem lak{ih ili te`ih uslova za sticanje dr`avljan-
skog statusa, ili uvo|enjem “prelaznih” re{enja, kao posledice
razli~itih promena u dr`avnom ure|enju, sve do promene teri-
torijalnog suvereniteta, prestanka i stvaranja novih dr`ava. To
su pojave koje obele`avaju i savremene me|unarodne odnose,
a njihova u~estalost je sve o~iglednija. U takvim okolnostima
pravo na dr`avljanstvo mo`e da bude, naro~ito u praksi, ozbilj-
no ugro`eno, a odgovornost dr`ava se ~esto zapostavlja.

Zbog posledica takvih turbulentnih okolnosti dr`ave su
zaklju~ivale i bilateralne ugovore u kojima su re{avana pitanja
dr`avljanstva ljudi koji bi mogli bez svoje volje, promenom vla-
sti na teritoriji na kojoj `ive, postati stranci ili ~ak apatridi. Ta
pitanja su u pro{losti bila regulisana i mirovnim ugovorima. U
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vreme kada pravo na dr`avljanstvo jo{ nije postojalo, priznava-
nje prava opcije u pogledu dr`avljanstva (zadr`avanje “starog”
ili prihvatanje “novog”, tj. prethodne ili nove dr`ave), {to pod-
razumeva u~e{}e volje pojedinca pod odre|enim uslovima,
ipak je bilo znak da dr`ave imaju u vidu i pojedinca, ne odri~u}i
se svog prava da i takve situacije podvode pod svoju suverenu,
isklju~ivu vlast.

Pravo na dr`avljanstvo se danas u sli~nim situacijama uvodi,
na nov na~in, me|u pitanja koja se re{avaju u slu~aju sukcesije dr-
`ava. To je zaista doprinos razvoju prava na dr`avljanstvo, naro~i-
to ako ga posmatramo iz ugla obaveze dr`ava da slo`ene situacije
sukoba me|u dr`avama sa posledicama nastajanja velikog broja
izbeglica, raseljenih lica i potencijalnih apatrida, re{avaju prime-
nom jednakih pravila i da vode ra~una o interesima lica ~ija su pra-
va uvek ugro`ena ako nemaju re{eno pitanje dr`avljanstva. U no-
vom pristupu takvim problemima i njihovom re{avanju prednja~i
savremena Evropa. Rezultat takve akcije je obavezna promena
zakona dr`avljanstva svake dr`ave i uskla|ivanje prava dr`avljan-
stva u tom delu, sa normama evropskog, regionalnog prava.

Dve stvari se nisu promenile u odnosu na dr`ave ni posle
usvajanja prava na dr`avljanstvo. Dr`ave su zadr`ale svoje is-
klju~ivo pravo regulisanja prava dr`avljanstva i da suvereno od-
lu~uju o svim pitanjima dr`avljanskog statusa pojedinca. To pra-
vilo je ostalo nedirnuto i sa stanovi{ta odnosa me|u dr`avama,
uprkos ~injenici da je me|unarodna zajednica u su{tinskim stva-
rima dr`avljanstva inicirala mnoge promene. Zbog toga dolazi
do promena i u unutra{njem pravu dr`avljanstva, ali se to doga-
|a u skladu sa op{tim pravilima me|unarodnog ugovornog pra-
va i du`no{}u dr`ave da po{tuje i izvr{ava svoje me|unarodne
obaveze. U ovom slu~aju te obaveze proizlaze iz me|unarodnih
konvencija (ugovora) ~ije se norme ti~u prava dr`avljanstva i,
naro~ito onih koje razra|uju primenu prava na dr`avljanstvo.

Te dve stvari, isklju~iva nadle`nost dr`ava i obaveza imple-
mentacije me|unarodnih ugovora u slu~aju dr`avljanstva, ostaju
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i danas deo stvarnosti savremene Evrope. Istovremeno, iako
se mo`e konstatovati da je pravo na dr`avljanstvo postalo deo
unutra{njeg prava dr`avljanstva, zakonodavci se naj~e{}e ne
izja{njavaju izri~ito o tom pravu, ni u ustavima ni u zakonima o
dr`avljanstvu. U ustavima se dr`avljanstvo naj~e{}e navodi kao
osnov dr`avnog ure|enja, a re|e u delu o slobodama i pravima.
Dakle, dr`avljanstvo ostaje konstitutivni element dr`ave. Ako
se u ustavima i pominje, to je u~injeno da bi se ure|ivanje mate-
rije dr`avljanstva uputilo u celini na zakonsku proceduru.
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3. DVOJNO DR@AVLJANSTVO

Za razliku od dr`avljanstva koje su dr`ave uvele kao pose-
ban vid uspostavljanja odnosa izme|u svoje vlasti i pojedinca,
kao izraz suverenosti, dvojno dr`avljanstvo nije prihvatano
bez protivljenja i ~ak osu|ivanja. Smatrano je “opasnim” za dr-
`avni sistem, za me|unarodne odnose, a i za samu naciju, koja
je u nacionalnoj dr`avi postala element njenog bi}a. Od dvoj-
nog dr`avljanstva se zaziralo, a lice koje bi steklo takav status,
moglo bi ostati bez prava na za{titu dr`ave ~ije je dr`avljanstvo
imalo pre nego {to je postalo bipatrid. Vremenom, odnos pre-
ma dvojnom dr`avljanstvu se umereno i postepeno menjao,
delimi~no pod uticajem me|unarodnog prava i politi~kog shva-
tanja da je dr`avljanstvo ne samo “podani~ki” odnos prema dr-
`avi, ve} i jedno od ljudskih prava i da je usled takvih promena
neophodno menjati propise o dr`avljanstvu uop{te, i o dvoj-
nom dr`avljanstvu posebno.17

Promenom na~ina i uslova `ivota ljudi i, naro~ito njihovom
ve}om pokretljivo{}u preko granica svoje dr`ave, broj lica sa
dvojnim dr`avljanstvom se pove}avao, a to je dovodilo i do ja~a-
nja otpora dr`ava prema dvojnom dr`avljanstvu. Ipak, postepe-
no je usledilo tolerisanje dvojnog dr`avljanstva lica koje se samo
opredelilo za takav status, a osim u takvom slu~aju, bipatridija je
dalje nastajala i primenom unutra{njih propisa o sticanju i pro-
meni dr`avljanstva. Ali, takva tolerancija mogla je za lica sa dvoj-
nim dr`avljanstvom zna~iti “vi{e teret nego vi{e prava”. U pravo
dr`avljanstva dr`ave su uvodile nova pravila - mere, ~iji je cilj bio
da se pojava dvojnog dr`avljanstva, kao takva ograni~i, smanji,
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odnosno da se otklone uzroci nastanka dvojnog dr`avljanstva. I
na ve} pomenutoj me|unarodnoj konferenciji o kodifikaciji me-
|unarodnog privatnog prava (1930), usvojena je konvencija o ot-
klanjanju sukoba dr`avljanstva sa jednoobraznim re{enjima koje
dr`ave treba da primene ako do sukoba zakona ipak do|e. U
vezi sa takvim situacijama posredno je izra`eno i mi{ljenje o
dvojnom dr`avljanstvu. Kao interes dr`ava je nazna~eno pravilo
da svaki pojedinac treba da ima dr`avljanstvo, ali istovremeno
da to bude samo jedno dr`avljanstvo. Kao ideal kojem ~ove~an-
stvo treba da te`i navedeni su napori da se ukinu, otklone slu~a-
jevi ... dvojnog dr`avljanstva.18

Dvojno dr`avljanstvo nije tekovina XX veka, niti bi se mo-
glo zaklju~iti da je progla{enje prava na dr`avljanstvo bitno uti-
calo na povoljniji odnos dr`ava prema tom pravnom institutu.19

Ipak, ono je doprinelo tolerantnijem odnosu dr`ava, jer podaci
iz uporednog prava pokazuju da dr`ave koje su se jo{ u XIX ve-
ku i na po~etku XX veka opredelile za koncepciju dvojnog dr`a-
vljanstva, nisu je do danas menjale, dok mnoge dr`ave, “protiv-
nice” dvojnog dr`avljanstva, u novije vreme su taj svoj stav iz-
menile ili bar ubla`ile. Broj dr`ava koje svojim propisima izri~ito
dopu{taju dvojno dr`avljanstvo je relativno mali. Ali isto tako,
ve}ina dr`ava predvi|a neke od osnova sticanja dr`avljanstva ~i-
jom primenom dolazi do dvojnog dr`avljanstva. Naj~e{}e, izri-
~ito se kao jedan od na~ina sticanja dr`avljanstva utvr|uje za-
klju~ivanje me|unarodnih ugovora o dvojnom dr`avljanstvu.
Ali, mogu}nost da do|e do situacije dvojnog dr`avljanstva je za-
konima o dr`avljanstvu ~esto predvi|ena i u ovim slu~ajevima:
kada dr`avljanstvo sti~e stranac “zbog naro~itih zasluga” ili dru-
gih interesa dr`ave koja mu “daje” svoje dr`avljanstvo; u slu~a-
jevima potpunog usvojenja; kada dr`avljanin jedne dr`ave, svo-
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jom voljom postaje dr`avljanin strane dr`ave koja ne zahteva
prestanak ve} postoje}eg dr`avljanstva (odricanje od dr`avljan-
stva); ili, primenom politike “doma}eg zavi~aja”, i sl.

