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USTAVNI IDENTITET IZ PERSPEKTIVE MANJINSKOG PITANJA 

SAŽETAK 

Disertacija analizira odnos između ustavnog identiteta i manjinskog pitanja kroz 

komparativno-pravni i teorijski okvir, polazeći od pretpostavke da ustavni identitet, kao 

koncept koji između ostalog uključuje zaštitu vladavine prava, mora sadržati elemente koji 

osiguravaju puno uvažavanje etničke raznolikosti i sprečavanje diskriminacije. Rad 

identifikuje četiri dominantna ustavna modela u okviru kojih su analizirane prakse 

selektovanih zemalja: model jedinstvene nacije (Francuska), ustavni model jezičkog 

pluralizma (Belgija i Švajcarska), etnički model sa institucionalnim priznanjem manjina 

(Nemačka, Danska, Srbija, Mađarska, Italija i Španija) i model konsocijativne demokratije 

(Bosna i Hercegovina i Severna Makedonija). Svaki model se testira u odnosu na tri 

kriterijuma: pravni okvir, socijalnu koheziju i rizik populističke instrumentalizacije 

manjinskog pitanja. 

Posebna pažnja posvećena je normativnom uticaju Okvirne konvencije za zaštitu 

nacionalnih manjina (u daljem tekstu: Okvirna konvencija) koju je usvojio Savet Evrope, 

građanstvu EU kao transformativnom mehanizmu ustavnog identiteta i uticaju koncepta 

matične države na oblikovanje manjinskih politika. Analizirane su prakse odabranih država 

koje sprovode politiku matičnih država, Mađarske, Srbije i Bugarske, uz kritičko razmatranje 

njihovog institucionalnog dizajna i usklađenosti sa međunarodnim standardima. 

Nalazi pokazuju da se ustavni identitet ne može posmatrati kao statična refleksija 

istorijskih narativa, već kao dinamičan koncept koji mora integrisati zabranu asimilacije, 

efektivnu jednakost, nediskriminaciju, jezička prava i učešće manjina u donošenju odluka. 

Disertacija predlaže skup normativnih kriterijuma za razvoj inkluzivnog ustavnog identiteta, 

uključujući stvaranje institucionalnih mehanizama za političku participaciju, afirmativne mere 

koje ne proizvode etničku fragmentaciju, te modele saradnje sa međunarodnim telima i 

organizacijama. Rad doprinosi ustavnopravnoj teoriji time što ustavni identitet na 

sveobuhvatan način sistematski povezuje sa manjinskim pravima, ukazujući na mogućnosti 

njegovog transformativnog potencijala u savremenim pluralnim demokratijama. 

Ključne reči: ustavni identitet, manjinska prava, konstitucionalizam, vladavina prava, 

populizam 

Naučna oblast: Ustavno pravo 



CONSTITUTIONAL IDENTITY FROM A MINORITY RIGHTS PERSPECTIVE 

SUMMARY 

The dissertation analyzes the relationship between constitutional identity and the 

minority question within a comparative legal and theoretical framework, proceeding from the 

premise that constitutional identity, understood as a concept for the protection of the rule of 

law, must contain elements that ensure full respect for ethnic diversity and the prevention of 

discrimination. The study identifies four dominant constitutional models within which the 

practices of selected countries are examined: the model of a unitary nation represented by 

France; the model of linguistic constitutional pluralism represented by Belgium and 

Switzerland; the ethnic model with institutional recognition of minorities represented by 

Germany, Denmark, Serbia, Hungary, Italy, and Spain; and the consociational democracy 

model represented by Bosnia and Herzegovina and North Macedonia. Each model is assessed 

against three criteria: the legal framework, social cohesion, and the risk of populist 

instrumentalization of the minority question. 

Special attention is devoted to the normative impact of the Framework Convention for 

the Protection of National Minorities, to EU citizenship as a transformative mechanism of 

constitutional identity, and to the influence of the kin state concept on the shaping of minority 

policies. The practices of selected states pursuing kin state policies, namely Hungary, Serbia, 

and Bulgaria, are analyzed, with particular attention to their institutional design and 

compliance with international standards. 

The findings demonstrate that constitutional identity cannot be regarded as a static 

reflection of historical narratives, but rather as a dynamic concept that must integrate the 

prohibition of assimilation, substantive equality, non discrimination, linguistic rights, and 

minority participation in decision making processes. The dissertation proposes a set of 

normative criteria for the development of an inclusive constitutional identity, including the 

establishment of institutional mechanisms for political participation, affirmative measures that 

do not produce ethnic fragmentation, and models of cooperation with international bodies and 

organizations. The study contributes to constitutional theory by systematically linking 

constitutional identity with minority rights and by highlighting its transformative potential 

within contemporary plural democracies. 

