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PRAVO NA DVOJNO DRZAVLJANSTVO
U CRNOJ GORI - SEKURITIZACIJA
KAO POSLEDNJI CIN STARE DRAME?**

Apstrakt

Pravo drZavljanstva, kao podoblast posebnog upravnog prava, dozZivljava
znacajne preobraZaje poslednje dve decenije. Medu njima se posebno istice prome-
njen odnos spram dvojnog drZavljanstva - od njegovog kategorickog odbacivanja
do prihvatanja, pa Cak i podsticanja. Evolucija dvojnog drZavljanstva je vidljiva i
na teorijskom planu, u konstituisanju prava na dvojno drzavljanstvo, i u pojedinim
medunarodnopravnim instrumentima (Evropska konvencija o drZavljanstvu Save-
ta Evrope), ali i na polju nacionalnih zakonodavstava velike vecine drzava clanica
Evropske unije. U kontekstu tih teorijskih, medunarodnopravnih i uporednoprav-
nih standarda, autor analizira crnogorski normativni okvir ostvarivanja prava na
dvojno drZavljanstvo. Krajnja rigidnost crnogorskog prava u ovom pitanju uocava
se u parametrima poput nemogucnosti da deca nedrzavljana steknu drZavljanstvo
na osnovu principa ius soli, te tezini naturalizacije olicenoj u duzini zahtevanog
zakonitog boravka i nedozvoljavanju zadrzavanja prethodnog drZavljanstva. Osim
toga, ukazuje se i na cinjenicu da je Crna Gora jedina drZava bivse Jugoslavije koja
je stavila rezervu na odredbu Evropske konvencije o drZavljanstvu koja se odnosi
na dvojno drzavljanstvo. Razlog za neuspeh nedavnog stidljivog pokusaja liberali-
zacije uslova za naturalizaciju autor vidi u sekuritizaciji tog pitanja, koja, suprotno
pojedinim primerima iz uporednog prava, ispoljava krajnje negativne efekte spram
mogucnosti dvojnog drzavljanstva. Time se, nazalost, nastavlja negativna praksa iz
vremena SR]. Naposletku, autor istice da je odnos prema dvojnom drzavljanstvu u
Crnoj Gori neodrziv spram postulata liberalne demokratije, ali i nesaglasan ustav-
nom odredenju Crne Gore kao gradanske drZave. Zakljucuje se da bi neophodna
liberalizacija zakonskog okvira ne samo otklonila te protivrecnosti vec i blagotvorno
uticala na realno postojeci problem statusa velikog broja izbeglica i interno raselje-
nih lica u Crnoj Gori.

Kljucne reci: drzavljanstvo, dvojno drzavljanstvo, Crna Gora, posebno
upravno pravo, ljudska prava.
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zivackog rada NIO u 2023. godini (evidencioni broj 451-03-47/2023-01/200049 od 3. februara 2023).
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1. Uvod

Osim suverene vlasti, jo$ dva su konstitutivna elementa drzave - teritorija
i stanovnistvo. Otud je razumljiva zainteresovanost drzavnopravnog poretka za
pravnim oblikovanjem tih elemenata, koje se, kada je u pitanju stanovnistvo,
najjasnije moze sagledati u institutu drzavljanstva' i teznji da se takvo oblikova-
nje $to je vise moguce ljubomorno sacuva kao domaine réservé. Ipak, odredeni
stepen uop$tavanja principa prava drzavljanstva bio je nuzan, te je pocetkom
20. veka takav napor nacinio prof. Zebalos, isti¢u¢i 10 principa drzavljanstva.
Medu njima su ve¢ na drugom i tre¢em mestu istaknuti principi da jedno lice
moze imati samo jedno drzavljanstvo i da nijedno lice ne sme imati viSe drza-
vljanstava.? Medutim, teznja svake drzave pojedinac¢no da politika propisivanja
drzavljanstva bude njena iskljuciva nadleznost, donekle paradoksalno, direktno
je podrivala ta dva principa jedinstvenog drzavljanstva. Drugim rec¢ima, dvoj-
no drzavljanstvo je izniklo najpre iz nemogucnosti da se uspostave jedinstvena
pravila o drzavljanstvu.® To je, pak, za direktnu posledicu imalo ogroman zna-
¢aj instituta drzavljanstva u materiji medunarodnog privatnog prava i sukoba
zakona, kao jedna od cestih tacaka vezivanja.* Medutim, pravo drzavljanstva je
barem jednako vazno i u upravnom pravu, u kojem predstavlja ¢itavu podoblast
posebnog upravnog prava, prava unutrasnjih poslova.®

U okvirima upravnog prava, razloge za konkretna zakonska resenja koja
se ticu sticanja i gubitka drzavljanstva te praksu upravnih i (upravno)sudskih
organa koja se u novim drzavama nastalim na teritoriji SFR Jugoslavije odlikuje

' U pokusaju odredenja pravne prirode drzavljanske veze, kao statusnopravne veze izmedu pojedinca i drza-
ve, zasnovane su dve klasi¢ne teorije. Prema prvoj, veza koja se uspostavlja izmedu pojedinca i drzave putem
instituta drzavljanstva ugovorne je prirode. Okolnost da uslove primanja u drzavljanstvo suvereno propisuje
drzavna vlast ne menja taj zakljucak ve¢ jedino uti¢e na klasifikaciju takvog jednog ugovora kao dvostra-
nog adhezionog, odnosno ugovora po pristupu. Prema drugoj teoriji, primanje u drzavljanstvo jedne drzave
nema ugovorni ve¢ zakonski karakter, budu¢i da sve pravne situacije, pa tako i institut drzavljanstva, svoje
ishodiste nalaze u normama pravnog poretka koje je sama drzava propisala. Vid. B. Blagojevi¢, Osnovi nauke
o drzavljanstvu, Biblioteka Jugoslovenskog udruZenja za medunarodno pravo, Beograd 1938, 7-9. U novije
vreme, usled uoéenih nedostataka obe klasi¢ne teorije, javila se i meSovita teorija, u kojoj se kombinuju pred-
nosti obe navedene. Me$ovita teorija to ¢ini na nacin da drzavljansku vezu posmatra kao jednostrani odnos
¢ije uslove propisuje zakonodavac, a nameru lica da stupi u drzavljanstvo tumaci kao samo jedan od tih
nuznih uslova, ali od trenutka primanja u drzavljanstvo odnos iz jednostranog prelazi u dvostrani, ugovorni.
Pri tome, taj ugovorni odnos je komutativne prirode, buduci da naspram prava i obaveza drzavljana stoje
komplementarne duznosti drzave. R. Jovi¢, Upravnopravni aspekti drzavljanstva u Srbiji, BiH i Hrvatskoj (sa
osvrtom i na druge zemlje bivse Jugoslavije), doktorska disertacija, Pravni fakultet, Beograd 2018, 47-51. Uz
ocigledne prednosti mesovite teorije, narocito treba ista¢i dimenziju ljudskih prava, odnosno subjektivnog
prava na drzavljanstvo, koje ¢e postati naro¢ito zna¢ajno u razmatranju pitanja opravdanosti rezima dvojnog
drzavljanstva.

2 B. Blagojevi¢, 3.

* Navedeno prema T. Brondsted Sejersen, ,,I Vow to Thee My Countries”: The Expansion of Dual Citizenship in
the 21st Century’, The International Migration Review 42, 3/2008, 529.

* Vi$e o drzavljanstvu kao tacki vezivanja u medunarodnom privatnom pravu vidi u V. Colovié, ,,Primena Lex
nationalis kao tacke vezivanja u bra¢nim odnosima sa elementom inostranosti’, GodiSnjak Pravnog fakulteta
1/2010, 209-211.

*S. Lili¢, ,Drama jugoslovenskog drzavljanstva’, Brani¢ 1/1997, 51.
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$iroko postavljenim diskrecionim ovlag¢enjima u tim stvarima,® treba, kao i u
drugim novonastalim drzavama, traziti u vanpravnom, a ne pravnom okruze-
nju.” Pod vanpravnim okruzenjem moze se podrazumevati mnogo toga. Ono
najpre zavisi od toga kako ¢e se, osim postojecih prava i duznosti, pozicionira-
ti komponenta identiteta u konstituisanju prava drzavljanstva. Osim shvatanja
jednakosti pojedinaca koje se trazi u jednom drustvu, na oblikovanje drzavljan-
stva, na jedan neuhvatljiviji nacin, uti¢e i normativizacija shvatanja ko su od-
govarajuci ¢lanovi jednog drustva, a ko su ,,drugi” u njemu.® Neuhvatljivost tog
kriterijjuma moze se iskazati i u stavu da se srz problematike drzavljanstva ogleda
u tome $to zakonska resenja u toj oblasti sluze favorizovanju svojih (pripadnika,
prim. aut.) u duboko askriptivnom smislu,’ zbog cega je politika drzavljanstva u
osnovi politika nacionalnosti.’ Osim toga $to se institut drzavljanstva javlja kao
instrument politike, i one nacionalne, i one koja odreduje pravni polozaj poje-
dinca u ekonomskom i socijalnom smislu," vanpravnom uticaju treba pridodati
jo$ jedan, nezanemarljiv segment. Re¢ je o politickim borbama u kojima politi¢-
ki akteri normativnim modeliranjem drzavljanstva nastoje da ostvare svoje, ne
uvek samo nacionalne politicke ciljeve.'?

No, ma koliko da vanpravni ¢inioci bili raznovrsni i uticajni, ne sme se
prenebregnuti da je, osim instrumenta politike, pravo na drzavljanstvo i osnov-
no ljudsko pravo, a da su propisani uslovi za njegovo sticanje indikator demo-
krati¢nosti jedne drzave." Stavie, u stranoj teoriji postoji stanoviste da posedo-
vanje drzavljanstva, a time i mogu¢nosti da se ucestvuje u politickoj zajednici,
predstavlja uslov uzivanja drugih ljudskih prava, §to pravo na drzavljanstvo ¢ini
pravom na druga prava (rights to have rights)."*

¢ R. Jovi¢ (2018, 22) o takvoj praksi piSe: ,,...postupci za sticanje drzavljanstva postali su sami sebi cilj, odnosno
bili su postupci u kojima su drzavni organi tezili tome da se zahtevi stranaka odbace ili odbiju, s pozivom na
tobozpravo drzave da §titi svoje nacionalne interese... Organi uprave tako svoja pre$iroka diskreciona ovlas¢enja
primenjuju na ustrb prava pojedinaca na drzavljanstvo”

7V. Cok, ,,Novine u stranom pravu drzavljanstva’, Strani pravni Zivot 2-3/1992a, 19.