U navedenim slu~ajevima dr`ave dvojno dr`avljanstvo naj-
~e{}e ne pominju izri~ito, ali ono nastaje primenom propisa
koji takvu mogu}nost ~ine legalnom. Bez sumnje, volja poje-
dinca se sve vi{e uzima u obzir i, u kombinaciji sa pravom na dr-
`avljanstvo, uti~e na tretiranje dvojnog dr`avljanstva kao zna-
~ajnog instituta prava dr`avljanstva.

Dve ~injenice su zna~ajne za tuma~enje zbog ~ega savre-
mene dr`ave “lak{e” prihvataju dvojno dr`avljanstvo kao deo
svog prava dr`avljanstva. Jedna ~injenica poti~e iz unutra{njeg
prava dr`ava, a druga pripada evropskom ugovornom pravu.

Skoro bez izuzetka, jer ne postoji pravni sistem koji bi ap-
solutno isklju~ivao mogu}nost postojanja dvojnog dr`avljanstva
(ili pluraliteta dr`avljanstava), dr`ave u zakone o dr`avljanstvu
uvode pravilo da svog dr`avljanina koji je stekao i dr`avljanstvo
druge dr`ave, smatraju isklju~ivo svojim dr`avljaninom, sve
dok se nalazi na njihovoj teritoriji. U nekim varijantama, doda-
je se i situacija kada se takvo lice pojavljuje pred telima njihove
dr`avne vlasti.

Druga ~injenica predstavlja normu me|unarodnog, regio-
nalnog evropskog prava, odnosno Evropske konvencije o dr-
`avljanstvu (1997).20 Njenim odredbama se dr`avama priznaje
pravo da slobodno odlu~uju o tome kakve su posledice u unu-
tra{njem pravu u slu~aju kada njen dr`avljanin tra`i dr`avljan-
stvo druge dr`ave ili ga ve} ima. U toj konvenciji ne postoji op-
{ta odredba o dvojnom dr`avljanstvu kao institutu prava dr`a-
vljanstva, ali se realno identifikuje postojanje takvih situacija i
potvr|uje nadle`nost dr`ava, donekle modificirana u odnosu
na isklju~ivu, u pogledu ure|ivanja “svog” prava dr`avljanstva
u odnosu na pluralitet dr`avljanstava.
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4. EVROPSKA
PRAVILA O DR@AVLJANSTVU

Sve {to je do sada razmatrano ti~e se i dr`ava Evrope. Pro-
{le su proces transformacije podanstva u dr`avljanstvo, imaju
“svoj” pravni re`im dr`avljanstva, primenjuju osnovna na~ela
dr`avljanstva stvarana od same pojave dr`avljanstva, na stica-
nje dr`avljanstva se primenjuje ius sanguinis i ius soli, a u pogle-
du uslova za sticanje dr`avljanstva naturalizacijom, u izvesnoj se
meri razlikuju. Ve}ina njih ima jednake obaveze u pogledu im-
plementacije me|unarodnih ugovora, posebno onih koji su
usvojeni pod okriljem Ujedinjenih nacija, jer su ih sa malim izu-
zetkom sve evropske dr`ave ratifikovale. U zakonima koji su i
po sistematizaciji sli~ni, mo`e se primetiti da tradicija pojedi-
nih dr`ava ili, ranija uloga koju su imale kao dr`ave kolonizato-
ri, kao i emigraciona i imigraciona politika tih evropskih dr`a-
va, u izvesnoj meri doprinose stro`im kriterijumima kada je u
pitanju interes dr`ave. A taj interes mo`e da bude izra`en u na-
stojanju dr`ave da “ima”, da “zadr`i” {to ve}i broj dr`avljana,
ili da ograni~i priliv novih dr`avljana. Svakako, to su krajnosti
koje u praksi imaju mnogo varijanti, a u zavisnosti od raznih
okolnosti dolazi i do izmene propisa i dono{enja novih. Ipak,
decenijama stvarani propisi o dr`avljanstvu, u XX veku i uz po-
mo} me|unarodnih organizacija, dostigli su u pogledu osnov-
nih pravila o sticanju i prestanku dr`avljanstva neke standarde
unifikacije koji pribli`avaju pravo dr`avljanstva ne samo evrop-
skih dr`ava ve} {ire, naro~ito dr`ava strana ugovornica onih
me|unarodnih ugovora koji doprinose unapre|ivanju prava
dr`avljanstva.
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Dr`avljanstvo u savremenoj Evropi, dakle, poti~e iz samih
po~etaka dr`avljanstva, nastalo je kao konstitutivni element
dr`avnosti, razvijalo se unutar zakonodavstava evopskih dr`a-
va, a nova pravila o dr`avljanstvu utvr|ivana su me|unarodnim
instrumentima u ~ijem su stvaranju u~estvovale i evropske dr-
`ave. Dr`ave ~lanice evropskih regionalnih organizacija, opisa-
ni tok razvoja prava dr`avljanstva, unapre|uju jo{ jednim to-
kom, “svojim”, evropskim. Od polovine XX veka, dr`avljan-
stvo je postalo predmet interesovanja evropskih organizacija,
posebno Saveta Evrope, ali i zna~ajan deo legislacije Evropske
unije. Savet Evrope je usvojio Evropsku konvenciju o dr`a-
vljanstvu (1997),21 a Ugovorom iz Mastrihta (1992),22 Evrop-
ska unija je u svoju politiku integracije uvela i dr`avljanstvo dr-
`ava ~lanica Unije, ali i stvorila nov pravni institut, gra|anstvo
Unije. I Konvencija i Ugovor su obavezni pravni instrumenti.
Konvencija za dr`ave ~lanice Saveta Evrope, a Ugovor za dr`a-
ve ~lanice Evropske unije. Najve}im delom, re~ je o istim dr`a-
vama, ali u Evropskoj konvenciji postoji odredba kojom se
stvara mogu}nost {irenja njene teritorijalne primene na dr`ave
ne~lanice Saveta Evrope. Dve su varijante takve mogu}nosti.
Prema prvoj, predvi|eno je da }e Konvencija biti otvorena za
potpis dr`avama ~lanicama Saveta Evrope i dr`avama ne~lanci-
ama, koje su u~estvovale u njenoj izradi. Prema drugoj varijan-
ti, posle stupanja na snagu Konvencije, Komitet ministara Save-
ta Evrope mo`e pozvati svaku dr`avu ne~lanicu Saveta Evro-
pe, koja nije u~estvovala u njenoj izradi, da pristupi Konvenciji.
Dakle, u dve navedene mogu}nosti sticanja statusa strane ugo-
vornice Konvencije, kada je re~ o dr`avi ne~lanici Saveta Evro-
pe, pravi se razlika izme|u onih dr`ava koje su u~estvovale u
izradi Konvencije, i onih koje to nisu ~inile. Za prve je predvi-
|en postupak potpisivanja Konvencije (i pre njenog stupanja na
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snagu), a za druge, pristupanje Konvenciji (posle njenog stupa-
nja na snagu). Kada je re~ o Ugovoru iz Mastrihta, obaveznost
njegove primene se odnosi na dr`ave ~lanice Evropske unije,
ali njegove odredbe postaju deo programa pridru`ivanja, za
dr`ave koje su u toj fazi postupka, a aktuelne su i za sve one ko-
je imaju nameru da postanu ~lanice Evropske unije.

Jedna druga razlika izme|u dva pomenuta evropska in-
strumenta je, mo`da, su{tinski zna~ajnija. Evropska konvencija
o dr`avljanstvu se mo`e tretirati kao instrument kontinuiteta u
razvoju prava dr`avljanstva. Ona predstavlja neku vrstu sinte-
ze pravnih normi o dr`avljanstvu, i unutra{njeg i me|unarod-
nog prava dr`avljanstva. S obzirom na mogu}nosti {irenja nje-
ne teritorijalne primene, Konvenciju treba tretirati i kao tipski
model prava dr`avljanstva evropskih dr`ava. Njena primena
doprinosi pribli`avanju prava dr`avljanstva u savremenoj Evro-
pi. Kada je re~ o Ugovoru iz Mastrihta, dr`avljanstvo se poja-
vljuje samo kao jedan segment prava Evropske unije, i kao
osnov (i preduslov) za nov institut – gra|anstvo Unije, koje se
sada tretira i kao konstitutivni element jedne nove, nadnacio-
nalne, regionalne organizacije, kao {to je Evropska unija.