Key words: constitutional identity, minority rights, constitutionalism, rule of law, populism 

Scientific field: Constitutional Law 
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1 

USTAVNI IDENTITET IZ PERSPEKTIVE MANJINSKOG PITANJA 

UVOD 

Ustavni identitet predstavlja jedan od ključnih koncepata savremenog ustavnog prava, 

naročito u kontekstu odnosa država članica prema institucijama Evropske Unije i granica 

prenosa suverenih nadležnosti.1 U evropskom ustavnom prostoru, pozivanje na ustavni 

identitet sve češće postaje argument za redefinisanje odnosa između nacionalnog i 

nadnacionalnog pravnog poretka, pri čemu se njegova upotreba ne zadržava na apstraktnom 

nivou, već proizvodi neposredne posledice po položaj pojedinaca i društvenih grupa.2 

Posebno je osetljiv njegov odraz na prava nacionalnih manjina, u zavisnosti od načina 

razumevanja ustavnog identiteta.3 U tom okviru uočava se izražena teorijska i normativna 

tenzija između dva dominantna pristupa: jednog koji ustavni identitet tumači pretežno kao 

instrument zaštite nacionalnog suvereniteta i ustavne autonomije, i drugog koji ga razume kao 

mehanizam očuvanja konstitucionalizma, vladavine prava i zaštite osnovnih prava.4  

U prilog prvom pristupu stoji praksa pojedinih ustavnih sudova država članica, koji 

pojam ustavnog identiteta koriste kao sredstvo ograničavanja primene prava Evropske Unije i 

zaštite nacionalne ustavne autonomije.5 Takvo tumačenje često se oslanja na shvatanje ustava 

kao izraza izvorne konstitutivne volje „naroda“ i instrumenta očuvanja političke samostalnosti 

države.6 Nasuprot tome, u savremenoj ustavnopravnoj teoriji razvijeni su koncepti koji 

1 Jacobsohn, G., 2010, Constitutional Identity, Harvard University Press, pp. 102–104; Rosenfeld, M., 
1994, Constitutionalism, Identity, Difference, and Legitimacy, Durham, Duke University Press, p. 3. 
2 Federal Constitutional Court of Germany, Solange I, Judgment of 29 May 1974, BVerfGE 37, 271; 
Italian Constitutional Court, Frontini v. Minister of Finance, Judgment of 27 December 1973, no. 183/1973, 
para. 9; Ústavní soud ČR, Pl. ÚS 19/08, Judgment of 26 November 2008 (Lisbon Treaty), paras. 85, 109; 
BVerfG, Judgment of 30 June 2009, 2 BvE 2/08 (Lisbon Treaty), paras. 216, 218; Ústavní soud ČR, para 109; 
BVerfG, Judgment of 30 June 2009. 
3 Packer, J., On the Content of Minority Rights, in: Raikka, J. (ed.), 1996, Do We Need Minority Rights, The 
Hague, Martinus Nijhoff Publishers, p. 121. 
4 Rosenfeld, M., Constitutional Identity, in: Rosenfeld, M., Sajó, A. (eds.), 2012, The Oxford Handbook of 
Comparative Constitutional Law, Oxford, Oxford University Press, p. 763. 
5  Federal Constitutional Court of Germany, BVerfGE 37, 271; Italian Constitutional Court, no. 183/1973, para. 
9; Conseil Constitutionnel, Decision No. 2006-540 DC of 27 July 2006, Recueil des décisions du Conseil 
Constitutionnel, p. 145; Scholtes, J., 2021, Abusing Constitutional Identity, German Law Journal, Vol. 22, pp. 
534–556, p. 538; Ústavní soud ČR, para. 85; BVerfG, Judgment of 30 June 2009, 2 BvE 2/08 (Lisbon Treaty), 
para. 218; BVerfG, Judgment of 30 June 2009, 2 BvE 2/08 (Lisbon Treaty), para. 216; Ústavní soud ČR, para. 
109. 
6 Bodin, J., 1992, On Sovereignty: Four Chapters from the Six Books of the Commonwealth, Cambridge, 
Cambridge University Press, p. 1–15; Franklin, J. H., 1973, Jean Bodin and the Rise of Absolutist Theory, 
Cambridge, Cambridge University Press, str. 55–70; Ruso, Ž. Ž., 1993, Društveni ugovor, Filip Višnjić, str. 44.  
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ustavni identitet povezuju pre svega sa zaštitom konstitucionalizma, institucionalne ravnoteže 

i osnovnih prava, posmatrajući ga kao dinamičan i otvoren normativni okvir.7  

Predmet ove doktorske disertacije jeste ustavni identitet posmatran iz perspektive 

manjinskog pitanja. U tom smislu, istraživanje je usmereno na ispitivanje uslova pod kojima 

ustavni identitet deluje kao okvir integracije, jednakosti i zaštite pluralizma, ali i okolnosti u 

kojima postaje sredstvo isključenja i normativne regresije. Posebno se razmatraju implikacije 

tumačenja ustavnog identiteta kao instrumenta isključive zaštite nacionalnog suvereniteta na 

obim, sadržaj i delotvornost prava nacionalnih manjina, uključujući i rizik hijerarhizacije 

identiteta i selektivnosti u priznanju i zaštiti manjinskih prava. Pored normativne dimenzije, 

ustavni identitet sagledava se i kao kategorija sa simboličkom, narativnom i legitimacijskom 

funkcijom, jer kroz ustavne tekstove, sudsku praksu i politički diskurs oblikuje predstave o 

pripadnosti, kontinuitetu i legitimitetu poretka, što može imati neposredne posledice po 

položaj manjinskih zajednica.8 

U ovom radu polazim od toga da pristup koji ustavni identitet povezuje sa zaštitom 

vladavine prava i osnovnih prava predstavlja normativno adekvatniju osnovu za razumevanje 

savremenih ustavnih poredaka iz perspektive manjinskih prava i izgradnje inkluzivne 

političke zajednice. U tom smislu, ustavni identitet se ne posmatra kao sredstvo isključive 

zaštite formalnog suvereniteta ili ustavne tradicije, već kao okvir koji omogućava normativno 

razumevanje temelja političke zajednice, granica političke pripadnosti i odnosa između 

univerzalnih principa i partikularnih identiteta. Shodno tome, ustavni identitet se ne tretira kao 

statična refleksija istorijskih narativa, nacionalnih mitova ili zatvorenih tradicija, već kao 

dinamičan normativni okvir koji se oblikuje kroz stalnu interakciju ustavnih normi, 

institucionalne prakse, društvenih promena i međunarodnih uticaja. Zaštita konstitucionalizma 

i osnovnih prava u tom ključu ne podrazumeva očuvanje nepromenljivog identitetskog 

obrasca, već sposobnost ustavnog poretka da se prilagođava pluralnim društvenim 

stvarnostima bez ugrožavanja svojih temeljnih vrednosti. 