8 T. Brondsted Sejersen, 524. Baubok, donekle sli¢no, unutragnju vrednost drzavljanstva vidi u statusu jednakog
¢lanstva u odredenoj politickoj zajednici, dok njegovoj spoljasnjoj vrednosti pripisuje specijalne duznosti drza-
ve da $titi prava svojih drZavljana u medunarodnom poretku. (R. Baubdck, ,The Toleration of Dual Citizenship:
A Global Trend and its Limits”, Dual Citizenship and Naturalisation. Global, Comparative and Austrian Perspec-
tives (eds. Rainer Baubock and Max Haller), Austrian Academy of Sciences Press, Vienna 2021, 60.

° A. Liebich, ,,Plural Citizenship in Post-Communist States”, International Journal of Refugee Law 12, 1/200, 106.
! Prema M. Howard, “Variation in Dual Citizenships Policies in the Countries of the EU”, The International
Migration Review 39, 3/2005, 717.

1y Cok, »Drzavljanstvo - pravo ¢oveka i instrument politike”, Arhiv za pravne i drustvene nauke 2/1992b, 288.
12 S. Ravli¢, ,,Etnicko shvadanje nacije i dvojno drzavljanstvo: usporedba $vedske, njemacke i hrvatske politike
gradanstva’, Hrvatska i komparativha javna uprava: Casopis za teoriju i praksu javne uprave 17, 4/2017, 632-633.
B 8. Lili¢, 50.

4 E. Oltay, ,,Concepts of Citizenship in Eastern and Western Europe”, Acta Univ. Sapientiae, European and
regional Studies 11/2017, 44. U domacoj teoriji, Porde Tasi¢ donekle drugacije vidi problematiku prava dr-
zavljanstva. Za njega je pravo drzavljanstva zasebna kategorija subjektivnih javnih prava, razlic¢ita od prava
potrebnih za organizaciju vlasti i prava sloboda. Medutim, on odbija da pravo drzavljanstva smatra uslovom
za druga subjektivna javna prava jer smatra da su uslovi za ostvarivanje jednog prava nuzni elementi nekog
prava, kojim se to samo pravo ne iscrpljuje (D. Tasi¢, Uvod u pravne nauke, Sluzbeni list SR], Beograd 1995,
67-68). Medutim, moramo primetiti da time $to je pravo drzavljanstva postavljeno kao uslov za, na primer,
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Kontroverze svakog od pomenutih vanpravnih segmenata koji oblikuju
zakonsko uredivanje materije drzavljanstva jo$ su izrazenije kada je u pitanju
problematika dvojnog drzavljanstva. One su tako, kao $to ¢e naredna poglavlja
pokazati, lako uocljive i na primeru zakonodavne politike Crne Gore spram tog
pitanja. Istorijski prikaz zakonskih resenja u proteklim decenijama te potcrtava-
nje pravih, ali i simulovanih razloga koji stoje iza takvih resenja objasnice uzroke
restriktivnog crnogorskog pristupa. No, kako bi crnogorsko resenje zaista moglo
da se stavi u adekvatan $iri kontekst i bolje razume, bice neophodno prethodno
prikazati kako se na koncept dvojnog drzavljanstva gleda iz ugla teorija demo-
kratije i u kom pravcu se u evropskim i $irim okvirima odvija evolucija shvatanja
i praksi dvojnog drzavljanstva poslednjih decenija.

2. Teorijsko opravdanje dvojnog drzavljanstva

Iza klasi¢nog principa jednog drzavljanstva, ve¢ je istaknuto, stajala je
implicitna igra nulte sume drustvenog i politickog pripadanja, po kojoj ,ili ste
unutra, ili ste vani”'® Zbog toga se tokom istorije moderne nacionalne drzave
dvojno drzavljanstvo smatralo anomalijom u boljem, odnosno pojavom vred-
nom gnusanja u gorem slucaju.'® Ili, kako je to veoma slikovito sazeo americki
istori¢ar DZordz Bankroft sredinom 19. veka, ,,¢oveka sa dva drzavljanstva treba
tolerisati jednako koliko i ¢oveka sa dve Zene, a za razliku od poligamije, pode-
ljena vernost prema viSe drzava je toliko odbojna zdravom razumu da ¢ak ni ne
postoji izraz skovan za ovakvu pojavu”.'’

No, makar i kao anomalija, dvojno drzavljanstvo je sve ¢eS¢a pojava. U
teoriji se isti¢e da su proliferaciji dvojnog drzavljanstva doprineli slede¢i uzroci:
pojacan stepen migracija, uspeh zenskih pokreta za rodnom jednakos¢u, disolu-
cija drzava, smanjena briga za diplomatsku zastitu pracena sve ve¢im znacajem
ljudskih prava, te razliciti interesi imigrantskih drzava.'® Toj listi razloga treba
pridruziti i poznate trendove globalizacije i razli¢ita zakonska uredenja uslova za
sticanje drzavljanstva. Tako, do dvojnog drzavljanstva moze dod¢i iz sledecih ra-
zloga: ukoliko se lice rodi u zemlji u kojoj vazi princip ius soli, od roditelja drza-
vljana zemlje sa principom ius sanguinis, zatim rodenjem od roditelja razlic¢itog
drzavljanstva, ¢ije drzave propisuju da se drzavljanstvo nasleduje od oba rodi-
telja, te najzad u slucaju naturalizacije koja ne zahteva odricanje od prethodnog

ostvarivanje, tasicevskim re¢nikom receno, prava na organizaciju vlasti, ne umanjuje karakter prava pravu dr-
Zavljanstva ve¢ samo ¢ini jedan sloZen niz. Kao i za svako pravo, tako i za pravo drzavljanstva postoje propisani
uslovi, ali svi oni ne moraju nuzno imati karakter prava, a i za odredena druga prava (na organizaciju vlasti, na
primer) bivaju propisani uslovi medu kojima nema smetnje da se nade i jedan uslov koji je po svojoj prirodi
subjektivno pravo — u ovom slucaju pravo drzavljanstva.

'* Nav. prema T. Brondsted Sejersen, 528.

16 P. Spiro, ,Dual citizenship as human right”, International Journal of Constitutional Law 8, 1/2010, 111.

17 M. Howard, 700.

'8]. K. Blatter, S. Erdmann, K. Schwanke, Acceptance of Dual Citizenship: Empirical Data and Political Contexts,
University of Lucerne, Institute of Political Science, Lucerne 2009, 26-27.
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drzavljanstva.'® Poslednji slucaj je tzv. ulazna naturalizacija, a da bi to lice zaista
obezbedilo dvojno drzavljanstvo, neophodno je i da drzava ¢ije je drzavljanstvo
to lice imalo pre ulazne naturalizacije ne propisuje obavezno povlacenje svog
drzavljanstva u slu¢aju da njeni drzavljani steknu jo$ neko drzavljanstvo (tzv.
izlazna naturalizacija). Dvojno drzavljanstvo putem naturalizacije tako je mo-
guce jedino ako obe drzave odigraju svoju ulogu u toj igri tolerancije.** Pobroja-
ne pravne situacije mogu istovremeno posluziti i kao parametri za odredivanje
stepena restriktivnosti zakonodavstva u oblasti drzavljanstva. Na primer, uko-
liko je odgovor na pitanje da li dete rodeno u jednoj drzavi automatski dobija
i njeno drzavljanstvo (bezuslovni ius soli princip) potvrdan, to moze govoriti
u prilog izrazito liberalnim resenjima drzavljanstva. Uslovi za naturalizaciju su
isto tako znacajan pokazatelj stepena restriktivnosti pojedinog pravnog resenja,
a posebno korisnim za kvantitativan prikaz rezima razli¢itog stepena restriktiv-
nosti smatra se uslov duzine zakonitog boravka koja se zahteva pre apliciranja za
drzavljanstvo.” Na adekvatnom mestu u radu crnogorska zakonska resenja bice
sagledana u kontekstu pobrojanih kriterijuma za ocenu restriktivnosti.

No, moze li se u prilog institutu dvojnog drzavljanstva naci neko snaznije,
teorijsko uporiste, iz ugla teorija demokratije, mimo razloga koji izvire iz fakticke
¢injenice njegove vece zastupljenosti u savremenim uslovima? Medu teorijama
demokratije, glavna debata o dvojnom drzavljanstvu vodi se izmedu dva medu-
sobno suprotstavljena pola - liberalnog i komunitarnog shvatanja demokratije. I
dok prvo shvatanje naglagava prava pojedinca i drzavljanstvo kao status, komu-
nitarna demokratija se fokusira na zajednicko dobro i duznosti pojedinca, dakle
na drzavljanstvo kao praksu.?

Liberalna demokratija se temelji na ¢vrstim vezama izmedu li¢nih prava
pojedinca i njegovih politickih prava, zbog cega i dvojno drzavljanstvo smatra
efikasnim mehanizmom za postizanje tzv. principa preklapanja, prema kome
svi oni koji su podvrgnuti jednoj vlasti, imaju pravo da ucestvuju u propisiva-
nju pravila vladanja. Ipak, za razliku od libertarijanskog pristupa prema kojem
je pojedinac potpuno slobodan da odabere drzavljanstvo, liberalnodemokrat-
ski pristup ipak unosi dozu objektivizacije kroz nuzno propisivanje objektivnih
uslova koji se odnose na zivotne okolnosti. Onom ko te biografske uslove ispuni
ostaje pravo slobodnog izbora da krene u postupak naturalizacije ili da on ne
zapoc¢ne. Medutim, oni koji tu teoriju kritikuju isti¢u da liberalni pristup upravo
potkopava princip koji je navodno i njegova najveca prednost, a to je formal-
na jednakost pojedinaca. Naime, ukoliko jedno lice sa dva drzavljanstva moze
ostvarivati svoja politicka prava u dve zajednice dok njegovi sugradani sa jednim
drzavljanstvom to ne mogu, moze li se zaista govoriti o jednakosti? U odgovo-
ru na te kritike, pak, istice se da princip jednakosti nije povreden institutom

1 T. Brendsted Sejersen, 529.
20 R. Baubéck, 64.

21 M. Howard, 706.

2 T. Brondsted Sejersen, 526.
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dvojnog drzavljanstva dok god se kumulacija glasackih prava ne desava u dve
medusobno povezane zajednice, odnosno sve dok ostvarivanje glasackih prava u
jednoj zajednici ne utic¢e na artikulaciju interesa u drugoj zajednici.”> Medutim,
taj odgovor je posve nejasan jer se ne moze jasno utvrditi §ta se podrazumeva
pod uticajem na artikulaciju interesa u drugoj politickoj zajednici koji negativno
deluje na jednakost, a Sta pod uticajem koji takav negativan efekat nema. Poseb-
no je takvu liniju razgranicenja, koja ne bi bila arbitrerna i ad hoc karaktera, te-
$ko povudi u savremenim uslovima nikad veceg stepena meduzavisnosti izmedu
drzava, kao §to ju je vrlo osetljivo povuéi u sluc¢aju pojacanih migracija izmedu,
na primer, dve susedne drzave ili u slu¢aju disolucije zajednicke drzave.