Ugovor iz Mastrihta se razlikuje od Konvencije i po tome,
jer zahteva harmonizaciju unutra{njeg prava dr`ava sa njego-
vim normama, da bi se na taj na~in stvorio celoviti sistem ko-
munitarnog prava. Dakle, u odnosu na Evropsku konvenciju o
dr`avljanstvu, prema kojoj se dr`ave ugovornice pona{aju kao
prema svakom drugom me|unarodnom (obaveznom) ugovo-
ru, kada je re~ o Ugovoru iz Mastrihta, veza izme|u dr`ava i
Evropske unije je mnogo “~vr{}a”. Obja{njenje za to se mo`e
na}i u samoj politici integracije, ali i u preno{enju nekih nadle-
`nosti dr`ava ~lanica Evropske unije na organe Unije. U vezi sa
tim bi se moglo govoriti i o suverenitetu dr`ava, u ovom slu~a-
ju sa stanovi{ta dr`avljanstva (dr`ava) i gra|anstva Unije.

Najzad, Evropska konvencija o dr`avljanstvu je u celini po-
sve}ena pitanjima dr`avljanstva kao kategorije unutra{njeg pra-
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va dr`ava ~lanica Saveta Evrope i drugih dr`ava koje su potpi-
sale ili pristupile Konvenciji, a pravo evropskog gra|anstva ~ini
samo jedan deo Ugovora iz Mastrihta. Ipak, dr`avljanstvo koje
i dalje ostaje u isklju~ivoj nadle`nosti dr`ava ~lanica i Saveta
Evrope i Evropske unije, povezuje Evropsku konvenciju o dr-
`avljanstvu i Ugovor iz Mastrihta. Nije re~ o formalnopravnoj
vezi, ve} o ~injenici da se primenom Evropske konvencije o dr-
`avljanstvu i pravila o gra|anstvu Unije stvara novo pravo dr-
`avljanstva savremene Evrope. To “novo” zahteva od dr`ava
~lanica i Saveta Evrope i Evropske unije da svoje pravo dr`a-
vljanstva uskla|uju sa evropskim i komunitarnim pravom dr`a-
vljanstva i gra|anstva Unije.23

4.1 Pravila Evropske
konvencije o dr`avljanstvu

Savet Evrope je dono{enjem Evropske konvencije o dr`a-
vljanstvu uneo u propise o dr`avljanstvu novine koje se mogu
pripisati ~injenici da je re~ o me|unarodnom instrumentu, ~ija
je svrha da se reaguje na “op{ta” pitanja unutra{njeg prava dr-
`avljanstva, ali i da se na nov na~in reguli{u neka pitanja koja i u
zakonodavstvu dr`ava i u praksi izazivaju probleme. Sve to je
podre|eno cilju Saveta Evrope “da postigne ve}e jedinstvo iz-
me|u svojih ~lanica” (Preambula).

U izradi Konvencije je primenjen uobi~ajeni metodolo{ki
na~in regulisanja materije dr`avljanstva. Posle preambule pro-
gramskog karaktera, prvo se defini{u pojmovi kori{}eni u Kon-
venciji, zatim se nabrajaju na~ela na kojima treba da se zasniva
pravo dr`avljanstva ~lanica Saveta Evrope, a posle njih sledi
“glavna” materija dr`avljanstva, “Pravila koja se odnose na dr-
`avljanstvo” (pravila o sticanju, gubitku /prestanku/ i povra}aju
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/ponovnom sticanju/ dr`avljanstva, te pravila postupka). Odstu-
panjem od pomenutog, uobi~ajenog na~ina regulisanja pitanja
dr`avljanstva, mogu se smatrati tri posebne tematske celine ko-
je u pravu dr`avljanstva i njegovoj primeni izazivaju prili~no pro-
blema, i unutar dr`ava i u me|unarodnim odnosima. To su:

– vi{estruko dr`avljanstvo,

– sukcesija dr`ava i dr`avljanstvo i,

– vojne obaveze u slu~aju vi{estrukog dr`avljanstva.

U tom delu Konvencije ima najvi{e novina u odnosu na sva
prethodna pravila prava dr`avljanstva, i me|unarodna i unu-
tra{nja.

U pogledu na~ela, izdvojeno je jedno na~elo kao najzna-
~ajnije, op{te, jer se ti~e nadle`nosti dr`ava u stvarima dr`a-
vljanstva. Prema Konvenciji, “svaka dr`ava (}e) sopstvenim
pravom odrediti ko su njeni dr`avljani”. O~igledno, re~ je o
potvr|ivanju jednog od isklju~ivih prava dr`ave, koje je nepo-
sredno vezano za njenu suverenu vlast. Iako se suverenitet ne
pominje izri~ito, i u ovom slu~aju dolazi do izra`aja uporan stav
dr`ava da jedino one mogu utvr|ivati pravila o dr`avljanstvu i
odlu~ivati o statusu pojedinca. Za na~ela koja slede, mo`e se
re}i da predstavljaju sintezu onih na~ela koja su u me|unarod-
nom pravu prihvatana postepeno, decenijama. Me|utim, ~i-
njenica je da su mnoga od tih na~ela formirana nezavisno od
materije dr`avljanstva, a neka su ve} zastupljena u pojedinim
konvencijama ~iji je predmet dr`avljanstvo. U Evropskoj kon-
venciji o dr`avljanstvu pojedina~no su navedena, pod zajed-
ni~kim pravilom, da su to na~ela na kojima }e se zasnivati pro-
pisi o dr`avljanstvu svake dr`ave ugovornice. Dakle: a) svaki
pojedinac ima pravo na dr`avljanstvo, b) apatridija treba da bu-
de izbegavana, c) niko ne mo`e biti arbitrarno li{en svog dr`a-
vljanstva i, d) ni brak, ni razvod braka izme|u dr`avljanina dr`a-
ve strane ugovornice i stranca, ni promena dr`avljanstva jednog
od supruga u toku braka, ne mogu automatski uticati na dr`a-
vljanstvo drugog supruga. U poseban ~lan je izdvojeno na~elo
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nediskriminacije, i to kao obaveza dr`ava da njihova pravila o
dr`avljanstvu “ne}e sadr`avati razlike ili primenjivati praksu koji
dovode do diskriminacije na osnovu pola, religije, rase, boje ili
nacionalnog ili etni~kog porekla. I to je pravilo na kojem su Uje-
dinjene nacije zasnovale ~itav me|unarodni sistem ljudskih pra-
va, po~ev od Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima, i do-
sledno ga potvr|ivale i unapre|ivale sve do danas, u pravu ljud-
skih prava. Novinom Konvencije se mo`e smatrati to {to se ne-
diskriminacija uvodi kao na~elo kojim dr`ava treba da se ruko-
vodi, ne prave}i razliku izme|u dr`avljana koji su njeni dr`avlja-
ni od ro|enja i onih koji su njeno dr`avljanstvo stekli kasnije.

U delu Konvencije sa pravilima o dr`avljanstvu, u potpuno-
sti dolazi do izra`aja pomenuti cilj Saveta Evrope, da se postigne
ve}e jedinstvo me|u njenim ~lani odredbama koje se ti~u stica-
nja, gubitka i ponovnog sticanja dr`avljanstva utvr|uju se pra-
vila obavezna za dr`ave ugovornice, ~ijom primenom dolazi
do ujedna~avanja njihovog prava dr`avljanstva.

Pravila Konvencije utvr|ena u okviru pomenutih temati-
skih celina, u najve}oj meri doprinose ujedna~avanju prava dr-
`avljanstva u savremenoj Evropi, i to onih njegovih delova koji
jo{ uvek predstavljaju razlog mnogih nesporazuma me|u dr`a-
vama. To su, zapravo, veoma osetljiva pitanja koja zadiru u su-
verenitet dr`ava, a sve ~e{}e postaju deo aktuelnih zbivanja.

4.1.1 Vi{estruko dr`avljanstvo. – U Evropskoj konvenciji o
dr`avljanstvu se polazi od toga da dr`ave imaju razli~it pristup
pitanju vi{estrukog dr`avljanstva i priznaje se pravo svakoj dr`a-
vi da slobodno odlu~i o tome kakve se posledice u unutra{njem
pravu vezuju za ~injenicu da dr`avljanin tra`i drugo dr`avljan-
stvo ili da ga ve} ima. Izra`ena je i potreba da se na|u odgovara-
ju}a re{enja za posledice vi{estrukog dr`avljanstva, pri ~emu se
posebno isti~u prava i du`nosti koji iz takvog statusa dva dr`a-
vljanstva proisti~u (sukcesija dr`ava, vojne obaveze, naro~ito).