Cilj disertacije jeste da pokaže da održiv ustavni identitet u pluralnim društvima mora 

biti zasnovan na principima efektivne jednakosti, zabrane asimilacije, institucionalne 

participacije i otvorenosti prema različitim identitetskim obrascima, te da ustavni identitet, 
                                                 
7 Rosenfeld, M., 2012, p. 763; Rosenfeld, M., 1994, p. 3; Grimm, D., 2016, Constitutionalism: Past, Present, 
and Future, Oxford University Press, Oxford, pp. 199–213. 
8 Geertz, C., 1973, The Interpretation of Cultures: Selected Essays, New York, Basic Books, p. 89; Schipper, M., 
1993, Culture, Identity and Interdiscursivity, Indiana University Press, pp. 39–48; Post, R., 2003, The Supreme 
Court, 2002 Term–Foreword: Fashioning the Legal Constitution: Culture, Courts, and Law, Harvard Law 
Review, Vol. 117, pp. 4–112, p. 37. 
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posmatran iz perspektive manjinskih prava, nije simbolička ili defanzivna kategorija, već 

aktivni normativni okvir za izgradnju društvene kohezije i demokratske stabilnosti. Pored 

opšteg cilja, cilj istraživanja je i da razradi teorijski okvir ustavnog identiteta i njegovu vezu 

sa konstitucionalizmom, vladavinom prava, konstitutivnom vlašću i pojmom „naroda“, uz 

razmatranje implikacija ovih koncepata na uključenost nacionalnih manjina. Dalje, cilj je da 

se komparativno ispitaju različiti ustavni modeli zaštite manjina u savremenim evropskim 

državama i sagledaju njihovi stvarni efekti, uključujući i rizik etnopolitičke 

instrumentalizacije, kao i da se, na osnovu te analize, formulišu preporuke za unapređenje 

postojećih ustavnih rešenja. Konačno, cilj je i da se analizira uticaj međunarodnih i 

nadnacionalnih faktora na oblikovanje ustavnog identiteta i sistema zaštite manjina, posebno 

kroz delovanje Okvirne konvencije, praksu Evropskog suda za ljudska prava (u daljem tekstu 

ESLJP), koncept evropskog građanstva i ulogu tzv. matičnih država, uz formulisanje 

preporuka za dosledniju i efektivniju primenu relevantnih mehanizama. 

Osnovne pretpostavke istraživanja jesu, prvo, da tumačenje ustavnog identiteta kao 

instrumenta isključive zaštite nacionalnog suvereniteta ima potencijal da suzi domet 

manjinskih prava i pojača isključive narative političke pripadnosti, posebno u kontekstima 

polarizacije i populističke mobilizacije. Drugo, pretpostavlja se da pozivanje na ustavni 

identitet ima ambivalentnu funkciju: može doprineti očuvanju temeljnih ustavnih vrednosti i 

institucionalne stabilnosti, ali može biti i sredstvo opravdavanja restriktivnih politika prema 

određenim društvenim grupama, što ga čini pogodnim za političku instrumentalizaciju. Treće, 

polazi se od pretpostavke da je ustavni identitet dinamična kategorija, čije se konkretno 

značenje oblikuje u interakciji unutrašnjih ustavnopravnih procesa i spoljašnjih normativnih 

uticaja, pri čemu je upravo položaj manjina jedno od najosetljivijih testnih polja takvih 

promena. 

Metodološki, u disertaciji nastojim da povežem teorijsku analizu sa 

komparativnopravnim pristupom i kvalitativnom analizom institucionalne prakse. Normativnu 

perspektivu dopunjujem empirijskim pokazateljima kako bih sagledao društvene efekte 

različitih ustavnih modela, oslanjajući se posebno na podatke o etničkoj distanci, poverenju u 

institucije i osećaju pripadnosti političkoj zajednici. Empirijski deo rada obuhvata analizu 

ustavnih tekstova, zakonodavstva, sudske prakse, izveštaja međunarodnih tela i relevantnih 

socioloških indikatora, čime se normativna analiza povezuje sa društvenom realnošću u kojoj 

se ustavni identitet ostvaruje. Izbor država i ustavnih modela zasniva se na kriterijumima 

institucionalne raznolikosti, istorijskog konteksta i dostupnosti relevantnih empirijskih 
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podataka, uz ukazivanje na metodološka ograničenja koja proizlaze iz specifičnosti 

pojedinačnih ustavnih sistema. 