Na drugom kraju spektra, komunitarna demokratija se zasniva na stavu da
drustvo i politicka zajednica treba da odrede identitet pojedinca te da generisu
solidarnost za sve ¢lanove te zajednice, dok ¢e ¢lanovi za uzvrat dati zajednici
svoju lojalnost i osecaj poistovecivanja sa nacionalnom drzavom. U tom kontek-
stu bi davanje dvojnog drzavljanstva pojedincima sa znacajnim kulturnim razli-
¢itostima ugrozilo drustvenu solidarnost i transformisalo tradicionalni kulturni
obrazac koji je uslov za nacionalnu koheziju. Takode, dvojno drzavljanstvo bi
otvorilo i probleme li¢ne prirode svog nosioca — probleme podeljene lojalnosti
i rasprSenog patriotizma i psiholodke probleme nemoguénosti razvijanja konzi-
stentne licnosti.”* Slicno kao i sa liberalnim pristupom, i argumenti komunitarne
demokratije mogu se okrenuti protiv nje same. Naime, ukoliko je lojalnost jed-
noj zajednici vrednost po sebi iz komunitarne perspektive, nije li onda interes
politicke zajednice da svi stanovnici njene teritorije osecaju lojalnost prema toj
zajednici, samo u odredenom i razli¢itom stepenu? Drugim re¢ima, nije li bolje
da osoba sa dva drzavljanstva oseca lojalnost prema zajednici na cijoj teritoriji
zivi, barem polovi¢no, nego da, uskracena za mogucénost da stekne drzavljanstvo
te zajednice, lojalnost uopste ne oseca?

Mnogo blize jednoj od te dve suprotstavljene teorije, onoj liberalnoj, na-
lazi se i shvatanje o dvojnom drzavljanstvu kao ljudskom pravu. Iako u unu-
tra$njem pravu za sada nije afirmisano niti je rast znacaja ljudskih prava imao
cilj da zastiti dvojno drzavljanstvo kao takvo,” ostaje ¢injenica da se, za razliku
od komunitarnog pristupa, ne uvazava samo interes drzave ili medunarodnog
poretka ve¢ se u obzir uzimaju i interes i pravo pojedinca.” Shvatanje dvojnog
drzavljanstva kao subjektivnog prava moze se rasclaniti na dve podvarijante: kao
deo prava na udruzivanje i kao politicko pravo.

Ako se upodobi pravu na udruzivanje u drugim organizacijama koje
oblikuju pojedincev identitet, ¢ini se da nema, iz ugla zastite drzavnih interesa,
neke sustinske razlike izmedu ,,¢lanstva” pojedinca u drugoj drzavi ili njego-
vog ¢lanstva u nekoj stranoj organizaciji, poput Katolicke crkve. Iako delovanje

2. Blatter, ,,Dual citizenship and theories of democracy’, Citizenship Studies 15, 6-7/2011, 775.
2 Ibid., 780.

= P. Spiro, 116.
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jedne strane organizacije kao $to je Katolicka crkva itekako moze biti $tetno
po interese odredene drzave iz njene sopstvene vizure, ona nema mehanizam
da spredi ¢lanstvo svojih drzavljana u toj verskoj organizaciji. Stavise, dvoj-
no drzavljanstvo kao pravo udruzivanja postavlja se kao prevashodnije ¢ak i
u slucajevima sukcesije u postkomunistickim zemljama, u kojima uzimanje
drzavljanstva druge drzave otvara i ¢itav niz pitanja manjinske problematike
i pojacava mogucénost medudrzavnih tenzija. Iako, dakle, u takvim okolnosti-
ma suzbijanje prakse dvojnog drzavljanstva moze delovati legitimno, ta legi-
timnost bledi u dodiru sa stavom o dvojnom drzavljanstvu kao delu slobode
udruzivanja.”’

Druga podvarijanta je shvatanje o pravu na dvojno drzavljanstvo kao
politickom pravu i to se shvatanje dodiruje sa ve¢ opisanom liberalnom teo-
rijom. Kao $to je istaknuto, liberalna teorija polazi od premise da su ¢lanovi
drustva oni koji Zive na istoj teritoriji i podvrgnuti su istoj suverenoj vlasti te
na osnovu jednakosti treba da ucestvuju u procesu donosenja odluka. Iako
drzava svakako uziva Siroko polje slobodne procene u postavljanju uslova za
naturalizaciju, liberalni teoreticari se zalazu za nisko postavljene uslove, bez
obzira na to da li insistiraju na uslovu zakonitog boravka kao jedinog ili dozvo-
ljavaju i mogucnost postojanja drugih uslova (poput znanja jezika, politickog
sistema, nacionalne istorije i sl.). U svakom slucaju, uslov nuznog odricanja od
prethodnog drzavljanstva u postupku naturalizacije nespojiv je sa liberalnim
stanovi$tima.”® Ljudska prava pojedinca stavljena su u srediste argumentacije i
kada je u pitanju apologija dvojnog drzavljanstva iz ugla postnacionalne teori-
je. Prema toj teoriji, licnost i prava pojedinca, a ne nacionalnost, sada su kljuc-
ni osnov za uzivanje politickih prava te nacionalne drzave prestaju da budu
organizacije zasnovane na ¢lanstvu jer se novo, postnacionalno ¢lanstvo for-
mira na globalnom nivou. Dvojno drzavljanstvo tako nije ni$ta drugo do po-
tvrda da nacionalne drzave gube svoj karakter kao okvir za uzivanje osnovnih
prava.”” Medutim, iako nisu zanemarljivi, uvidi postnacionalne teorije mogu
se oznaciti kao preuranjeni jer, i time zaokruZujemo teorijski okvir pristupa
dvojnom drzavljanstvu, odnos spram tog instituta zavisi i od shvatanja nacije.
I dok gradansko shvatanje nacije, u ishodistu blisko postnacionalnoj teoriji,
rezultira blagim uslovima naturalizacije ili indiferentno$¢u spram dvojnog dr-
zavljanstva, postoje i dalje drzave u kojima se nacija shvata u etnickom kljucu,
§to i dalje rezultira rezervisano$cu ili otvorenom odbojno$¢u spram dvojnog
drzavljanstva.’® No, kao $to ¢emo pokazati i u narednim odeljcima, takvih je
zemalja sve manje.

¥ P. Spiro, 119-121.

2 Ibid., 124.

» A. Midtbgen, ,,Dual Citizenship in an era of securitisation: A case of Denmark’, Nordic Journal of Migration
Research 9, 3/2019, 297.
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3. Evolucija stava o dvojnom drzavljanstvu
u medunarodnom i uporednom pravu

Za razliku od unutra$njeg prava, pravo na dvojno drzavljanstvo je osetno
redimo resenja dvojnog drzavljanstva u dva dokumenta Saveta Evrope doneta u
razmaku od svega nesto viSe od tri decenije. Re¢ je o Konvenciji Saveta Evrope
o smanjenju slucajeva vi§estrukog drzavljanstva i vojnim obavezama u slucaju
vi§estrukog drzavljanstva iz 1963. (dalje Konvencija iz 1963) i Konvenciji Saveta
Evrope o drzavljanstvu iz 1997. godine (dalje Konvencija iz 1997).

Konvencija iz 1963. nastavila je sa praksom koja je postojala jos u Haskoj
konvenciji o odredenim pitanjima sukoba zakona o drzavljanstvu, u pogledu
posmatranja dvojnog drzavljanstva kao izrazito nezeljenog statusa. Oba ta do-
kumenta su normativno izrazavala duboko uvrezen stav izrazen i u pomenutim
analogijama sa bra¢nim neverstvima i podeljenoj lojalnosti.** U Prvom odeljku
Konvencije iz 1963. utisnut je duboko negativan stav prema izlaznoj naturaliza-
ciji jer iako ta konvencija nije zahtevala od strana ugovornica da propisu odrica-
nje od prethodnog drzavljanstva kao uslov za naturalizaciju, njome jeste zahte-
vano da strane ugovornice povuku svoje drzavljanstvo ukoliko jedno lice, njihov
drzavljanin, dobrovoljno stekne drzavljanstvo druge strane ugovornice.’” Na taj
nacin je Konvencija iz 1963, ¢iji je cilj bio da ,,kroz pravila u slucajevima sticanja
novog drzavljanstva ili odricanja od drzavljanstva i pravne posledice po poje-
dince, uklju¢ujudi i maloletnike, $to efikasnije smanji slu¢ajeve visestrukog drza-
vljanstva’, znacila krupan korak ka konsolidaciji principa jednog drzavljanstva.”

Medutim, ve¢ pomenute fundamentalne promene u svetu i shvatanju dr-
zavljanstva, kao i veoma prakti¢ni uzroci poput promena granica posle svetskih
ratova, disolucije SSSR-a i SFR Jugoslavije te pojacanih migracija u Zapadnoj
Evropi nametale su i preoblikovanje stava o dvojnom drzavljanstvu dokumen-
tima s kraja 20. i poc¢etkom 21. veka. Savet Evrope nije smeo da ostane imun na
te krucijalne promene. Stoga je 1993. godine donet Drugi protokol koji, iako
nedovoljno eksplicitno, dozvoljava dvojno drzavljanstvo migrantima druge ge-
neracije i supruznicima i deci kako bi ,,se pospesila politika jednog drzavljanstva
unutar iste porodice”** Medutim, mnogo smeliji i otvoreniji iskorak ka prihva-
tanju visestrukog drzavljanstva vidljiv je u Konvenciji iz 1997. koja je nastojala
da deetnicizuje shvatanje drzavljanstva ukidanjem razlike izmedu gradana na
osnovu nacionalnog, etni¢kog, verskog ili rasnog kriterijuma.’® Kako se navodi
u Obrazlozenju donosenja Konvencije iz 1997. godine, Savet Evrope je odlucio
da razmotri striktnu primenu principa izbegavanja visestrukog drzavljanstva,

3L A. Midtbeen, 295-296.
32 R. Baubock, 64.