Konvencijom se izri~ito dozvoljava vi{estruko dr`avljan-
stvo, pod odre|enim uslovima, za decu (koja imaju razli~ito dr-
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`avljanstvo ex lege, ro|enjem) i za dr`avljane koji imaju drugo dr-
`avljanstvo, ako je i to drugo ste~eno ex lege (brak). Ali, u drugim
slu~ajevima (izvan slu~ajeva sticanja dr`avljanstva ex lege), dr`avi
se ne ograni~ava njeno pravo da unutra{njim pravilima utvrdi da li
njeni dr`avljani koji sti~u ili ve} imaju dr`avljanstvo druge dr`ave,
zadr`avaju njeno dr`avljanstvo ili ga gube, i da li sticanje ili zadr`a-
vanje njenog dr`avljanstva zavisi od odricanja ili gubitka drugog
dr`avljanstva. Zna~ajno je i pravilo da dr`ava ugovornica ne}e
uslovljavati sticanje ili zadr`avanje njenog dr`avljanstva odrica-
njem ili gubitkom drugog dr`avljanstva, kada nije mogu}e ili nije
razumno zahtevati odricanje od dr`avljanstva ili njegov gubitak.
Takvo pravilo sadr`e ve} mnogi zakoni o dr`avljanstvu.

Za smanjivanje nesporazuma u vezi sa vi{estrukim dr`avljan-
stvom, zna~ajna je i odredba prema kojoj “dr`avljani dr`ave ugo-
vornice u posedu drugog dr`avljanstva ima}e na teritoriji dr`ave
ugovornice u kojoj borave ista prava i du`nosti kao i drugi dr`a-
vljani dr`ave ugovornice”. Ta odredba govori o pravima i du`no-
stima pojedinca koji ima dr`avljanstvo druge dr`ave i “obavezu-
je” dr`ave na nediskriminaciju takvih lica u odnosu na druge (do-
ma}e) dr`avljane. Cilj ove odredbe je za{tita lica sa dva dr`avljan-
stva ili vi{e dr`avljanstava od diskriminacije, ali u zakonima o dr-
`avljanstvu se taj problem ~e{}e posmatra iz drugog ugla i re{ava
sa stanovi{ta dr`ave. Ve} u vezi sa dvojnim dr`avljanstvom, o ko-
jem se dr`ave ~e{}e izja{njavaju nego o vi{estrukom, dr`ave, na
neki na~in, {tite svoje interese tako {to primenjuju pravilo da u
slu~aju kada jedno lice ima i dr`avljanstvo strane dr`ave, svojim
dr`avljaninom }e ga smatrati uvek ona dr`ava na ~ijoj teritoriji ta-
kvo lice boravi (isto pravilo se mo`e primenjivati i u slu~ajevima
pluraliteta dr`avljanstava). U pogledu prava i du`nosti, ovakva
formulacija, u odnosu na prethodnu, u su{tini ne menja situaciju,
ali je pristup razli~it. Konvencija daje “prednost” subjektu dr`a-
vljanstva, u zakonima dr`ava ta “prednost” je na strani dr`ave.
Ovim drugim pristupom se stvara utisak da je o~uvano, za{ti}eno
suvereno pravo dr`ave u odnosu na dr`avljanstvo i uti~e na to da
otpor prema pluralitetu dr`avljanstava bude smanjen.
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4.1.2 Sukcesija dr`ava i dr`avljanstvo. – Ovakav naslov jed-
nog dela Evropske konvencije o dr`avljanstvu potvr|uje rela-
tivno skoro prihva}eno stanovi{te da se dr`avljanstvo mora
tretirati i iz ugla sukcesije dr`ava, jer ono predstavlja deo pro-
blema koji nastaju povodom takvih zbivanja. Ta dva pravna in-
stituta su povezana u toj meri, da se ~esto citira gledi{te prema
kojem “dejstvo promene suvereniteta na dr`avljanstvo sta-
novnika (odnosno teritorije), predstavlja jedan od najte`ih
problema prava sukcesije dr`ava”.24 U uslovima sukcesije dr-
`ava, va`e mnoga pravila o dr`avljanstvu koja se primenjuju ka-
da su prilike u me|narodnim odnosima “normalne”. Ali, ~inje-
nica da je do{lo do promena u statusu dr`ave i da je pokrenuto
pitanje sukcesije, izaziva i promene pravnog re`ima dr`avljan-
stva. Ono se ure|uje i unutra{njim propisima dr`ava koje u po-
stupku sukcesije imaju svojstvo dr`ave u~esnice (dr`ava pret-
hodnica i dr`ava sukcesor). Kada je predmet sukcesije dr`a-
vljanstvo lica sa teritorije nad kojom je suverenitet promenjen,
dolazi do delimi~nog ograni~avanja personalnog suvereniteta
dr`ava i davanja prvenstva pravilima me|unarodnog prava.

Nastojanja da se me|unarodnim pravilima reguli{u pitanja
sukcesije dr`ava po~ela su da se ostvaruju dono{enjem dve
konvencije,25 zna~ajne za funkcionisanje dr`ava, njihovog su-
vereniteta i kontinuiteta nekih njihovih funkcija, ali pitanje dr-
`avljanstva fizi~kih lica u njima nije zastupljeno. Pre navedenih
konvencija, naro~ito posle Prvog i Drugog svetskog rata, bilo
je zaklju~eno nekoliko multilateralnih i bilateralnih ugovora sa
vi{e ili manje razra|enim odredbama o uslovima promene dr-
`avljanstva lica ~ija su prava ugro`ena ~injenicom promene te-
ritorijalnog suvereniteta i granica dr`ava. Takve odredbe su
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unete i u delove nekih mirovnih ugovora. Njihov cilj je bio regu-
lisanje problema koji prate konkretne slu~ajeve raspada dr`ava
ili druge vrste promena suvereniteta dr`ava, i kada se pitanja dr-
`avljanstva tretiraju posebno, ali ipak samo kao jedno od pitanja
sukcesije. U takvim ugovorima institut dr`avljanstva “prati” situa-
cije koje su dovele do potrebe regulisanja odnosa me|u dr`ava-
ma primenom pravila sukcesije.

Dono{enjem Konvencije o smanjivanju broja lica bez dr`a-
vljanstva26 stvari se u izvesnoj meri menjaju. Iako se pojam “dr-
`avljanstvo” nalazi u samom nazivu Konvencije, ono se tek po-
sebnim odredbama uklapa u {iru tematiku Konvencije – a to je
promena teritorijalnog suvereniteta dr`ava i obaveza strana
ugovornica da reguli{u pitanja dr`avljanstva radi smanjivanja
broja lica bez dr`avljanstva. Glavni predmet Konvencije je sma-
njivanje pojave apatrida, kao takve, ali se situacija transfera teri-
torije (bez izri~itog pominjanja sukcesije) tretira kao jedna od
onih situacija u kojoj dolazi do pojave lica bez dr`avljanstva. Dr-
`ave na koje je preneta teritorija ili su teritoriju stekle na drugi
na~in, su du`ne da omogu}e zainteresovanim licima da steknu
dr`avljanstvo ako bi oni, u suprotnom, postali apatridi. Za dr`a-
ve koje su Konvenciju ratifikovale, to je pravna obaveza, ali i
drugim dr`avama takvo re{enje mo`e da bude primer za postu-
panje kada se na|u pred problemima dr`avljanstva, izazvanim
promenama teritorijalnog suvereniteta.

Na poseban na~in su se u pitanje sukcesije i dr`avljanstva
uklju~ile Ujedinjene nacije. Pod njihovim okriljem ostvaruje se
veliki kodifikatorski projekat me|unarodnopravnog regulisanja
pitanja nastalih sukcesijom dr`ava. U taj projekat uvr{}ena je
problematika dr`avljanstva koja nastaje u vezi sa sukcesijom dr-
`ava. Izrada projekta je poverena Komisiji za me|unarodno pra-
vo i na osnovu tri izve{taja Specijalnog izvestioca sa~injen je Na-
crt odredaba o dr`avljanstvu i sukcesiji dr`ava.27
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Ovaj projekat je posebno zna~ajan ne samo zbog svoje sve-
obuhvatnosti i povezivanja problema sukcesije sa dr`avljanstvom,
ve} zbog toga {to predstavlja primer tesne koordinirane saradnje
evropskih organizacija me|usobno i njihove saradnje sa Ujedinje-
nim nacijama, na istoj problematici. U evropskim organizacijama,
na primer, ekspertska grupa za dr`avljanstvo Evropske komisije
za demokratiju putem prava, Evropskog Saveta, sa~inila je pose-
ban nacrt izve{taja o posledicima sukcesije dr`ava na dr`avljanstvo.
Prilikom izrade tog dokumenta, pomenuta komisija je uzela u ob-
zir i tada{nji nacrt Evropske konvencije o dr`avljanstvu, kao i rad
Komisije za me|unarodno pravo Ujedinjenih nacija. Dakle, na
problematici sukcesije i dr`avljanstva, Ujedinjene nacije i Evropa,
tj. njihovi organi i eksperti, ostvaruju komplementarne rezultate
u definisanju i regulisanju pitanja dr`avljanstva kao dela {ire, kom-
pleksnije materije sukcesije dr`ava.