Disertacija je strukturisana u tri međusobno povezana poglavlja. U prvom poglavlju 

razmatram teorijske temelje ustavnog identiteta, odnos između države i kolektivnih identiteta 

i koncept konstitutivne vlasti, sa posebnim osvrtom na pojam „naroda“ kao nosioca ustavne 

vlasti i njegove implikacije na uključenost nacionalnih manjina. U tom okviru analiziram dva 

dominantna konceptualna pristupa ustavnom identitetu, onaj koji ga vezuje za suverenost, 

političku homogenost i konstitutivnu volju većine i onaj koji ga povezuje sa zaštitom 

konstitucionalizma, osnovnih prava i institucionalne ravnoteže. U okviru ovog poglavlja 

razmatram i istorijske primere, uključujući iskustvo Vajmarske Nemačke, kako bih ukazao na 

rizike povezivanja ustavnog identiteta sa isključivim shvatanjem suverenosti i političke 

homogenosti. U drugom poglavlju analiziram različite ustavne modele zaštite manjina u 

savremenim evropskim državama: model jedinstvene nacije, model ograničenog jezičkog 

pluralizma, etnički model sa institucionalnim priznanjem manjina i model konsocijativne 

demokratije. Ove modele ispitujem kroz pravni okvir, nivo socijalne kohezije i rizik 

etnopolitičke instrumentalizacije, te na osnovu analize formulišem preporuke za unapređenje 

postojećih ustavnih rešenja sa ciljem jačanja njihove inkluzivnosti i otpornosti na 

instrumentalizaciju. U trećem poglavlju analiziram uticaj međunarodnih faktora na 

oblikovanje ustavnog identiteta i sistema zaštite manjina, sa fokusom na normativno 

delovanje Okvirne konvencije koju je usvojio Savet Evrope, praksu ESLJP, koncept 

građanstva EU i ulogu tzv. matičnih država, uz preporuke za dosledniju i efektivniju primenu 

relevantnih mehanizama u cilju jačanja inkluzivnog ustavnog identiteta. 

Kroz teorijsku analizu, komparativno istraživanje i normativnu evaluaciju nastojim da 

doprinesem razvoju ustavnopravne teorije ukazujući na transformativni potencijal ustavnog 

identiteta u savremenim evropskim demokratijama, kao i na njegove granice u uslovima 

političke polarizacije, populizma i identitetske instrumentalizacije. 
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I POGLAVLJE  

 
1. TEORIJSKI ASPEKTI USTAVNOG IDENTITETA I ETNICITETA 

 

Poreklo države i odnos između onih koji upravljaju i članova društva predstavljaju 

centralne teme pravne i političke filozofije još od njenog nastanka. Razmatranja ovih pitanja 

omogućavaju dublje razumevanje razloga zbog kojih pojedinci pristaju da delimično ograniče 

svoju autonomiju i slobodu, kao i način na koji samo konstituisanje države oblikuje i utiče na 

razvoj kolektivnih identiteta unutar društva. 

Analizirajući različite teorije o državi i društvu, ovo poglavlje ima za cilj da odgovori 

na ključna pitanja o odnosu između države i kolektivnih identiteta. Fokus je na razlozima 

zbog kojih su pojedinci spremni da podrede deo svoje individualne volje političkoj zajednici, 

kao i na tome kako različita poimanja ustavnog identiteta utiču na proces konstituisanja 

države, oblikovanje i razvoj kolektivnih identiteta. Ova pitanja su od suštinskog značaja za 

razumevanje dinamičnog odnosa između državnog uređenja, kulturnih vrednosti i društvene 

kohezije. 

Poglavlje je strukturisano u dva dela. Prvi deo će se baviti teorijskim okvirima koji 

istražuju ulogu kolektivnih identiteta u stvaranju i održavanju državnog poretka. Analizom 

odnosa između univerzalnih principa ljudskih prava i partikularnih identiteta, razmotriću u 

kojoj meri različiti modeli mogu doprineti društvenoj koheziji ili, nasuprot tome, 

destabilizovati društvo ukoliko ne pruže adekvatnu zaštitu manjinskih zajednica.  Fokus će 

biti na tome kako kolektivni identiteti, poput nacionalnih i manjinskih, oblikuju osećaj 

pripadnosti državi i doprinose društvenoj koheziji. Posebna pažnja biće posvećena pitanju da 

li društvo zasnovano isključivo na univerzalnim ljudskim pravima, bez adekvatne zaštite 

partikularnih identiteta, predstavlja pretnju stabilnosti ili, nasuprot tome, nudi potencijal za 

razvoj tolerantnog i inkluzivnog društva. Drugi deo će biti usmerena na pojam i funkciju 

ustavnog identiteta, kao i na njegovu ulogu u zaštiti suvereniteta i konstitucionalizma. 

Analiziraće se dva teorijska koncepta ustavnog identiteta kao zaštita nacionalne suverenosti i 

kao koncept koji između ostalog uključuje zaštitu vladavine prava kako bi se istakle tenzije 

između univerzalnih principa i partikularnih vrednosti u kontekstu prava manjina. 

Ova analiza ima za cilj da postavi temelje za dalje istraživanje ustavnih modela, sa 

posebnim naglaskom na identifikaciju pravca razumevanja ustavnog identiteta koji ne samo 

da obezbeđuje adekvatnu zaštitu manjina, već i doprinosi razvoju pluralističkog društva. 
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Fokus je na identifikovanju ključnih elemenata koji oblikuju ustavni identitet usklađen s 

potrebama inkluzivnog društva, u kojem se prava manjina efikasno štite i integrišu u širi okvir 

društvene kohezije i pravne stabilnosti. 