33 M. Howard, 702.

34 Ibid., 704.

* E.Oltay, 46.
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izmedu ostalog, i zbog migracija radne snage, slobode kretanja u zemljama EU,
sve veceg broja brakova izmedu supruznika razli¢itih drzavljanstava, ali i, $to je
za predmet ovog rada narocito znacajno, potrebe za integracijom osoba sa stal-
nim boravkom.*

Prema odredbama Konvencije iz 1997. drzava ugovornica treba da dozvoli
vi§estruko drzavljanstvo u dva slucaja: kada dete rodenjem stice dva drzavljan-
stva (kombinacijom principa ius soli i ius sanguinis) i kada njihov drzavljanin
sklapanjem braka sti¢e automatski jo$ jedno drzavljanstvo (¢l. 14). U ¢lanu 15.
stranama ugovornicama je, ipak, ostavljena sloboda da odrede pravila o ulaznoj
ili izlaznoj naturalizaciji (da li sticanje ili zadrzavanje drzavljanstva strane ugo-
vornice podleze odricanju nekog drugog drzavljanstva, odnosno da li drzavljani
strane ugovornice koji sti¢u ili imaju neko drugo drzavljanstvo gube drzavljan-
stvo strane ugovornice). Ipak, ta sloboda je ogranicena harmonizacijom sa prin-
cipima i izvorima medunarodnog prava,” medu kojima je ve¢ i naredni, veoma
vazan ¢lan 16. Konvencije iz 1997. u kome se naglasava da drzava ugovornica ne
treba da utvrdi da je odricanje ili gubitak drugog drzavljanstva uslov za sticanje
ili zadrzavanje njenog drzavljanstva u slucaju kada takvo zadrzavanje ili gubitak
nije moguce ili ne moze razumno da se zahteva. Nemogucnost gubitka prethod-
nog drzavljanstva ili nerazumnost ocekivanja takvog gubitka, dakle, granice su
slobodne procene drzave u propisivanju pravila o naturalizaciji. Taj uslov moze
biti dodatno razjasnjen i drugim standardima Saveta Evrope, iako kao glavni
nedostatak ostaje izostanak jasno oznacenog prava na drzavljanstvo u najzna-
¢ajnijem aktu, Evropskoj konvenciji o zastiti ljudskih prava i osnovnih slobo-
da. Ipak, standardi Saveta Evrope za naturalizaciju dalje objasnjavaju da se kao
uslov za naturalizaciju moze postaviti maksimum 10 godina zakonitog boravka
na teritoriji, ali i da pristup drzavljanstvu treba da postoji svaki put kada osoba
ima iskrene i efektivne veze sa konkretnom drzavom (rodenjem, poreklom ili
boravkom). 3

Isti uslovi, odnosno vazenje ¢lana 16. predvideno je, kao princip, i u slu-
¢aju da prilikom sukcesije drzava sticanje drzavljanstva podleze gubitku stranog
drzavljanstva (cl. 18. st. 3).

Zbog tako ogranicene, ali ipak ostavljene slobode stranama ugovornica-
ma da reguli$u (ne)dopustenost dvojnog drzavljanstva, pojedini autori isticu
da stav Konvencije iz 1997. prema dvojnom drzavljanstvu zapravo nije vise od
neutralnog. Medutim, mnogo je ¢e$¢i stav koji u njoj vidi prekretnicu, kojom
se izrazava rast tolerancije spram dvojnog drzavljanstva i potvrduje ocigledna
promena vizure dvojnog drzavljanstva: od rezultnog odbijanja, preko nelagode,
do sadasnjeg statusa ohrabrivanja.” Ipak, kako je je istaknuto u Obrazlozenju

% Savet Evrope, Evropska konvencija o drzavljanstvu, Obrazlozenje dono$enja konvencije, https://www.medija-
tor-prnjavorac.com/Evropska-konvencija-o-drzavljanstvu.pdf pristupljeno 3. mart 2023.

7 E. Oltay, 47.

3 C. Vlieks, Nationality and Statelessness in Europe — European Law on Preventing and Solving Statelessness,
Insersentia, Antwerpen, Gent, Kambridge 2022, 163, 165.
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njenog donosenja, Konvencija iz 1997. niti modifikuje niti je inkompatibilna ve¢
koegzistira sa Konvencijom iz 1963.* Medutim, sasvim sigurno i pod uticajem
promenjenog shvatanja o dvojnom drzavljanstvu i donete Konvencije iz 1997,
do 2020. godine su se sve drzave ¢lanice, osim Austrija i Holandije, ili povukle iz
Konvencije iz 1963. ili su povukle svoje obaveze iz Poglavlja 1 tog dokumenta.*

Promene shvatanja dvojnog drzavljanstva, istovremeno sa normativnim
reSenjima sadrzanim u Konvenciji iz 1997, vidljive su i mogu se i statisticki iz-
raziti u nacionalnim re§enjima. Tako, prema odredenim analizama, za razliku
od 1980. godine, kada je dvojno drzavljanstvo dopustalo manje od 20% drzava,
danas ga 115 drzava dozvoljava u nekom obliku,* pri ¢emu je promena zako-
nodavstava najces¢e usledila upravo u poslednjoj deceniji 20. veka,* $to, barem
kada je stari kontinent u pitanju, koincidira sa donosenjem Konvencije iz 1997.
Sli¢ni su rezultati i istrazivanja koja pokazuju da 47% drzava potpuno dopusta
dvojno drzavljanstvo putem naturalizacije, dok samo 18% procenata, medu ko-
jima su i zemlje poput Austrije, potpuno odbija moguc¢nost postojanja dvojnog
drzavljanstva.* Naravno, iako pokazuje vise nego ocigledan trend liberalizacije
nacionalnih zakonskih re§enja dvojnog drzavljanstva, neujednacenost kriteri-
juma koji se u razli¢itim analizama uzimaju za ocenu odredenog nacionalnog
reSenja slaba je tacka tog statistickog argumenta. Zbog toga se korisnom moze
pokazati analiza zasnovana na veoma detaljnoj publikaciji M. Bola, u kojoj su
sva ispitivana nacionalna zakonodavstva podeljena u cetiri kategorije: zemlje
koje ne dopustaju dvojno drzavljanstvo, zemlje koje u veoma ograni¢enom bro-
ju slucajeva dopustaju dvojno drzavljanstvo (npr. deca rodena od roditelja sa
principom ius sanguinis na teritoriji drzave sa principom ius soli), na zemlje koje
dvojno drzavljanstvo dopustaju de facto ili u slu¢aju medunarodnih ugovora, te
najposle drzave koje potpuno prihvataju dvojno drzavljanstvo. Ispitivanje zako-
nodavstva 189 drzava pokazalo je da u kategoriju nedopustenosti dvojnog drza-
vljanstva ulaze 53 zemlje, njih 24 dopustaju dvojno drzavljanstvo u ograni¢enom
broju slucajeva, 14 drzava tolerise dvojno drzavljanstvo de facto, 73 nacionalna
zakonska re§enja potpuno prihvataju dvojno drzavljanstvo. Ta analiza je pokaza-
laida 25 drzava ima nekonzistentna resenja,” §to se moze shvatiti i kao potvrda
nedovoljnosti statistickog kriterijuma.

Opisani trend u svetskim okvirima jednako je vidljiv i na nivou Evropske
unije. Naime, prema analizi Luka Van der Barena, od 756 mogucih interakcija iz-
medu drzava ¢lanica EU, ¢ak 461 (61%) ukljuc¢uje potpuno prihvatanje dvojnog
drzavljanstva. Taj procenat je jo$ i veci ako se pretvori u broj uspesnih naturalizaci-
ja. Naime, isti autor je do$ao do zakljucka da je 92% drzavljana drzava ¢lanica EU

0 Savet Evrope, Evropska konvencija o drzavljanstvu, Obrazlozenje donosenja konvencije, par. 12.
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“T. Brendsted Sejersen, 542; S. Ravli¢, ,Dvojno drzavljanstvo u EU: izvori, tipovi, nacionalne politike”, Zbornik
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koji su izvrsili postupak naturalizacije 2018. godine moglo da zakonito zadrzi
svoje prethodno drzavljanstvo, zahvaljujuci tome $to se naslo medu pomenutom
461 korelacijom koje rezultiraju medusobnim prihvatanjem dvojnog drzavljan-
stva izmedu drzava ¢lanica EU.* Opisanu konstelaciju tako tako ima Spanija
sa zemljama kao $to su Portugal i Andora, dok su svoja zakonodavstva spram
dvojnog drzavljanstva liberalizovale pocetkom 21. veka Svedska, Finska, Nor-
veska, Grc¢ka, a Danska 2014. godine. Na drugoj strani spektra, medu zemljama
EU koje i dalje ne dozvoljavaju bipatridiju i polipatridiju su Austrija, Holandija
i balti¢ke drzave.”” Takode, i Svajcarska je 1990. godine izmenila zakon i napu-
stila princip jednog drzavljanstva, dopustajuci drzavljanima drzava ¢lanica EU
da steknu $vajcarsko drzavljanstvo, bez neophodnog odricanja od prethodnog
drzavljanstva.*®