Evropska konvencija o dr`avljanstvu pokazuje da je u
evropskoj legislaciji prihva}eno gledi{te o neophodnosti me-
|unarodnog (regionalnog) regulisanja sukcesije dr`ava i dr`a-
vljanstva, kao problema ~ija me|usobna povezanost svrstava
ta pitanja u pravo dr`avljanstva. Deo Konvencije: “Sukcesija i
dr`avljanstvo” ima svega tri ~lana, ali u sadr`inskom pogledu
predstavlja celinu. Utvr|ena su na~ela koja je svaka dr`ava ugo-
vornica du`na da po{tuje kada se radi o pitanjima dr`avljanstva u
slu~ajevima sukcesije dr`ava. Izri~ito se pominju na~ela vladavi-
ne prava, pravila o ljudskim pravima, pozivanjem i na “op{ta”
pravila Konvencije. Prilikom odlu~ivanja o odobravanju (stica-
nju) ili o~uvanju (zadr`avanju) dr`avljanstva u slu~aju sukcesije
dr`ave, dr`ave treba “posebno da uzmu u obzir” nekoliko ~i-
njenica. To su: stvarna i efektivna veza izme|u lica u pitanju i dr-
`ave; stalan boravak u vreme sukcesije dr`ava; volja lica u pita-
nju i, teritorijalno poreklo lica u pitanju. Kao op{te pravilo, po-
navlja se obaveza izbegavanja apatridije uslovljavanjem dr`a-
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vljanstva odricanjem ili gubitkom prethodnog dr`avljanstva. Kon-
vencijom je tako|e regulisano pitanje koje se u vezi sa sukcesi-
jom ~esto postavlja – kakav je status dr`avljana dr`ave prethod-
nice stalno nastanjenih na teritoriji nad kojom je suverenitet
prenet na dr`avu sukcesora, a oni nisu stekli njeno dr`avljan-
stvo? Konvencijom se zahteva od dr`ava ugovornica da po{tuju
pravo takvih lica da ostanu u toj dr`avi, i pravo da u`ivaju isti
tretman kao i dr`avljani dr`ave sukcesora kada su u pitanju soci-
jalna i ekonomska prava. Zapravo, ta lica se tretiraju kao stranci,
~ija su prava ograni~ena na vitalna pitanja njihove egzistencije.
Najzad, jednom op{tom odredbom dr`avama ugovornicama se
preporu~uje da pitanja sukcesije i dr`avljanstva re{avaju me|u-
sobno, ugovorima ili, {ire, i sa drugim zainteresovanim dr`ava-
ma, uz po{tovanje odredaba ovog dela Konvencije, o sukcesiji
dr`ava i dr`avljanstvu.

Evropskom konvencijom o dr`avljanstu su regulisana slo`e-
na i zna~ajna pitanja, pre svega sukcesije, i isto tako njenih slo`e-
nih posledica, me|u kojima je i dr`avljanstvo. Ipak, imaju}i u vi-
du celokupnu problematiku sukcesije i, u okviru toga, dr`avljan-
stva, mo`emo zaklju~iti da su Konvencijom obuhva}eni zaista
mnogi problemi, ali data re{enja su nepotpuna i samo delimi~no
mogu doprineti trajnom re{avanju dr`avljanskog statusa lica po-
go|enih prestankom postojanja njihovih dr`ava i drugim pro-
menama teritorijalnog suvereniteta dr`ava. Mo`e se o~ekivati
da }e pod okriljem Ujedinjenih nacija do}i do usvajanja potpuni-
jeg me|unarodnog instrumenta koji bi, kao izvor me|unarod-
nog prava zna~io definitivno prihvatanje o~igledne situacije da
pravo sukcesije dr`ava ostaje nepotpuno ako nisu re{ena i pita-
nja koja omogu}avaju ostvarivanje prava svakog pojedinca na
dr`avljanstvo. Ali, sve {to je do danas u~injeno u vezi sa razma-
tranim pitanjima, predstavlja deo unapre|ivanja prava dr`a-
vljanstva u savremenoj Evropi.

4.1.3 Vojne obaveze u slu~aju vi{estrukog dr`avljanstva. – Je-
dan od naj~e{}ih razloga odbijanja dr`ava da prihvate dvojno i
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vi{estruko dr`avljanstvo kao redovan institut prava dr`avljan-
stva je upravo pitanje vojnih obaveza lica koja imaju vi{e od
jednog dr`avljanstva. Svaka situacija u kojoj jedno lice ima dva
dr`avljanstva ili vi{e dr`avljanstava (bipatrid i multipatrid),
stvara mogu}nost da takvo lice izbegava izvr{avanje vojnih
obaveza u nekoj od dr`ava ~iji je dr`avljanin. Ali, postoji i situa-
cija, kada svaka dr`ava pojedina~no, zahteva od bipatrida ili
multipatrida da vojne obaveze izvr{ava na njenoj teritoriji, ne
vode}i ra~una da to isto pravo, u odnosu na isto lice, pola`e i
druga dr`ava ili, ~ak da je takvo lice ve} izvr{ilo vojene obaveze
u drugoj dr`avi. Navedene situacije, sa vi{e varijanti, sve su ~e-
{}i primeri u svakodnevnom `ivotu, jer tome doprinosi i slobo-
da kretanja ljudi, promene mesta stalnog boravka i sredi{ta nji-
hovih poslovnih interesa, ali i odnos prema nepromenljivosti
veze pojedinca i dr`ave, kako u pogledu prava tako i obaveza.

Evropska konvencija o dr`avljanstvu se bavi tom problema-
tikom koja je izuzetno osetljiva sa stanovi{ta suvereniteta dr`a-
ve, politike njene bezbednosti i odbrane. Izdvojena su ona pita-
nja koja su naj~e{}e razlog nesporazuma me|u dr`avama i ne-
doumica pojedinaca u pogledu svojih vojnih obaveza. Odredba-
ma samo dva ~lana Konvencije, obuhva}ena su bitna pitanja: (1)
“na~ini izvr{enja vojnih obaveza” i (2) “osloba|anje ili izuzima-
nje od vojnih obaveza ili civilna slu`ba kao zamena”.

Najzna~ajnijim pravilom ovog dela Konvencije mo`e se
smatrati op{te pravilo, koje re{ava najve}i broj dilema i dr`ava i
pojedinaca, u vezi sa problemom ispunjavanja vojnih obaveza.
Prema tom pravilu, “svako lice koje ima dr`avljanstvo dve dr`ave
ugovornice ili vi{e dr`ava ugovornica, obavezno je da ispunjava
vojne obaveze samo u odnosu na jednu dr`avu ugovornicu”.

Zainteresovane dr`ave ugovornice mogu me|usobnim po-
sebnim ugovorima da utvrde na~ine primene navedenog op-
{teg pravila o “jednokratnom izvr{enju vojne obaveze”, tj. sa-
mo u jednoj dr`avi ugovornici. Kada takvi ugovori nisu zaklju-
~eni, na lica sa dvojnim dr`avljanstvom ili sa vi{e dr`avljanstava
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(bipatridi i multipatridi) primenjuju se pravila utvr|ena Kon-
vencijom. Na primer, da lice podle`i vojnim obavezama u dr-
`avi ugovornici na ~ijoj teritoriji ima prebivali{te, ali i da takvo
lice mo`e do svoje 19. godine `ivota da prihvati dobrovoljno
izvr{avanje vojnih obaveza u bilo kojoj dr`avi ugovornici pod
uslovom da taj na~in ispunjenja vojnih obaveza bude efektivno
jednak propisanom trajanju obaveza u aktivnoj vojnoj slu`bi
jedne ili vi{e dr`ava ugovornica, ~iji je dr`avljanin lice u pitanju,
bez obzira na njegovo prebivali{te.