 

1.1. DRŽAVA I KOLEKTIVNI IDENTITETI  

Izraz „politika“ potiče iz starogrčkog jezika, izveden iz reči polis, koja označava grad-

državu, kao osnovnu političku jedinicu antičke Grčke. Prema učenjima Platona i Aristotela, 

politika predstavlja delatnost usmerenu na organizaciju, vođenje i regulisanje zajedničkog 

života u zajednici, sa ciljem ostvarivanja opšteg dobra i usklađivanja interesa njenih članova.9  

Članovi polisa čine političku zajednicu, koja nije samo prostorno i administrativno uređenje, 

već i duboko ukorenjen sistem odnosa među ljudima povezanih zajedničkim identitetom.10 

Ovaj zajednički identitet, oblikovan kroz kulturu, običaje, zajedničke vrednosti i političke 

ideale, predstavlja ključni element koji omogućava harmoniju unutar zajednice. Nalazi 

Aristotela i Platona o političkoj zajednici i značaju kohezivnosti njenih članova za opstanak i 

stabilnost suštinski ne razlikuju od onih u modernim državama.11 Razumevanje veze između 

identiteta ljudi i države zahteva analizu razloga zbog kojih ljudi teže povezivanju i 

identifikaciji sa zajednicom. Koji su faktori koji mogu uticati na promenu privrženosti državi? 

Da li univerzalizam može predstavljati alternativu partikularnim identitetima? Kakva je 

politička dimenzija identiteta? 

 

1.1.1. Politička dimenzija ljudske vezanosti 

Ljudska povezanost unutar političke zajednice oduvek je bila predmet filozofske 

rasprave. Od Aristotela, koji je čoveka definisao kao „političko biće“ (physei zoon politikon), 

do modernih teorija o ustavnom patriotizmu Jirgena Habermasa (Jürgen Habermas), pitanje 

šta ljude motiviše da stvaraju i održavaju zajednice ostaje ključno.12 Ova analiza istražuje 

političku dimenziju ljudske vezanosti kroz različite teorijske pristupe, od antičkih do 

savremenih, i razmatra ulogu identiteta i zajedničkih vrednosti u održanju političke zajednice 

U okviru klasične političke filozofije, Aristotel polazi od shvatanja da je čovek po 

svojoj prirodi upućen na život u političkoj zajednici, što podrazumeva ne samo biološku ili 

                                                 
9 Kovačić, S., 2006, Etičnost politike u Aristotela, Filozofska istraživanja, 26(2), str. 457–476. 
10 Aristotel, 1975, Politika, Beogradski izdavačko-grafički zavod, knjiga I, 1252a-1253a. 
11 Ottmann, H., Platon, Aristotel i suvremena neoklasična politička filozofija, Politička misao, Vol. XXXIV, br. 2, 
1997, str. 144–156. 
12 Aristotel, 1975, 1252a-1253a; Habermas, J., 1996, Between Facts and Norms: Contributions to a Discourse 
Theory of Law and Democracy, Cambridge, Polity Press, pp. 491–515. 
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socijalnu povezanost, već i normativno uređen oblik zajedničkog života. U tom kontekstu, 

život u skladu sa pravilima politeje shvata kao uslov ostvarenja ljudske svrhe i političke 

stabilnosti. Državu zasniva na ideji jednakosti i ravnopravnosti građana, povezujući jednakost 

sa pravednošću, koju definiše kao brigu za dobro drugog i ostvarenje zajedničkog dobra na 

koje svi imaju pravo.13 

Za razliku od Aristotela i njegovog razumevanja povezivanja ljudi zbog njihove težnje 

da žive u zajednici, Tomas Hobs (Thomas Hobbes) je svom delu Levijatan izneo stav da je 

prirodno stanje ljudi „rat svih protiv svih“ i da se to jedino može izbeći društvenim ugovorom 

pomoću kojih ljudi zajedno formiraju državu i pravila u skladu sa kojima žive.14 Koristeći 

izreku „čovek je čoveku vuk“, Hobs je objasnio da se pojedinac ovim ugovorom odriče svog 

prava vladanja sobom i prenosi  ga na jednog čoveka ili skupinu ljudi pod uslovom da se i 

drugi ljudi slože i kako kaže tada se mnoštvo, ujedinjeno u jednoj ličnosti, zove država, 

latinski civitas.15 Formiranje države je zapravo rođenje Leviatana, „onog smrtnog boga kome 

dugujemo, pod besmrtnim Bogom, svoj mir i svoju odbranu“.16  Hobs je privrženost zajednici 

povezao sa težnjom sopstvenog održanja a zajednički interes pojedinaca zbog kojih prenose 

deo svog prava vladanja sobom je zapravo zaštita bezbednosti.17  

Obe teorije imaju zajedničku nit zbog koje se ljudi povezuju a to je zajednički interes i 

odbrana od zajedničkog neprijatelja. Prema Aristotelu zajednički interes je „opšte dobro“ a 

prema Hobsu „bezbednost“. Obe teorije su tačne i jedna drugu nadopunjuju. Čovek je 

društveno biće ali je istovremeno i okrenuto sebi.  Bez obzira kojih od ovih dva motiva razlog 

formiranja države, treba imati u vidu da njeno formiranje i opstanak prati privrženost i 

spremnost žrtvovanja. U tom slučaju se postavlja pitanje koji aspekti utiču na formiranje 

društvenog identiteta jer oni utiču na privrženost i spremnost žrtvovanja.    