Ipak, zbog predmeta ovog rada, mozda je od svih tih primera najintrigant-
niji onaj koji se odnosi na zakonodavne promene u Danskoj. Ta drzava je dugo
istrajavala na konceptu jednog drzavljanstva. Dansko Ministarstvo za izbeglice,
imigracije i pitanja integracije temeljilo je neprihvatanje dvojnog drzavljanstva
na dvostrukim razlozima: na Zelji da se osigura da danski drzavljani imaju samo
vezu sa Danskom i na izbegavanju situacije da pojedinci imaju glasacka prava
u vise drzava, te teznji da samo oni koji su usko vezani za Dansku budu u mo-
gucénosti da u toj drzavi ostvare svoje glasacko pravo.” Kao $to se moze uociti,
Danska je kroz svoje razloge protiv dvojnog drzavljanstva dosledno kanalisala
etnicko shvatanje nacije i nacionalnosti te artikulisala prigovore na ostvariva-
nje glasackog prava u vise drzava koji su se upucivali liberalnim teoreticarima.
Medutim, 2014. godine Danska je svoje zakonodavstvo izmenila u pravcu tole-
rancije dvojnog drzavljanstva, a razlog za takav zaokret je viSe nego interesan-
tan, jer pokazuje jo$ jedan, sve zastupljeniji, faktor koji uti¢e na liberalizaciju
zakonskih reSenja. Naime, osim Zelje da i Danci u dijaspori zadrze drzavljan-
stvo, odlu¢niji razlog je bilo uocavanje mogucnosti da, u sluc¢aju dopustenog
dvojnog drzavljanstva, oduzimanje danskog drzavljanstva onim pojedincima
za koje se ispostavi da su ucestvovali ili podrzavali terorizam nece rezultirati
krajnje nepozeljnim i neprihvatljivim ishodom apatridije.*® Tako je sada dvojno
drzavljanstvo postalo i mehanizam zastite nacionalne drzave od bezbednosnih
pretnji, a ta novina u konceptualizaciji dvojnog drzavljanstva oznacava se kao
sekuritizacija drzavljanstva.’' Slikovito receno, gradanin se sekuritizacijom dr-
zavljanstva doslovno pretvara u stranca. Medutim, fenomen sekuritizacije nije
jednosmeran u smislu da, iz osobenih motiva, pospesuje politiku dopustanja
dvojnog drzavljanstva ve¢ moze imati i suprotan smer — da onemogu¢i da dr-
zavljanstvo steknu izbeglice ili prinudni migranti s pozivom na bezbedonosne

4 R, Baubdck, 68-69.
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razloge.”> Na taj nacin, sekuritizacija deluje tako $to ne dopusta strancima da
postanu gradani. Primer sekuritizacije drzavljanstva u smeru nedozvoljavanja
dvojnog drzavljanstva nalazimo u Indiji, ¢iji je Visoki komitet za dijasporu ista-
kao da je ,,najcvrs¢i argument protiv dvojnog drzavljanstva onaj bezbedonosne
prirode, jer davanje dvojnog drzavljanstva moze ugroziti osetljiv kontekst unu-
tradnje bezbednosti”.”> Medutim, iako teznja da se bezbedonosno ,,zlo” drzi §to je
moguce dalje od zajednice, to nije uvek moguce nedvosmisleno utvrditi, buduci
da se izmedu terorista i pretnji po nacionalnu bezbednost, kao apsolutno nepri-
hvatljive kategorije, i potpuno lojalnih gradana, kao apsolutno pozeljne, nalazi
¢itav niz nedefinisanih kategorija.** Stavise, iako dvojno drzavljanstvo moze ak-
tivirati inherentnu ideju nacionalne bezbednosti, ona mora biti nedvosmisleno
i objektivno utvrdena. A primer Indije, u ¢ijem se bezbedonosnom kontekstu
¢esto pojavljuje Pakistan, koji je ¢ak bio deo iste drzave sa Indijom, pokazuje
svu sloZenost jedne takve operacije. Naime, kako se isti¢e u teoriji, dovodenje
u vezu dvojnog drzavljanstva u Indiji sa potencijalnom pakistanskom pretnjom
njenoj nacionalnoj bezbednosti sadrzi visok stepen spekulacije i ne zasniva se na
objektivnim i racionalnim argumentima.>

Da li je crnogorsko resenje dvojnog drzavljanstva usaglaseno sa prome-
nama na nivou medunarodnog prava i gde se na skali uporednih resenja moze
smestiti Crna Gora? Najzad, da li je u Crnoj Gori dvojno drzavljanstvo podlozno
sekuritizaciji i, ako jeste, u kom smeru ona deluje? Odgovore na ta pitanja poku-
$a¢emo da ponudimo u narednom poglavlju.

4. Slucaj Crne Gore

Ipak, pre nego $to se upustimo u davanje odgovora na pomenuta pitanja,
nuzno je ista¢i jednu prethodnu opasku. U ovom poglavlju bi¢e pruzen prikaz
istorije i pozitivnopravnog okvira krajnje rigidnog crnogorskog stava spram
dvojnog drzavljanstva, te pokusaj da se otkrije ratio legis tih reSenja. Dakle, ak-
cenat je na normativnom, a ne na faktickom, te ¢injenica da pojedinci i u Crnoj
Gori, kao i u pojedinim situacijama u uporednom pravu,* do drugog drzavljan-
stva dodu mimo zakonskog okvira, previdom drzavnih organa, nije znacajna za
sveukupnu ocenu stepena restriktivnosti crnogorskog resenja.

U teoriji se istice da su na oblikovanje rigidnog crnogorskog resenja
spram dvojnog drzavljanstva uticala dva divergentna faktora: naslede proslosti
u vidu postjugoslovenske drzavljanske problematike, koja se posebno odnosi

52 A. Macklin, ,,The Securitization of Dual Citizenship’, Dual Citizenship in Global Perspective: From Unitary to
Multiple Citizenship (eds. T. Faist, P. Kivisto), Palgrave 2007, 42.

> D. Naujoks, ,The securitization of dual citizenship. National security concerns and the making of the Overse-
as Citizenship of India”, Diaspora studies 8, 1/2015, 25.

5 A. Macklin, 62.

> D. Naujoks, 25.

% Vid. T. Brondsted Sejersen, 535.
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na isprepletane veze sa Srbijom, s jedne strane, ali i okrenutost ka evropskim
integracijama, te izloZenost uticaju medunarodnih standarda, s druge strane.”
Dakle, da bi se kontekst crnogorskog zakonodavnog okvira bolje razumeo, ne-
ophodno je posegnuti za istorijskopravnim tumacenjem. Naime, iako se kao
jedna od prvih obaveza zakonodavca novostvorene drzave namece uredivanje
drzavljanstva,®® od disolucije SFR Jugoslavije i stvaranja SR Jugoslavije 1992. go-
dine pa do donosenja saveznog Zakona o drzavljanstvu 1996. godine protekle
su Citave Cetiri godine. Nazalost, taj akt je sadrzao mnoga kontroverzna resenja,
uzrokovana strogim insistiranjem na principu jednog drzavljanstva. Njegovim
odredbama je bilo propisano da jugoslovensko drzavljanstvo sti¢u oni koji su
na dan proglasenja Ustava SR] (27. aprila 1992) imali republicka drzavljanstva
Srbije ili Crne Gore, a da ostali gradani bivie SFR Jugoslavije koji Zele da dobiju
jugoslovensko drzavljanstvo to mogu da ostvare tek nakon pokrenutog i uspe-
$no okoncanog postupka naturalizacije. Zakonodavac je takva resenja pravdao
»ostvarivanjem kontinuiteta sa ranijim saveznim drzavljanstvom”* Medutim,
opisanim re$enjima je zapravo uveden princip diskontinuiteta jer nije uvazena
pretpostavka automatskog drzavljanstva SR Jugoslavije za drzavljane drugih re-
publika bivée SFR Jugoslavije, iako su oni taj status stekli ex lege, ve¢ im je na-
metnuta teza procedura naturalizacije nego drugim strancima, uz, u tim turbu-
lentnim vremenima, dodatno tezak uslov odricanja od prethodnog republickog
drzavljanstva sada novostvorenih drzava. Time je to zakonsko resenje, umesto
da olaksa, samo produbilo dramu jugoslovenskog drzavljanstva.®

U Crnoj Gori, pak, odvijala se jednako komplikovana dinamika. U vreme
donodenja Ustava SR Jugoslavije i kasnijeg saveznog Zakona o drzavljanstvu, u
Crnoj Gori je na snazi bio akt iz 1975. godine, koji je u pogledu naturalizacije
predvidao dve kategorije lica. Drzavljani drugih jugoslovenskih republika pri-
mani su u crnogorsko drzavljanstvo na osnovu zahteva i odredenog provede-
nog boravka, a maloletnici su primani po automatizmu ako su im oba roditelja
crnogorski drzavljani. S druge strane, prijem stranaca u crnogorsko drzavljan-
stvo zavisio je od njihovog prethodnog dobijanja saveznog drzavljanstva.®' Taj
akt je zamenjen novim republickim Zakonom o drzavljanstvu, koji je stupio na
snagu 1. novembra 1999. godine. Njegova glavna odlika je bila direktna suprot-
stavljenost saveznom zakonu, budu¢i da je taj akt sada predvidao da crnogor-
sko drzavljanstvo moze biti ostvareno pre i bez prethodno dobijenog saveznog
drzavljanstva. Zbog toga je, prema nalazima Evropske inicijative za stabilnost,
ocenjen kao ,,propis nezavisne drzave, koji se uzdrzava od supsidijarnog odnosa
spram saveznog zakonodavstva”® Iako njime nije i zaista ostvarena nezavisnost,

*7]. DZankic¢, ,Understanding Montenegrin citizenship’, Citizenship Studies 16, 3-4/2012, 338, 348.

58 V. Cok, ,,Drzava i drzavljanstvo’, Arhiv za pravne i drustvene nauke 1-3/1996, 700.

*¥ R. Jovi¢, 248-250.

€S, Lili¢, 61.

¢ ]. Dzanki¢, Transformations of Citizenship in Montenegro: a context-generated evolution of citizenship policies,
University of Edinburgh, Edinburgh 2010, 8.

€27]. Dzanki¢, ,,Citizenship between the ‘image of the nation’ and ‘the image of politics’: the case of Montenegro’,
Southeast European and Black Sea Studies 14, 1/2014, 45.
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takav izvrnuti primat nije bio ni u direktnoj sluzbi homogenizacije crnogorske
nacije.® Umesto toga, on je bio vazan alat u procesu tzv. puzajuce nezavisnosti,
koji je otpoceo nakon sukoba politickih elita u Crnoj Gori predvodenih Milom
Dukanovi¢em sa elitama u Srbiji pod Slobodanom Milodevi¢em. Takode, poje-
dina zakonska re$enja za naturalizaciju predvidena tim zakonom (uslov od 10
godina zakonitog boravka) takode su bila u sluzbi sukoba politickih elita i izbor-
ne matematike, budu¢i da se procenilo da bi veliki broj interno raseljenih lica iz
Hrvatske, BiH i Kosova glasanjem podrzavao prosrpsku opoziciju.** Crnogorsko
zakonsko resenje iz 1999. godine tako je ilustrativan primer u prethodnim odelj-
cima uocenog fenomena da zakonodavac nema uvek na umu motive zastite i
uokviravanja nacionalnog identiteta kada propisuje pravila o drzavljanstvu ve¢
ga katkad vode i mnogo prozai¢niji motivi - kao $to je odrzanje na vlasti odre-
dene politicke elite.