Za slu~aj da lice ima prebivali{te na teritoriji dr`ave ugovor-
nice ~iji nije dr`avljanin, ili na teritoriji dr`ave koja nije dr`ava
ugovornica Konvencije, takvo lice mo`e da izabere bilo koju od
dr`ava strana ugovornica ~iji je dr`avljanin, da u njoj ispuni svoje
vojne obaveze. Ukoliko je takvo lice ispunilo vojne obaveze u
odnosu na jednu dr`avu ugovornicu, na neki od na~ina utvr|e-
nih Konvencijom, i u skladu sa propisima dr`ave ugovornice,
smatra}e se da je ispunilo svoje vojne obaveze i u odnosu na dr-
`ave ugovornice ili na dr`avu ugovornicu ~iji je dr`avljanin.
Utvr|ena su pravila postupanja dr`ava ugovornica i za slu~aj ka-
da lice promeni prebivali{te prelaskom u drugu dr`avu ugovor-
nicu, i to posle ispunjenja vojnih obaveza u prethodnoj dr`avi
ugovornici.

Navedena pravila o na~inima izvr{enja vojnih obaveza
prestaju da va`e, odnosno nisu obavezna za dr`ave ugovornice
u slu~aju mobilizacije. Zna~ajno je i pravilo da nijedan od utvr-
|enih na~ina izvr{enja vojnih obaveza ne dira ni u ~emu dr`a-
vljanstvo pojedinca.

Pravila o osloba|anju ili izuzimanju od vojnih obaveza
Konvencije, primenjuju se jedino u slu~aju kada o tome ne po-
stoje posebni ugovori dr`ava ugovornica. Prema Konvenciji, za
neke situacije utvr|ena su ovakva re{enja: lice }e biti oslobo-
|eno od ispunjenja vojnih obaveza ako je takve obaveze ve} is-
punilo, uklju~uju}i i civilnu slu`bu kao zamenu; za lica koja ima-
ju prebivali{te na teritoriji dr`ave ugovornice u kojoj nije pred-
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vi|ena obavezna vojna slu`ba, smatra}e se, pod odre|enim
uslovima, da su svoje vojne obaveze ispunila i u odnosu na dru-
ge dr`ave ugovornice. Varijante takvih slu~ajeva povezane su i
sa dobrovoljnom prijavom lica u oru`ane snage dr`ava koje ne-
maju obaveznu vojnu slu`bu, ali pod uslovima koji se ti~u traja-
nja takvog anga`ovanja, od ~ega zavisi da li }e takvom licu biti
priznato ispunjenje vojnih obaveza i u dr`avi ugovornici, odno-
sno u dr`avama ugovornicama, ~iji je on dr`avljanin.
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5. DR@AVLJANSTVO I
EVROPSKO GRA\ANSTVO

Ugovorom o Evropskoj uniji, dr`ave ~lanice Evropske zajed-
nice su izrazile i potvrdile spremnost i volju da svoju dotada{nju
politiku integracije podignu na vi{i stepen i na taj na~in {to je
uveden novi pravni institut nazvan gra|anstvo Unije,28 odnosno
“gra|anstvo zajedni~ko svim dr`avljanima”. Njime je izra`ena
kohezija Evropske unije, zasnovana na dr`avljanstvu gra|ana
njenih dr`ava ~lanica. Bez ukidanja pravnog instituta dr`avljan-
stva, kao kategorije unutra{njeg prava i izraza suvereniteta sva-
ke dr`ave ~lanice Evropske unije, tom pravnom institutu Ugo-
vorom je “pridodat” nov pravni institut, gra|anstvo Evropske
unije. I dr`avljanstvo i gra|anstvo29 pripadaju istom procesu us-
postavljanja odnosa izme|u pojedinca i vlasti koja ure|uje njiho-
va prava i obaveze. U Ugovoru o Evropskoj uniji ta dva instituta
imaju dva naziva koji ukazuju na to da se oni me|usobno razliku-
ju, mada se u nekim elementima i podudaraju.

5.1. Odnos gra|anstva
Unije i dr`avljanstva dr`ava ~lanica

Ideja o evropskom gra|anstvu i sam taj pojam gra|anstva
pojavili su se znatno pre usvajanja pomenutog ugovora o Evrop-
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skoj uniji (Mastriht, 1992). Jo{ 1975. godine je bila istaknuta
mogu}nost da bi 1980. godine zajedni~ko tr`i{te, kao inicijalni
razlog i cilj evropske politike integracije, moglo biti pretvore-
no u Evropsku uniju, koja bi “slu`ila pribli`avanju naroda”. Ka-
snije se uvodi pojam “gra|anin Zajednice”, i utvr|uju njegova
poseban prava, nazna~ena kao “nova” gra|anska i politi~ka
prava (1977). Gra|anstvo Unije je prvi put definisano 1984.
godine, i to povezano sa dr`avljanstvom njenih dr`ava ~lanica.
Ta veza je odredbom Ugovora iz Mastrihta jasno utvr|ena:
“Gra|anin Unije je svako lice koje ima dr`avljanstvo neke od
dr`ava ~lanica”.30 Dakle, gra|aninom Evropske unije se posta-
je na osnovu ~injenice da odre|eno lice poseduje dr`avljanstvo
njene dr`ave ~lanice. U toj odredbi se gra|anstvo ne pominje
izri~ito, i mo`da je to u nekim raspravama izazvalo pogre{no
shvatanje da i gra|anstvo Unije i dr`avljanstvo dr`ava ~lanica
treba tretirati kao isti pravni institut, tj. kao dr`avljanstvo.

Mo`e se zaklju~iti da to nije ta~no ve} samim tim {to naslov
Drugog dela Ugovora glasi: “Pravo gra|anstva Unije” a u Ugo-
voru se koriste dva razli~ita termina – Citizenship (Unije) i Nati-
onality (dr`ava ~lanica). Najzad, odredbama istog ~lana Ugovo-
ra, svaka sumnja u pogledu tog pitanja je razja{njena. Navedenoj
re~enici iz ~lana 1. Ugovora prethodi odredba – konstatacija:
“Ustanovljava se gra|anstvo Unije”, da bi zatim, ista ta~ka 1. bila
zaklju~ena re~enicom: “Gra|anstvo Unije kompletira, a ne za-
menjuje nacionalno dr`avljanstvo”.31

I sama pravna priroda Evropske unije, kao supranacionalne
regionalne organizacije, upu}uje na zaklju~ak da gra|anstvo i dr-
`avljanstvo treba razlikovati. Dr`avljanstvo je usko povezano sa
suverenitetom dr`ava, ono je njegova su{tina i jedno od osnovnih
obele`ja postojanja dr`ave. Gra|anstvo, tvorevina Evropske uni-
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je, ne sadr`i takav element dr`avnosti. Ali, kao {to uvo|enje za-
jedni~ke monete, tako i gra|anstvo Unije doprinosi procesu
evropske integracije. Bitno obele`je Unije je da dr`ave ~lanice
prenose na Uniju deo svog dr`avnog suvereniteta, {to se kon-
kretno ispoljava pove}anjem nadle`nosti Evropske unije u reguli-
sanju odnosa koji su ranije bili isklju~iva nadle`nost dr`ave. Neki
tra`e upravo u toj ~injenici potvrdu svog stava da se gra|anstvo i
dr`avljanstvo mogu smatrati “jednakim” pravnim kategorijama.

Gra|anstvo Unije je, bez sumnje, ne{to novo u savreme-
noj Evropi i zato se mo`e razumeti da postoje razli~ita tuma~e-
nja njegove pravne prirode, odnosa dr`avljanstva i gra|anstva,
kao i njihova pore|enja naro~ito sa stanovi{ta prava i obaveza
gra|anina Unije i dr`avljanina njene dr`ave ~lanice. Zaklju~ci
koji se izvode, doti~u samu su{tinu osnovne ideje o daljim to-
kovima integrisanja Evrope i promenama koje mogu uslediti u
pogledu tipa njene organizovanosti.

Neka razmatranja su u tom smislu i danas aktuelna.

Konstatacija da izme|u dr`avljanstva i gra|anstva postoji
veza koja ih u komunitarnom pravu ~ini “nerazdru`ivim” kate-
gorijama obja{njava se ~injenicom da gra|anstvo Unije nije
autonoman i poseban pojam u odnosu na dr`avljanstvo. Gra-
|anstvo je uslovljeno dr`avljanstvom dr`ave ~lanice Unije, i to
onoliko koliko proizlazi iz dr`avljanstva priznatog fizi~kom licu
od strane dr`ave, koje tim putem sti~e status gra|anina Unije.

Gra|anstvo Unije ne dovodi u pitanje dr`avljanstvo lica, ve}
se stavlja “iznad” razli~itih dr`avljanstava svake dr`ave ~lanice
Unije. Gra|anstvo Unije “upotpunjuje” pojedina dr`avljanstva, tj.
dr`avljanstva dr`ava ~lanica Unije, a njih one utvr|uju kao suve-
rene dr`ave. U tom smislu, ~esto se isti~e “neokrnjenost” suve-
reniteta dr`ava, jer i pored uvo|enja gra|anstva Unije, svaka dr-
`ava ~lanica ostaje isklju~ivo nadle`na da propisuje pravila o dr`a-
vljanstvu, i da ima “svoj” pravni re`im dr`avljanstva.