U ovoj doktorskoj disertaciji nemam nameru da se dublje bavim pitanjem identiteta 

kao psihološke kategorije osim da napomenem da je identitet zasnovan na svesti o 

postojanosti kroz vreme i kontinuitetu tokom godina. Ako dođe da gubitka pamćenja dolazi i 

do gubitka identiteta. Sopstvo se gradi u sadašnjem trenutku iz sećanja prošlih trenutaka.18 
Ovakva pitanja prvenstveno istražuju egzistencijalni filozofi poput Martina Hajdegera (Martin 

                                                 
13 Aristotel, 1975, 1310 a. 
14 Hobs, T., 1961, Levijatan, Kultura, str. 87–91. 
15 Ibid,  str. 105–152 
16 Ibid, str. 114. 
17 Ibid, str. 105–108. 
18 Ricoeur, P., 2004, Memory, History, Forgetting, Chicago, University of Chicago Press, str. 94–98. 
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Heidegger), ali i drugih autora koji problem ljudske egzistencije i pripadnosti sagledavaju 

kroz odnos pojedinca i zajednice.19  

Za razliku od individualnog identiteta, kolektivni identitet je konstruisan od osećaja 

pripadnosti pojedinca određenoj grupi odnosno društvu.20 Kolektivni identitet uključuje svest 

o zajedničkoj istoriji i takođe se kao i individualni gradi od sećanja prošlih trenutaka 

stvarajući verziju zajedničke istorije odnosno kolektivnog pamćenja.21 Determinante 

kolektivnog identiteta mogu biti mnogi među kojima su jezik, religija, etnicitet, klasno 

društvo, državljanstvo i zajednički prostor.22 Ova lista ne može biti trajno iscrpna pošto se 

kolektivni identiteti mogu i dalje stvarati po drugim osnovama.  Kolektivni i individualni 

identitet se menjaju novim iskustvima i definisanje identiteta kao nepromenljivu kategoriju je 

pogrešno. Iskustva koja osoba stiče kroz pripadnost jednom kolektivnom identitetu oblikuju i 

utiču na način na koji ona doživljava i izražava druge svoje kolektivne identitete.23 U skladu 

sa tim, privrženost državi kao kolektivu se kod svakog pojedinca menja i zavisi od odnosa 

države prema njegovim identitetima, kao i od odnosa pojedinca prema sopstvenim 

identitetima.24  Analiza privrženosti državi mora uzeti u obzir inkluzivnost, jer su identiteti 

isprepletani i međusobno zavise.25 Na listi značaja identiteta jednom pojedincu može biti 

najznačajnija etnička pripadnost, dok drugom klasna ili rodna.26 

Furio Ćeruti (Furio Cerutti)  uvodi važan doprinos razumevanju političke zajednice, 

definišući je kao spoj normativnog uređenja i društveno-psihološkog identiteta.27 Prema 

Ćerutiju, osećaj pripadnosti političkoj zajednici podrazumeva identifikaciju pojedinca s 

političkim telom kojem pripada i prihvatanje normi koje uređuju odnose unutar zajednice.28 

Njegova teorija naglašava da članovi političke zajednice mogu istovremeno pripadati i drugim 
                                                 
19 Ibid.  
20 Polletta, F., Jasper, J. M., 2001, Collective Identity and Social Movements, Annual Review of Sociology, 27, 
pp. 283–305. 
21  Ibid, p. 68.  
22 Anderson, B., 2006, Imagined Communities: Reflections on the Origin and Spread of Nationalism, Revised 
Edition, London, Verso, p. 1–7. 
23 Tajfel, H., 1981, Human Groups and Social Categories, Cambridge, Cambridge University Press, p. 255. 
24 Taylor, C., The Politics of Recognition, in: Gutmann, A. (ed.), 1994, Multiculturalism: Examining the Politics 
of Recognition, Princeton, Princeton University Press, pp. 25–26. 
25 Crenshaw, K., 1989, Demarginalizing the Intersection of Race and Sex: A Black Feminist Critique of 
Antidiscrimination Doctrine, Feminist Theory and Antiracist Politics, University of Chicago Legal Forum, p. 
140. 
26 Steffensmeier, D., Painter-Davis, N., Ulmer, J., 2016, Intersectionality of Race, Ethnicity, Gender, and Age on 
Criminal Punishment, Sociological Perspectives, Vol. 60, No. 4, pp. 417–433; Dokmanović, M., 2017, 
Višestruka i intersekcionalna diskriminacija – koncept, definicije i uvođenje u zakonodavstvo, Pravni život, god. 
66, br. 10, str. 211–226. 
27 Cerutti, F., Identitet i politika, u: Cerruti, F., (ur.), 2006, Identitet i politika, Politička kultura, nakladno-
istraživački zavod, str. 36. 
28 Cerutti, F., Political Identity and Conflict: A Comparison of Definitions, in: Cerutti, F., Ragionieri, R. (eds.), 
2001, Identities and Conflicts: The Mediterranean, London, Palgrave Macmillan, p. 13. 
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zajednicama, poput etničkih, verskih ili kulturnih, pri čemu politička zajednica mora osigurati 

ravnotežu između univerzalnih normi i raznolikosti partikularnih identiteta.29 Prema Ćerutiju, 

političke zajednice opstaju ne davanjem prioriteta razlikama među svojim članovima, već 

prepoznavanjem zajedničkih vrednosti, normi i kolektivnih ciljeva.30  Ćerutijevoj teoriji može 

se pridodati i tvrdnja Čarsla Tejlora (Charles Taylor) da kada država normativno prepozna i 