No, ti motivi su se znatno promenili nakon §to, od 21. maja 2006. go-
dine, proces sticanja crnogorske nezavisnosti vi$e nije bio puzajuci, iako je u
osnovi problema i dalje ostao status bezmalo 30. 000 interno raseljenih lica i
izbeglica,® u kombinaciji sa izbornim inzinjeringom u zemlji sa malim brojem
stanovnika. Na liberalizaciju stanovista spram mogucnosti da ova lica dobiju
drzavljanstvo nije uticao ni medunarodni standard po kome institut dvojnog
drzavljanstva ima posebnu vrednost kada su u pitanju izbeglice, kojima do-
bijanje drzavljanstva zemlje prijema treba da posluzi za lakse resavanje teske
Zivotne situacije.®

Nakon sticanja nezavisnosti, donet je i Ustav Crne Gore 2007. godine.*’
U njemu se Crna Gora definiSe kao nezavisna i suverena drzava republikanskog
oblika vladavine i kao gradanska, demokratska, ekoloska i drzava socijalne prav-
de zasnovana na vladavini prava (¢l. 1), u kojoj je nosilac suverenosti gradanin
koji ima crnogorsko drzavljanstvo (¢l. 2. st. 1). Clanom 12. Ustava regulisano je
crnogorsko drzavljanstvo, a Zakonom o sprovodenju Ustava®® blize odredeno.
Tim aktom je, naime, propisano da ¢e gradani koji su bili u posedu drzavljan-
stva druge drzave pre 3. juna 2006. moci da zadrze oba drzavljanstva, dok ce
oni koji drzavljanstvo druge drzave steknu nakon tog datuma moci da zadrze
oba drzavljanstva do potpisivanja bilateralnog ugovora ili najkasnije do isteka
roka od godinu dana od stupanja na snagu Ustava Crne Gore, ako takav ugovor

¢ J. Dzanki¢ (2010), 9.

¢ Ibid., 11.

% Vi$e o op$tem polozaju i problemima interno raseljenih lica sa prostora Kosova i Metohije vid. u M. Matijevi¢,
J. Madzarevi¢, S. Giantin, ,Duration of Internal Displacement at the Intersection of Law and Politics”, Godisnjak
fakulteta pravnih nauka - APEIRON 12, 2022, 23-37.

sV, Cok, ,,Uticaj medunarodnih standarda o drzavljanstvu na status izbeglica’, Izbeglice - medunarodna zastita,
pravni poloZaj i Zivotni problemi izbeglica, prognanika i rasljenih lica, Pravni fakultet, Fakultet politi¢kih nauka,
Institut za medunarodnu politiku i privredu, 1998, 122.

7 Ustav Crne Gore, Sluzbeni list CG, br. 1/2007 i 38/2013 — Amandmani I-XV1.

¢ Ustavni zakon za sprovodenje Ustava Crne Gore, Sluzbeni list Crne Gore, br. 001/07 od 25. 10. 2007, 009/08 od
8.2.2008, 004/09 od 26. 1. 2009, 071/09 od 22. 10. 2009, 022/10 od 26. 4. 2010, 080/10 od 31. 12. 2010, 027/11
od 1. 6.2011, 038/11 od 2. 8. 2011.
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ne bude potpisan (¢l. 12). Ta su resenja, iako su u delu medija oznac¢avana kao
»bolje resenje”, naisla na snazan otpor prosrpskih opozicionih stranaka i kva-
lifikaciju da su diskriminatorska.®® S druge strane, izloZena resenja su opisana
i kao izraz ¢injenice da je Ustav Crne Gore prihvatio postnacionalni pristup i
koncepciju drzavljanstva kao nukleusa drustvene integracije. Argument u prilog
toj tezi iznet je u odredenju Crne Gore kao gradanske drzave.”” Sa tom se teorij-
skom konstatacijom moze polemisati po viSe osnova, najpre protivargumentom
jezickog tumacenja. Naime, ako je namera ustavotvorca zaista bila da koncept
drzavljanstva ugradi u same temelje Crne Gore kao gradanske drzave, a ne drza-
ve zasnovane na etnickom poimanju nacije, zbog ¢ega rubrum c¢lana 12. Ustava
glasi Crnogorsko, a ne Drzavljanstvo Crne Gore? Takode, jezicka nedoslednost
je vidljiva na jo$ jednom primeru. Naime, ¢lanom 2. Zakona o pravima i slobo-
dama manjina propisano je da su manjinski narodi u smislu tog zakona svaka
grupa drZavljana Crne Gore, broj¢ano manja od ostalog preovladujuceg stanov-
nistva, koja ima zajednicke etnicke, verske ili jezicke karakteristike, razlicite od
ostalog stanovnistva, istorijski je vezana za Crnu Goru i motivisana je Zeljom za
iskazivanjem i o¢uvanjem nacionalnog, etnickog, kulturnog, jezickog i verskog
identiteta. Iako se ovde ispravnije iz ugla ideala gradanske drzave koristi termin
drzavljani Crne Gore, problem lezi u ¢injenici da se manjinska prava povezuju sa
drzavljanskim statusom, §to je suprotno medunarodnom shvatanju manjinskih
prava kao ljudskih prava koja nisu rezervisana samo za drzavljane. Stavise, u
Crnoj Gori takav izbor ima i dodatnu problemati¢nu dimenziju jer upotrebom
termina drZavljanin iz manjinske zastite iskljucuje sva ona lica koja su se za vre-
me zajednicke drzave podvodila pod termin gradanin (stanovnici Crne Gore
iz druge federalne jedinice, Srbije, koji nisu imali crnogorsko drzavljanstvo u
vreme sticanja crnogorske nezavisnosti).”

Naposletku, 2008. godine donet je novi Zakon o crnogorskom drzavljan-
stvu.”? Njime je najpre, u ¢lanu 4. propisano da se crnogorsko drzavljanstvu sti-
¢e poreklom, rodenjem na teritoriji Crne Gore, prijemom te po medunarodnim
sporazumima. Sticanje crnogorskog drzavljanstva prijemom definisano je cla-
nom 8. i obuhvata sledece uslove koje lice mora da ispuni za naturalizaciju: pu-
noletstvo, otpust iz drzavljanstva druge drzave, zakonit i neprekidan boravak u
Crnoj Gori 10 godina pre podnosenja zahteva, obezbeden smestaj i stalan izvor
prihoda u iznosu koji mu omogucava materijalnu i socijalnu sigurnost, da nije u
Crnoj Gori i drugoj drzavi pravnosnazno osuden na bezuslovnu kaznu zatvora
u trajanju duzem od jedne godine za krivi¢no delo za koje se goni po sluzbenoj
duznosti ili su prestale pravne posledice osude, da ima znanje crnogorskog jezika

#]. Dzanki¢ (2010), 11.

70 B. Spai¢, Political Identities and Citizenship in Montenegro, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?ab-
stract_id=2332191, 8. mart 2023, 11.

7!'J. DZanki¢, ,Montenegro’s Minorities in the Tangles of Citizenship, Participation and Access to Rights”, Jour-
nal on Ethnopolitics and Minority Issues in Europe 11, 3/2012, 43-44.

72 Zakon o crnogorskom drzavljanstvu, Sluzbeni list CG, br. 13/2008, 40/2010, 28/2011, 46/2011, 20/2014 -
odluka US, 54/2016 i 73/2019.
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u meri koja omogucava osnovnu komunikaciju, da ne postoje smetnje iz razloga
bezbednosti i odbrane Crne Gore, te da je lice izmirilo dospele poreske i druge
zakonske obaveze. Uslov otpusta iz drzavljanstva druge drzave, prema stavu 2.
istog ¢lana, ne odnosi se na lice koje je podnelo zahtev ako je bez drzavljan-
stva ili pruzi dokaz da ¢e po zakonu drzave ¢iji je drzavljanin izgubiti drzavljan-
stvo prijemom u crnogorsko drzavljanstvo, ili mu je odbijen zahtev za otpust iz
drzavljanstva druge drzave zato $to nije regulisalo vojnu obavezu u toj drzavi,
pod uslovom da potpise izjavu da se u slucaju sticanja crnogorskog drzavljan-
stva odrice drzavljanstva druge drzave. Kao §to se moze uociti, u crnogorskom
reSenju se insistira da uslov naturalizacije bude na tzv. klauzula odricanja od
prethodnog drzavljanstva. Takode, propisivanjem duzine zakonitog boravka u
trajanju od 10 godina, tim pre $to je Vlada Crne Gore taj uslov dugo tumacila
tako da pod zakonitim boravkom podrazumeva samo stalni, a ne i privremeni
boravak,” crnogorsko reSenje se moze smatrati rigidnim. Naposletku, na isti za-
klju¢ak upucuje i uporedivanje poslednjeg, u ranijem tekstu iznetog kriterijuma
za ocenu restriktivnosti, a to je da li se princip ius soli proteze i na decu nedrza-
vljana. U ¢lanu 7. Zakona o drzavljanstvu daje se, nazalost, negativan odgovor na
to pitanje,”* ¢ime se zaokruzuje restriktivnost crnogorskog zakona spram dvoj-
nog drzavljanstva i po ovom tre¢em parametru.

Prelaznim i zavr$nim odredbama tog akta nastojalo se posti¢i ograni¢eno
ublazavanje rigidnosti za onu kategoriju lica koja su bila i najvise pogodena ta-
kvim re§enjima. Naime, u ¢lanu 41. je propisano da drzavljanin republika bivse
SFR]J koji ima prijavljeno prebivaliste u Crnoj Gori pre 3. juna 2006. godine
moze steci crnogorsko drzavljanstvo prijemom, ako nema drzavljanstvo druge
drzave ili ima otpust iz njenog drzavljanstva, ako ispunjava uslove iz ¢l. 8. stav 1.
tac. 4, 5, 7.1 8. tog zakona, a da zahtev moze podneti nadleznom organu u roku
od godinu dana od pocetka njegove primene. Taj rok je kasnije produzavan do
5. maja 2011. (¢l. 41a), odnosno 31. jula 2012. godine (¢l. 41b). Medutim, ¢la-
nom 41v propisano je da, izuzetno od ¢lana 41, uslov odricanja od prethodnog
drzavljanstva nije neophodan za one drzavljane republika bivie SFR] koji imaju
prijavljeno prebivaliste u Crnoj Gori najmanje dve godine pre 3. juna 2006.
godine i li¢nu kartu izdatu u skladu sa zakonom o li¢noj karti koji je vazio u
trenutku izdavanja, ukoliko do podnoSenja zahteva nisu odjavljivali prebivali-
$te. Prima facie, tim se reSenjem rigidnost crnogorskog zakona spram dvojnog
drzavljanstva donekle relativizuje te se dopusta, pre svega, izbeglicama iz BiH
i Hrvatske koji nisu mogli da dobiju otpust iz svog drzavljanstva ili ga nisu ni
zeleli da dobiju crnogorsko drzavljanstvo. Medutim, liberalizacija crnogorske

7 Odluka Vlade Crne Gore o kriterijjumima za utvrdivanje uslova za sticanje crnogorskog drzavljanstva prije-
mom, Sluzbeni list CG, br. 47/2008, 80/2008, 30/2010 i 56/2012.