Gra|anstvo Unije se poredi sa dr`avljanstvom dr`ava ~la-
nica Unije jo{ u jednoj stvari. Dr`avljanstvo stvara razliku iz-
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me|u dr`avljanina i stranca, pre svega u pogledu njihovih prava
i obaveza. Uvo|enjem gra|anstva Unije, tako|e se stvara raz-
lika, ali sada me|u stanovnicima dr`ava ~lanica Evropske unije,
jer su neki od njih stekli svojstvo gra|anina Unije (“evroplja-
na”), dok su drugi koji ne ispunjavaju uslove gra|anstva Unije,
ostali “neevropljani”, bez gra|anstva Unije. Ima prigovora da
je u oba slu~aja u pitanju diskriminacija ljudi, ali i za to se daju
razli~ita tuma~enja. Na primer, po{to u Ugovoru o Evropskoj
uniji postoje zajedni~ka prava za sva lica koja su nastanjena na
podru~ju Unije, pomenute razlike su blage kada se uporede sa
razlikama koje postoje izme|u statusa dr`avljanina i stranca.

Mo`da treba u ovakvim raspravama uzeti u obzir i ~injeni-
cu da je uvo|enjem gra|anstva Evropske unije “pomerena” sa-
ma su{tina osnovne ideje ka daljem integrisanju Evrope, u ko-
rist ne~eg {to je vi{e od gotovo isklju~ivog podru~ja ekonom-
skih odnosa. Ve} pre Ugovora u Mastrihtu, politika Evropske
zajednice je bila ozna~ena kao “politika gra|anina”, a posebno
se pridaje zna~aj ostvarivanju na~ela i ideala unapre|ivanja gra-
|anskog (evropskog) dru{tva, tzv. civisme européen.

5.2 Prava gra|anina Unije

Pravo gra|anstva Unije sadr`i dva elementa od kojih jedan
pokazuje da je gra|anin Evrope subjekt odre|enih prava i du-
`nosti, a drugi jasnije utvr|uje odnos izme|u nadle`nosti Evrop-
ske unije i nadle`nosti njenih dr`ava ~lanica u stvarima prava i
du`nosti lica koje ima status gra|anina Unije. Stoga bi se moglo
zaklju~iti da je gra|anstvo Evropske unije, kao nov institut nje-
nog pravnog sistema, na neki na~in, definisan pravima i du`no-
stima koji su utvr|eni Ugovorom o Evropskoj uniji. To su:

• pravo na slobodu kretanja i boravka na ~itavoj teritoriji
Evropske unije;

• aktivno i pasivno bira~ko pravo na lokalnim i evropskim izbo-
rima;

Dr`avljanstvo u savremenoj Evropi

51



• diplomatska za{tita u tre}im zemljama pri ambasadama i
konzulatima dr`ava ~lanica Unije; i

• pravo peticije Evropskom parlamentu i `albe Ombudsmanu
kojeg imenuje Evropski parlament.

5.2.1 Pravo na slobodu kretanja i boravka. -Pravo na slobo-
du kretanja i boravka se smatra “najstarijim” pravom kojim je
bila podstaknuta sama ideja o postepenoj integraciji Evrope.
Bilo je zastupljeno ve} u Ugovoru o osnivanju Evropske zajed-
nice (Rimski ugovor, 1957) i njime zapo~et proces slobodnog
kretanja radnika na ~itavoj teritoriji Zajednice. To je pru`alo
mogu}nost zapo{ljavanja bez ikakve diskriminacije i u`ivanje
svih prava iz radnog odnosa i u vezi sa radnim odnosom. Posto-
je}i institut slobode kretanja je kasnije pro{irivan – usposta-
vljanjem jedinstvenog unutra{njeg tr`i{ta koje podrazumeva
slobodno kretanje roba, usluga, kapitala, ali i lica, bez obzira na
njihovu profesionalnu delatnost. Istim pravom su obuhva}eni i
penzioneri i studenti. Po Ugovoru, pravo na slobodu kretanja i
boravka trpi i neka ograni~enja, ali postoji mogu}nost da Savet
propi{e nove olak{ice u kori{}enju pomenutih prava.

5.2.2 Aktivno i pasivno bira~ko pravo. – Gra|anin Unije ima
aktivno pravo glasa na lokalnim izborima ili u dr`avi porekla, od-
nosno dr`avi ~iji je dr`avljanin, ili u drugoj dr`avi ~lanici Unije, u
kojoj je nastanjen, odnosno u kojoj je usredsre|en njegov inte-
res da u~estvuje u odlu~ivanju o stvarima koje se neposredno ti-
~u i njegovog `ivota. Gra|anin Unije ima i pasivno pravo glasa na
lokalnim izborima u mestu u kojem `ivi. Oba vida bira~kog pra-
va, da glasa i da se kandiduje na izborima, gra|anin Evropske
unije ostvaruje pod jednakim uslovima kao i dr`avljanin dr`ave
koji svoje bira~ko pravo ostvaruje po osnovu svojstva dr`avlja-
nina, dok ga gra|anin Unije ostvaruje po osnovu posedovanja
gra|anstva Unije. Isto re{enje, sa detaljnijim pravilima o “jedno-
kratnom” kori{}enju bira~kog prava, utvr|eno je i u odnosu na
izbore koji se vr{e za Evropski parlament.
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5.2.3 Diplomatska za{tita u tre}im zemljama. – Posebnim
pravilima je predvi|ena tzv. diplomatska i konzularna za{tita za
sve gra|ane Unije, koji se mogu na}i u neprilici u nekoj tre}oj
zemlji. Ako u takvoj zemlji, dr`ava ~lanica Unije, ~iji se dr`a-
vljanin na|e u nevolji i tra`i za{titu, nema svoje predstavni{tvo,
lice “u nevolji” ima pravo da za{titu tra`i od diplomatskih i
konzularnih vlasti bilo koje dr`ave ~lanice Unije, po osnovu
svog statusa gra|anina Unije.

5.2.4 Pravo peticije Evropskom parlamentu i `albe Ombud-
smanu – Svaki gra|anin Unije i svako fizi~ko i pravno lice koje
ima prebivali{te ili registrovanu kancelariju u dr`avi ~lanici
Unije, ima pravo da podnese Parlamentu peticiju, ili da se
obrati Ombudsmanu `albom. Dakle, i ova prava proizlaze iz
statusa gra|anina Unije.

Ovakav sistem za{tite prava gra|ana Unije u skladu je sa
ve} ranije uspostavljenim sistemom za{tite prava ~oveka u
Evropi i, posebno sa evropskom Konvenciju za za{titu ljudskih
prava i osnovnih sloboda.32 Na taj na~in je obezbe|en kontinu-
irani razvoj ljudskih prava u Evropi, ~iju specifi~nost predsta-
vlja njena politika integracije dr`ava Evrope.
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ZAKLJU^AK

U svim dr`avama “dana{njeg tipa”, dr`avljanstvo predsta-
vlja jedan od atributa njihove dr`avnosti, njihovog suverenite-
ta. Dr`avljanstvo ostaje u isklju~ivoj nadle`nosti dr`ave, koja
se “gasi” sa prestankom postojanja dr`ave. To je i “kraj” dr`a-
vljanstva. Me|utim, ve} du`e vremena neki odnosi, na primer,
odnos pojedinac – dr`avljanstvo, dr`avljanstvo – dr`ava, dr`a-
vljantvo – ljudska prava, dr`ava – suverenitet – dr`avljanstvo,
postepeno se menjaju kao posledica mnogo {irih zbivanja nego
{to su ona koja se ti~u dr`ava pojedina~no. Tako je, progla{e-
njem prava na dr`avljanstvo, svaki pojedinac postao subjekt
prava na dr`avljanstvo, a obaveza je dr`ave da omogu}i ostva-
rivanje i za{titu tog prava. Uvr{}ivanjem prava na dr`avljanstvo
u corpus ljudskih prava, ono je postalo jedno od samostalnih
prava ~oveka, ali je ostalo osnov sticanja mnogih drugih ljud-
skih prava. Istovremeno, pove}ava se broj onih ljudskih prava
~ije u`ivanje ne zavisi od dr`avljanskog statusa pojedinca (stran-
ci, apatridi). Sve to je zahtevalo mnoge izmene propisa u unu-
tra{njem pravu dr`avljanstva.