afirmiše raznolikost kroz ustavni okvir, ona jača osećaj pripadnosti i lojalnosti građana, dok 

marginalizacija partikularnih identiteta vodi njihovom otuđenju.31 

S druge strane, Jirgen Habermas nudi koncept ustavnog patriotizma, kojim političku 

zajednicu zasniva na univerzalnim vrednostima, zanemarujući etničku ili kulturnu 

pripadnost.32 Ovaj koncept Habermas razvija kroz kvaziteološki prikaz društva koje se 

transformiše u pravcu postnacionalnog identiteta i građanstva, usmerenog na definisanje 

zajedničkih vrednosti koje prevazilaze tradicionalne etničke i kulturne podele.33  Nastao je u 

posleratnoj Nemačkoj kao odgovor na potrebu za zamenom tradicionalnog nacionalnog 

identiteta univerzalnim normativnim okvirom.34 Tvrdi da zajednička volja treba da bude 

zasnovana na univerzalnim vrednostima, kao što su demokratija, ljudska prava i vladavina 

prava, a ne na istorijskim identitetima poput klasa, religija ili nacija.  Međutim, u potrazi za 

zajedničkim vrednostima ove kolektivne volje Habermas je naišao na prepreke koje su 

ukazivale na nerealno očekivanje da univerzalne vrednosti bez partikularizma i prihvatanja 

osobenih identiteta mogu biti vezivno tkivo kolektivnog identiteta.35  U Nemačkoj u kojoj je u 

rođena ideja ustavnog patriotizma kroz prizmu univerzalizma, etnička pripadnost je ipak bila 

motor njenog ujedinjenja.36 Sam Habermas je, tragajući za zajedničkim identitetom 

Evropljana, u određenoj meri odstupio od svojih univerzalističkih principa. Predložio je 

oslanjanje na vrednosti Francuske revolucije, a kasnije i na hrišćanske vrednosti.37 U svom 

delu „Još jedna istorija filozofije“ izneo je tezu da je hrišćanstvo bio izvor za koncept 

liberalizma i da hrišćani mogu doprineti liberalnom projektu prevođenjem kantonovksih 

                                                 
29 Ibid, p. 17. 
30 Ibid.  
31 Taylor, C., 1994, pp. 25–26. 
32 Habermas, J., 1998, The Inclusion of the Other: Studies in Political Theory, MIT Press, Cambridge, p. 132.  
33 Habermas, J., 2001, The Postnational Constellation: Political Essays, MIT Press, Cambridge, pp. 58–67. 
34 Muller, J. W., 2008, Ustavni patriotizam: Oblik političke lojalnosti u nacionalnim državama i Evropskoj uniji? 
Časopis za književnost i kulturu, i društvena pitanja 76/22, str. 84–85. 
35 Habermas, J., 1989, The Structural Transformation of the Public Sphere: An Inquiry into a Category of 
Bourgeois Society, Cambridge, MIT Press, pp. 115–118; Habermas, J., 2001, pp. 58–59. 
36 Greenfeld, L., 1992, Nationalism: Five Roads to Modernity, Cambridge, Harvard University Press, pp. 325–
330. 
37 Habermas, J., 2001, Why Europe Needs a Constitution, New Left Review 11, pp. 5–26. 
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imperativa na jezik religije inspirišući vernike da razviju svoje liberalne ciljeve.38 Ovaj njegov 

stav pokazao je njegovu nedoslednost u poštovanju  i razvoju univerzalnih vrednosti, posebno 

u Evropi u kojoj živi sve više migranata drugih religija sa različitim vrednosnim 

orijentacijama.  

Ove protivrečnosti dodatno naglašavaju slabosti univerzalističkog pristupa, naročito u 

pluralnim društvima gde partikularni identiteti zahtevaju ravnopravno priznanje. Kritičari 

poput Vila Kimlike (Will Kymlicka) ukazuju na to da čak i univerzalne vrednosti često 

reflektuju norme većinske zajednice, dok Ernst Volfgang Bekenforde (Ernst-Wolfgang 

Böckenförde) ističe da moderna država ne može obezbediti socijalnu koheziju isključivo kroz 

apstraktne univerzalne vrednosti.39 

Problem univerzalizma postao je naročito vidljiv tokom pokušaja usvajanja novog 

ustava Evropske Unije. Na samitu Evropske Unije 2007. godine, došlo je do odbijanja 

formalnog usvajanja „ustava“ i pratećih atributa državnosti, poput zastave i himne.40 Iako su 

simboli Evropske Unije, poput zastave i himne, zadržani u praksi, njihovo pominjanje u tekstu 

Ugovora iz Lisabona izostavljeno je kako bi se izbegle asocijacije na stvaranje superdržave, 

koje su, uz još neke koncepte u vrednosti Ustava za Evropu, izazivale zabrinutost među 

građanima nekih država članica pre svega Francuske i Holandije, u kojima je taj ustav odbijen 

na referendumima 2005. godine. Jan-Verner Miler (Jan-Werner Müller)  primećuje da su 

predlagači evropskog ustavnog patriotizma često previše opterećivali ovaj pojam vrednostima 

solidarnosti i demokratije, dok su ga istovremeno formalistički posmatrali kao zavisnog 

isključivo od jednog dokumenta.41 Prema Entoni Dejvid Smitu (Anthony David Smith) 

formiranje zajedničkog stabilnog evropskog identiteta ipak treba da počiva na faktorima koji 

obezbeđuju osećaj pripadnosti Evropskoj Uniji koji mora da uključi i ljudske emocije.42 U 

kontekstu Evropske Unije, postavlja se pitanje da li je osećaj pripadnosti političkoj zajednici 

dovoljno razvijen unutar samih država članica, posebno onih sa značajnim brojem pripadnika 