74 Tim ¢lanom je predvideno da crnogorsko drzavljanstvo stice dete rodeno ili nadeno na teritoriji Crne Gore,
ako su oba roditelja nepoznata ili nepoznatog drzavljanstva ili bez drzavljanstva ili ako dete ostaje bez dr-
Zavljanstva. Dete na koje se ta odredba odnosi moze izgubiti crnogorsko drzavljanstvo ako se do navrsene
18. godine Zivota utvrdi da su mu oba roditelja drzavljani druge drzave ili da je steklo, po bilo kom osnovu,
drzavljanstvo druge drzave.
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politike spram dvojnog drzavljanstva ciljano je veoma svedenog obima jer je
najveci broj zainteresovanih za crnogorsko drzavljanstvo ostao izvan domasaja
te norme. Re¢ je o interno raseljenim Srbima i Romima sa Kosova koji su bili
prijavljeni pri Komesarijatu za izbeglice koji nije bio nadlezan za odobrava-
nje prebivalista, a uslov prebivalista je klju¢ni segment odredbe iz ¢lana 41v.
Takvom nedoslednom liberalizacijom zakonskog re$enja crnogorske vlasti su
postigle dvostruki efekat: ciljano su ogranicile opseg ljudi kojima je omogucena
naturalizacija, a istovremeno su pokazale privrzenost evropskim integracijama
i usaglasenost sa evropskim standardima. 7>

Medutim, za ocenu uskladenosti crnogorskog resenja sa evropskim stan-
dardima mnogo znacajnija od te ogranicene liberalizacije jeste ¢injenica da je
Crna Gora jedina drzava sa prostora biv§e Jugoslavije koja je istakla rezervu
na c¢lan 16. Evropske konvencije iz 1997, koji unosi jedan sasvim nov, libera-
lan i ohrabrujuéi pristup spram Sirenja dvojnog drzavljanstva. Tom rezervom
Crna Gora je uspela da zadrzi svoj, u osnovi, veoma restriktivan rezim spram
dvojnog drzavljanstva, koji je, Sto svedoci i odredba ¢l. 41v, posebno sporna u
pogledu odnosa sa Srbijom.” Na medunarodnoj ravni posmatranja, zanimljivo
je da je Vlada Crne Gore, na osnovu ¢lana 18. Zakona o drzavljanstvu, kojim je
predvideno da se crnogorsko drzavljanstvo moze ste¢i na osnovu ratifikovanih
medunarodnih ugovora koje je zakljuc¢ila Crna Gora, a da se tim ugovorima
pod uslovom uzajamnosti moze ustanoviti i dvojno drzavljanstvo, zakljucila je-
dan takav sporazum sa Makedonijom 2009. godine. Medutim, sa tim ugovorom
su skopcane odredene, nemale kontroverze, bududi da je ratifikovan u make-
donskom, ali do danas ne i u crnogorskom parlamentu.”

Nakon svega iznetog, moze se kona¢no postaviti pitanje pravog razloga
donosenja tako restriktivnog reSenja za dvojno drzavljanstvo. Da li, kao §to se
moglo ¢uti u crnogorskoj javnosti, razlog lezi u ¢injenici da je Crna Gora mala,
emigrantski nastrojena zemlja, te je restriktivna politika dvojnog drzavljanstva
zapravo sredstvo za jacanje veze crnogorskih drzavljana koji su iz Crne Gore emi-
grirali? Uporedna iskustva pokazuju da to nikako ne moze biti pravi uzrok ve¢
da bi takva politika spram proklamovanog cilja — odrzavanje veze sa mati¢cnom
drzavom, bila zapravo kontraproduktivna. Naime, ¢ak i u iseljenickim drzava-
ma uvodenje dvojnog drzavljanstva se ne samo tolerise ve¢ i pospesuje jer se za-
drzavanje drzavljanstva zemlje iseljenja nakon okoncane naturalizacije u zemlji
useljenja vidi kao strategija jacanja veze sa zemljom porekla, §to moze da ima i
nemale ekonomske koristi.”® Primer upravo takve prakse je Italija, kao tradici-
onalno emigrantska drzava, ¢ija je emigracija broji preko 50 miliona, te koja je
upravo zbog toga 1992. godine iz tolerisanja dvojnog drzavljanstva de facto presla

7> ]. Dzanki¢ (2014), 48.

7 Ibid., 44

77 Vlada $est godina ¢uti o ugovoru sa Makedonijom, https://www.vijesti.me/vijesti/drustvo/179926/vlada-sest-go-
dina-cuti-o-ugovoru-sa-makedonijom, 8. mart 2023.

78 P. Spiro, 117.
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u rezim njegove eksplicitne dozvoljenosti. Posledica je, izmedu ostalog, bila da
je 80% italijanske emigracije u Australiji ucestvovalo na italijanskim izborima
2006. godine.”

Medutim, jednako bi neosnovan bio i stav koji bi razloge za takav zakono-
davni okvir i dalje nalazio samo u motivima dominatnih politickih elita i izbor-
noj kvadraturi kruga. Iako faktor izborne matematike i kontrole glasackog prava
i dalje opstaje, na njega je, u politici drzavljanstva postreferendumske, nezavisne
Crne Gore, nakalemljena jedna dodatna dimenzija. Tako, aktuelni odnos prema
politici drzavljanstva ne predstavlja viSe samo ,sliku politike” ve¢ i teznju da
oblikuje ,,sliku nacije”* Iako je u Zakonu o drzavljanstvu, sli¢no kao i ustavnim
odredenjem Crne Gore u ¢lanu 1, eksplicitno istaknuto da drzavljanstvo ne im-
plicira etnicku pripadnost, situacija je ipak donekle drugacija, odnosno karakter
Crne Gore, pa tako i njene drzavljanske politike, nije u punom smislu gradanski,
kakvim se retoricki Cesto istice.* Dakle, iako bi liberalne vrednosti i gradansko
shvatanje nacije i drzave, kakvo nominalno postoji u Crnoj Gori, podrazumeva-
lo, kao $to smo uocili u ranijem tekstu, i promenu ka prihvatanju i ohrabrivanju
prakse dvojnog drzavljanstva, to se u Crnoj Gori ne desava. Uzrok je duboko
ukorenjeno etnicko shvatanje nacije u Crnoj Gori, iako se zaobilazenjem nje-
govog eksplicitnog odredenja nastojao uciniti ustupak manjinama. U takvom
kontekstu, pitanje dvojnog drzavljanstva logi¢no biva povezano sa pitanjem po-
deljene lojalnosti pojedinca prema vise drzava,* od kojih se bar jedna (Srbija)
predstavlja kao da ne posmatra blagonaklono na crnogorski identitet i uopste
opstanak njene nezavisnosti. Paradoksalno, ali resenje koje bi moglo da ukloni
problem podeljene lojalnosti, a to je isticanje prednosti gradanskog shvatanja
nacije kao ,zajednice gradana sa jednakim pravima, ujedinjenih u patriotskoj
vezi za zajednicki skup politickih vrednosti’,® ¢iji bi konkretan izraz morala da
bude liberalizacija politike dvojnog drzavljanstva, nije ni na vidiku, ako izuzme-
mo retoricku ravan.

Najocigledniji dokaz te teze je nedavni medijski istup funkcionera stran-
ke koja mozda i najglasnije zagovara gradanski koncept kao adekvatan crno-
gorskom slucaju, a povodom najave nove Vlade Crne Gore, formirane nakon
§to je opozicija prvi put u poslednjih nekoliko decenija smenila vlast Demo-
kratske partije socijalista. Na najavu, dakle, Vlade Crne Gore da ¢e se pristupiti
liberalizaciji drzavljanske politike na nacin da se uslov desetogodisnjeg zako-
nitog boravka nece tumaciti tako da se zahteva c¢itavih 10 godina stalnog ve¢
pet godina stalnog i pet godina privremenog boravka, stigla je reakcija koja
je eklatantan primer komunitarnih teorija i pristupa drzavljanstvu. Naime, u
sporenju te najavljene Vladine mere, istaknuto je kako je Crna Gora najmanja

7 T. Brondsted Sejersen, 534-535.

807, Dzanki¢ (2014), 46.

817, Dzanki¢ (2010), 2.

827, Dzankic¢ (2014), 48.