U odnosu dr`ava – suverenitet – dr`avljanstvo, doga|aju
se promene sa mo`da najdalekose`nijim posledicama sa sta-
novi{ta dr`avljanstva. Dosledno insistiranje na isklju~ivoj nad-
le`nosti dr`ava u stvarima dr`avljanstva, u izvesnom smislu
“prikriva” stvarnost. Dr`ave i dalje imaju “svoj” pravni re`im
dr`avljanstva, ali su proteklih decenija menjale, relativno ~esto,
zakone o dr`avljanstvu, prihvatanjem novih pravila dr`avljan-
stva utvr|enih me|unarodnim ugovorima. One su se obaveza-
le da }e voditi ra~una o primeni prava “svakog” na dr`avljan-
stvo, da }e po{tovati osnovna pravila o sticanju, promeni i pre-
stanku dr`avljanstva bez diskriminacije po bilo kom osnovu, da
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}e izbegavati stvaranje situacija u kojima dolazi do pove}anja
broja apatrida, da njihova politika dr`avljanstva ne}e biti obe-
le`ena arbitrarno{}u, ni selektivna u pristupu re{avanju pitanja
dr`avljanskog statusa pojedinca.

Pravo dr`ave da odlu~uje “ko }e biti njen dr`avljanin” nije
osporeno nijednim me|unarodnim ugovorom ni unutra{njim
propisom. Ali, dr`ave moraju voditi ra~una o tome da takvo
isto pravo ima svaka druga dr`ava, i da primenom tog prava
mo`e do}i do tzv. sukoba zakona, kada jedno lice mo`e postati
dr`avljanin dve dr`ave ili vi{e dr`ava, ali i ostati bez dr`avljan-
stva. Re{avanje takvih pojava danas, prevazilazi pitanje suvere-
niteta dr`ava. Dr`ave postepeno odstupaju od pravila da nji-
hov dr`avljanin “sme” da ima samo jedno dr`avljanstvo, jer da je
to u interesu dr`ave. Te`i{te re{avanja pitanja dvojnog (i vi{e-
strukog) dr`avljanstva je usmereno ka tra`enju ravnote`e inte-
resa pojedinca i dr`ave. Ipak, s obzirom na to da dr`ave i danas
razli~ito reaguju na pitanja dvojnog i vi{estrukog dr`avljanstva,
u pravu dr`avljanstva ostaje na snazi op{teprihva}eno pravilo
da one mogu slobodno da utvr|uju svojim propisima koje se
posledice vezuju za ~injenicu da njen dr`avljanin tra`i ili da ve}
ima dr`avljanstvo druge dr`ave. Te posledice se ti~u, pre sve-
ga, prava i du`nosti dr`avljanina, a za njihovo re{avanje su zain-
teresovani i dr`ava (odnosno dr`ave) i svaki pojedinac.

Na takvo stanje stvari bitno su uticale svojim komplemen-
tarnim aktivnostima me|unarodne organizacije. Pre svih, Uje-
dinjene nacije, Savet Evrope i Evropska zajednica/Unija.

Ujedinjene nacije su svojom legislacijom izazvale zna~ajne
promene propisa o dr`avljanstvu njenih dr`ava ~lanica. U okviru
razvoja prava ljudskih prava, proklamovano je pravo svakog na
dr`avljanstvo, {to je neposredno uticalo na zakonodavstvo dr-
`ava, u ~itavom svetu. Pravo dr`avljanstva je postalo “osetljivo”
na globalne promene koje se doti~u “velikih” pitanja, kao {to je
pitanje suvereniteta, na primer, ali i “malih” pitanja, za koja je
zainteresovan pojedinac, jer njegov svakodnevni `ivot u velikoj
meri zavisi od dr`avljanskog statusa.

Dr`avljanstvo u savremenoj Evropi

55



Savet Evrope doprinosi unapre|ivanju prava dr`avljanstva
na na~in kojim se te`i ve}em jedinstvu njegovih dr`ava ~lani-
ca. Zna~ajan napredak u tom pravcu je u~injen usvajanjem
Evropske konvencije o dr`avljanstvu (1997). Njena pravila
potvr|uju kontinuitet razvoja prava dr`avljanstva i, u velikoj
meri, predstavljaju sintezu re{enja koja su bila prihva}ena pre
postojanja Saveta Evrope i njegovih aktivnosti. Konvenciju
posebno odlikuje to da sadr`i osim “uobi~ajenih” i nova “tip-
ska” pravila o pitanjima koja su u dr`avama decenijama treti-
rana na razli~ite na~ine (pluralitet dr`avljanstava, vojne oba-
veze, sukcesija, i dr).

Evropskom konvencijom o dr`avljanstvu Savet Evrope nepo-
sredno uti~e na pravo dr`avljanstva svojih dr`ava ~lanica koje su
postale strane ugovornice Konvencije. Ali, njen uticaj je i {iri, jer je
re~ o me|unarodnom ugovoru otvorenog tipa, tj. posle potpisiva-
nja i stupanja na snagu Konvencije, postoji mogu}nost da i druge
dr`ave, ne~lanice Saveta Evrope, pristupe Konvenciji. Na taj na~in
deklarisana politika Saveta Evrope “o ve}em jedinstvu njegovih dr-
`ava ~lanica” se {iri i na druge dr`ave Evrope. Smisao otvorenosti
Konvencije je u interesu dr`ava da svoje pravo dr`avljanstva uskla-
de sa standardima Evropske konvencije o dr`avljanstvu, jer na taj
na~in u ve}oj meri u~estvuju u tokovima razvoja savremene Evro-
pe, kao zna~ajnog dela sveta u celini. Konvenciju mogu koristiti dr-
`ave ne~lanice Saveta Evrope kao “tipski” model za re{avanje pita-
nja koja u odnosima me|u dr`avama ~esto izazivaju nesporazume.
Ili, neka njena pravila se mogu koristiti kao kriterijum “provere” sa-
vremenosti normi unutra{njeg prava dr`avljanstva. Kada je re~ o
evropskim dr`avama ne~lanicama Saveta Evrope, onda prihvatanje
standarda Evropske konvencije o dr`avljanstvu mo`e doprineti
unapre|ivanju unutra{njeg prava i ispunjavanju uslova za sticanje
statusa punopravnog ~lana Saveta Evrope.33
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Deo evropskih dr`ava je svojom politikom integracije i
stvaranjem Evropske zajednice/Unije “dopunio” tezu o dr`a-
vljanstvu kao odnosu koji u suverenoj dr`avi postoji izme|u
njene vlasti i pojedinca. Takvo dr`avljanstvo danas nije negira-
no, nije ni degradirano, ve} je u Evropskoj uniji kori{}eno kao
“most” za ulazak pojedinca u novu, ujedinjenu Evropu, u kojoj
sti~e status gra|anina Evrope. U takvoj Evropi, zna~aj granica
dr`ava i njihovog suvereniteta se menja, a gra|anstvo Unije se
sti~e na osnovu posedovanja dr`avljanstva dr`ave ~lanice Evrop-
ske unije. Statusom gra|anina Unije sti~u se odre|ena prava i
obaveze. Njih ne treba izjedna~avati sa pravima i obavezama iz
dr`avljanskog statusa. Prava gra|anina Unije “dopunjuju” pra-
va koja pojedinac ima kao dr`avljanin odre|ene dr`ave, ali sta-
tus gra|anina Unije istovremeno prevazilazi nivo statusa dr`a-
vljanina pojedine dr`ave.

xxx

Unapre|ivanje prava dr`avljanstva u savremenoj Evropi
traje ve} vi{e od pola veka, a njegovi pozitivni rezultati su o~i-
gledni. Postoji izvestan raskorak izme|u istrajnosti dr`ava da
“sa~uvaju” dr`avljanstvo kao “dokaz” svog postojanja, suvere-
niteta, i njihove spremnosti da to dr`avljanstvo, na primer,
“ugrade” u same osnove Evropske unije kao nadnacionalne or-
ganizacije. Savet Evrope, svojim delovanjem u oblasti prava dr-
`avljanstva, najneposrednije poma`e i podsti~e unapre|ivanje
i osavremenjavanje tog instituta unutra{njeg prava dr`ava. Pra-
vac kojim se to pravo usmerava, za sada, ne dira najstarija
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konodavstvu Savezne Republike Jugoslavije", Savet Evrope u saradnji sa Saveznim
ministarstvom unutra{njih poslova, Beograd, 22-23. novembar 2001. godine.



osnovna na~ela dr`avljanstva, ali utire put novim odnosima,
kao {to su, na primer, odnos pojedinac – dr`ava, i {to je veoma
zna~ajno, odnosi me|u dr`avama. Zahvaljuju}i, u velikoj meri
Savetu Evrope, primenom Evropske konvencije o dr`avljan-
stvu, posti`e se i ve}e jedinstvo evropskih dr`ava.
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