% Navedeno prema S. Ravli¢ (2017), 613.
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drzava bivse Jugoslavije u kojoj borave ,,na desetine hiljada izbeglica, vikenda-
$a i vlasnika apartmana” te da je ,Crna Gora demografski mali i ranjiv sistem
koji se mora $tititi od nekontrolisanog davanja prava glasa ljudima koji ¢esto
dolaze iz sredina sa vrednostima koje ne korespondiraju ni sa unutra$njim ni
sa spoljnopolitickim opredeljenjima Crne Gore”** Na tom primeru uoc¢avamo,
osim klasi¢ne komunitarne retorike (vrednosna nekompatibilnost pridoslica sa
crnogorskim sistemom), i izrazen prigovor liberalnoj teoriji insistiranjem da bi
glasacka prava dodeljena tim pojedincima mogla da podriju crnogorski sistem.
Zapravo, ukoliko malo pazljivije analiziramo taj slucaj, uvide¢emo da nije u
pitanju samo strah od podrivanja sistema i politicke orijentacije ve¢ zelja da
se drzava zastiti u njenom najtemeljnijem smislu - smislu njenog opstanka.
Naime, crnogorski zakonodavac je restriktivno postavio stav prema dvojnom
drzavljanstvo jer se plasi(o) da bi ono moglo da zamagli, u ovom konkrentom
slu¢aju, odve¢ nejasne i krhke identitetske granice izmedu Srbije i Crne Gore te
da utre put ka ujedinjenju tih drzava u jednu.** Okolnost da Ustav Crne Gore u
¢l. 15. st. 4. kategoricki iskljucuje takvu jednu moguénost nije mogla da razuve-
ri naciju mlade drzavnosti i nacionalnog identiteta ¢ije formiranje nije potpuno
zaokruzeno. Upravo zbog toga je i pitanje dvojnog drzavljanstva, iako nesporno
politicki osetljivo, dobilo toliki znacaj, odnosno izmesteno je iz sfere politike
u sferu bezbednosti, i to bezbednosti same drzave i njenog opstanka. Drugim
rec¢ima, pitanje dvojnog drzavljanstva (sa Srbijom, u prvom redu) u Crnoj Gori
tako je postalo pitanje podlozno sekuritizaciji, i to onoj sa dve podvarijante,
mogli bismo reci i hronoloski starijoj, koja nema za svoj ishod uvodenje insti-
tuta dvojnog drzavljanstva. Ja¢inu tog procesa potvrdila je, nazalost, i sudbi-
na Odluke o izmeni odluke o kriterijjumima za utvrdivanje uslova za sticanje
crnogorskog drzavljanstva prijemom, kojom je zakoniti boravak protumacen
tako da obuhvata pet godina stalnog i pet godina privremenog boravka. Ta se
odluka, uprkos njenom ograni¢enom dejstvu na liberalizaciju celokupnog rezi-
ma drzavljanstva, jer uslov odricanja od drugog drzavljanstva i dalje postoji u
zakonskom aktu, ne primenjuje. Naime, iako nije formalno stavljena van sna-
ge, njena je primena odgodena do odluke Ustavnog suda po inicijativi o oceni
ustavnosti i zakonitosti te Vladine odluke.* Time ¢e vaznu ulogu u buduc¢em
kretanju Crne Gore izmedu prava i politike te razreSenju trileme na relaciji dr-
zava, nacija i identitet odigrati Ustavni sud resavanjem inicijative sa tako dale-
koseznim posledicama po shvatanje drzavljanstva u Crnoj Gori.

8 B. Jelusi¢, Ozbiljan problem slaba zastupljenost manjinskih naroda, https://www.vijesti.me/vijesti/politika/523071/
jelusic-ozbiljan-problem-slaba-zastupljenost-manjinskih-naroda, 8. mart 2023.

8 7, Dzanki¢ (2014), 46.

8 MINA, Ustavni sud da obustavi primjenu Odluke o sticanju drzavljanstva, https://mina.news/glavna/ustav-
ni-sud-da-obustavi-primjenu-odluke-o-sticanju-drzavljanstva/?fbclid=IwAROBi8O90DBpp WgC;j 711 TpjiuB-aje-
QZ_kAmy6Qwa8JdNTSL4tcTN63LrQw, 9. mart 2023.
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5. Zaklju¢na razmatranja

Primer Crne Gore i njenog ve¢ viSedecenijskog odnosa prema institutu
dvojnog drzavljanstva pokazao se veoma zahvalnim za analizu jer su uzroci i
istorijat konkretnih resenja crnogorskog pravnog poretka u pogledu dvojnog dr-
zavljanstva takvi da se na njima mogu jasno uociti razliciti teorijski modeli, ali i
mesto koje, sa takvim re§enjima, Crna Gora zauzima u savremenom, evropskom
i $irem kontekstu politike drzavljanstva.

Po sva tri istaknuta kriterijuma, crnogorsko se zakonsko resenje pokazalo
restriktivnim, buduéi da onemogucava bezuslovnu primenu principa ius soli, a
kada je u pitanju naturalizacija, istrajava na opstanku klauzule odricanja od pret-
hodnog drzavljanstva i drzi duzinu zakonitog boravka na maksimalnom stan-
dardu (10 godina). Nedavni stidljiv Vladin pokusaj da taj kriterijuim liberalizu-
je, zbog ogranicenosti svog domasaja i neizvesne ustavnopravne sudbine, nije
od velikog znacaja. Na tako restriktivna reSenja mnogo su vise uticali unutrasnji
nego spoljasnji, medunarodni faktori. Medutim, ni unutrasnji faktori nisu uvek
ni u celokupnom prethodnom periodu bili jednoznacni. Kao $to je istorijski pri-
kaz normativnih reSenja i politickog okruzenja pokazao, dominantan unutrasnji
faktor isprva je bio politicke prirode. Nedozvoljavanje dvojnog drzavljanstva
sluzilo je kontroli broja nosilaca aktivnog birackog prava i odrzanju na vlasti
odredene politicke elite. Nakon sticanja nezavisnosti 2006. godine, dominantan
unutrasnji faktor restriktivnog rezima postaje zaokruzivanje i odrzanje cistim
nacionalnog identiteta i vrednosti Crne Gore kao politicke zajednice. Argumen-
tacija koja takvo postupanje podupire u svojoj osnovi je podudarna sa teorijom
komunitarne demokratije i etnickog shvatanja nacije.

Stavise, teznja da se zastiti nacionalna bezbednost, u smislu i samog op-
stanka drzave, tako $to ¢e se i sam koncept dvojnog drzavljanstva proskribovati
u javnosti primer je kako se to pitanje sekuritizuje. Sekuritizacija dvojnog drza-
vljanstva u Crnoj Gori ne ide, pak, kao u uporednom pravu, u pravcu ,,pretvara-
nja gradana u strance” ve¢ u nedozvoljavanju da stranci koji su to i neopravdano
predugo napokon postanu gradani! Pri tome, ostaje se bez sluha za liberalne
principe jednakosti gradana i podudarnosti.

Crnogorsko se shvatanje dvojnog drzavljanstva, time, nalazi u sredistu
dva krupna, koncepcijska raskoraka. Prvi, onaj unutrasnji, ogleda se u ¢injenici
da je visedecenijska politika drzavljanstva sustinski nespojiva ne samo sa libe-
ralnim vrednostima ve¢ i sa ustavnim odredenjem Crne Gore kao gradanske
drzave i insistiranjem na toj okolnosti u javnosti. Drugi raskorak, onaj spolja-
$nji, vidljiv je u neprihvatanju Crne Gore da uvidi neumitne procese evoluci-
je dvojnog drzavljanstva koji uveliko teku u uporednim, posebno evropskim
okvirima. Vrhunac tog, mozemo slobodno re¢i, autisticnog stava jeste stavljanje
rezerve na odredbe o dvojnom drzavljanstvu Evropske konvencije o drzavljan-
stvu Saveta Evrope!
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Kako ¢e se dalje odvijati dinamika dvojnog drzavljanstva u Crnoj Gori?
Klju¢nu ulogu u odgovoru na to pitanje odigrac¢e Ustavni sud, koji e, odlu-
¢ivanjem o nedavnoj Vladinoj odluci, istovremeno morati i da zauzme stav o
pomenutoj ustavnopravnoj unutrasnjoj kontradiktornosti ali i o daljem pozicio-
niranju Crne Gore u vezi sa tim pitanjem u evropskim okvirima.

Kao putokaz za razreSenje tih krupnih pitanja od znacaja i za odredenje sa-
mog ustavnog identiteta Crne Gore moZze mu posluziti i stav o buducnosti trenda
prosirenja dvojnog drzavljanstva. Naime, taj ¢e institut u buduénosti imati smisla
i njegova proliferacija nece znaciti i njegovu devalvaciju jedino ako ravnopravan
status u politickoj zajednici budu dobijali samo oni koji imaju zaista objektivne
veze sa doti¢cnom drzavom.¥ Kao §to je istaknuto u radu, taj objektivizujuéi uslov
liberalne teorije dvojnog drzavljanstva ispunjava vise desetina hiljada ljudi u Cr-
noj Gori, koji poslednjih decenija dozivljavaju pravu li¢cnu dramu zbog toga. Pri-
znavanjem da i oni imaju ljudsko pravo (i) na (crnogorsko) drzavljanstvo nece se,
$to pokazuju i medunarodni i uporedni trendovi, umanjiti suverenitet i ograniciti
drzavna vlast Crne Gore ve¢ Ce, sasvim suprotno, do¢i do njene vece sigurnosti,
ali i ugleda u svetu.®® Na taj ¢e nac¢in Crna Gora uspeti da prevazide jaz izmedu
proklamovanog i stvarnog samopoimanja kao gradanske drzave, retoricke i delat-
ne privrzenosti evropskim standardima, ali i da, ne manje vazno, ostavi iza sebe
anahronu sekuritizaciju i satanizaciju instituta dvojnog drzavljanstva.
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Summary

The citizenship law, as a domain of special administrative law, has undergo-
ne significant transformations in the last two decades. Among them, the changed
attitude towards dual citizenship stands out - from its categorical rejection to ac-
ceptance, and even encouragement. The evolution of dual citizenship is visible both
in theory, through the constitution of the right to a dual citizenship, and in certain
international legal instruments (European Convention on Nationality of the Coun-
cil of Europe), but also in the field of national legislation of the vast majority of EU
member states. In the context of the stated theoretical, international and compara-
tive law standards, the author analyzes the Montenegrin normative framework for
exercising the right to dual citizenship. The extreme rigidity of Montenegrin law in
this matter can be seen in parameters such as the inability of non-citizens’ children
to acquire citizenship on the basis of the ius soli principle, as well as the difficul-
ty of naturalization embodied in the length of required legal residence and the
mandatory renunciation of previous citizenship. In addition, it is pointed out that
Montenegro is the only state of the former Yugoslavia that has made a reservation
to the provision of the European Convention on Nationality which refers to dual
citizenship. The author sees the reason for the failure of the recent timid attempt to
liberalize the conditions for naturalization in the securitization of this issue, which,
contrary to some examples from comparative law, has extremely negative effects
on the possibility of dual citizenship. Thus, unfortunately, negative practice from
the period of FR Yugoslavia is continued. Finally, the author points out that the
dual citizenship conception in Montenegro is incompatible with the postulates of
liberal democracy, but also inconsistent with the constitutional definition of Mon-
tenegro as a civic state. It is concluded that the necessary liberalization of the legal
framework would not only eliminate the mentioned contradictions, but also have a
beneficial effect on the real problem of the status of a large number of refugees and
internally displaced persons in Montenegro.

Key words: Citizenship, Dual citizenship, Montenegro, Special Admini-
strative Law, Human Rights.
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