                                                 
38 Smith, B., 2022, Why Jürgen Habermas Disappeared Habermas, FP, (http:// 
foreignpolicy.com/2021/02/07/why-jurgen-habermas-disappeared/, 27.02.2024); Habermas, J., 2019, Auch eine 
Geschichte der Philosophie, Berlin, Suhrkamp Verlag, Bd. 2, pp. 298–302. 
39 Kymlicka, W., 2003, Multikulturalno građanstvo, Naklada Jasenski i Turk, str. 157; Marko, J.,  Law and 
Sociology, in: Marko, J., (ed.) 2019, Human and Minority Rights Protection by Multiple Diversity Governance, 
History, Law, Ideology and Politics in European Perspective, Routledge, pp. 96–177, p. 140; Böckenförde, E. 
W., The Rise of the State as a Process of Secularization, in: Caldwell, P., (ed.), 1991, State, Society, and Liberty: 
Studies in Political Theory and Constitutional Law, Berg Publishers, Oxford, pp. 45–67. 
40 Craig, P., 2010, The Lisbon Treaty: Law, Politics, and Treaty Reform, Oxford, Oxford University Press, pp. 
30–35. 
41 Müller, J. W., 2008, Ustavni patriotizam: Oblik političke lojalnosti u nacionalnim državama i Evropskoj 
uniji?, Časopis za književnost i kulturu i društvena pitanja, br. 76/22, str. 92.  
42 Smith, A. D., 1992, National identity and the idea of European unity, International Affairs, Volume 68, pp. 55–
76. 
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manjina.43 Ovo pitanje nije samo unutrašnje, već je ključno i za jačanje evropskih integracija. 

Ukoliko država članica ne uspeva da reši sopstvene izazove vezane za inkluziju i pripadnost, 

teško je zamisliti kako se identitet EU može razviti kao nadnacionalna lojalnost koja nadilazi 

etničke, kulturne i jezičke razlike.44 Međutim, treba imati u vidu da je Sud pravde  EU kroz 

svoju praksu razvio koncept ustavnog identiteta Evropske Unije, oslanjajući ga pre svega na 

zajedničke vrednosti i autonomiju njenog pravnog poretka.45 Ipak, ovakav normativni okvir 

ne mora nužno rezultirati razvojem stvarnog osećaja pripadnosti građana političkoj zajednici. 

Jan Verner Miler je zaključio da umesto nerealnog očekivanja da će identitet koji 

proizilazi iz državljanstava nadjačati etnički identitet, osećaj pripadnosti političkoj zajednici i 

lojalnost ustavnom okviru može se razviti zbog uspostavljenih fer odnosa između različitih 

etničkih identiteta koji između ostalog vode i zajedničkim nastojanjem da se stekne 

ekonomska prednost.46 Ustavni patriotizam u tom slučaju nije lišen emocija ali on ne proističe 

iz iluzija univerzalizma i vezuje se za postojeće različite identitete građana. Uslov za osećaj 

privrženosti takvoj zajednici podrazumeva i ravnopravnost u različitostima. Goran Bašić je u 

svojoj monografiji Multikulturalizam i etnicitet istakao potrebu negovanja zajedničkog 

identiteta ali uz istovremenu zaštitu prava na različitost.47  Kao što je Tibor Varadi (Tibor 

Várady) primetio „nema jednakosti ako svi građani jedne države mogu da idu u istu crkvu. 

Jednakost postoji ako svako može da ide u svoju crkvu”.48   

Da zaključim:  Aristotelova ideja opšteg dobra i Hobsovo insistiranje na bezbednosti 

kao osnovnim motivima za stvaranje političke zajednice dopunjuju se kroz savremene teorije. 

Ćerutijev doprinos omogućava dublje razumevanje važnosti inkluzivnosti i normativnog 

priznavanja pluralnosti identiteta, dok Habermasova ideja ustavnog patriotizma ostaje 

relevantna, ali nedovoljna ako zanemari raznolikost identiteta. Stabilnost političke zajednice 

počiva na uspešnoj ravnoteži između univerzalnih vrednosti i priznanja partikularnih 

identiteta njenih građana. Imajući u vidu da priznanje subjektiviteta manjinskih zajednica 

zavisi od načina njihovog normativnog definisanja, detaljnije preispitivanje odnosa ustavnog 

                                                 
43 Weiler, J. H. H., 1999, The Constitution of Europe: “Do the New Clothes Have an Emperor?” and Other 
Essays on European Integration, Cambridge, Cambridge University Press, pp. 324–329. 
44 Ibid.  
45 Beširević, V., Vladisavljević, A., 2025, Ustavni otpor evropskim integracijama: upotreba i zloupotreba 
ustavnog identiteta, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, god. 73, br. 3, str. 597–651 
46 Müller, J. W., 2008, str. 85. 
47 Bašić, G., 2018, Multikulturalizam i etnicitet, Beograd, Institut društvenih nauka, str. 36.  
48 Varady, T., 2013, Mišljenje o ustavnopravnim pitanjima koja se postavljanju povodom osporenih odredaba 
Zakona o nacionalnim savetima – izneto na javnoj raspravi pred Ustavnim sudom 2. jula 2013. godine, Pravni 
zapisi, br. 2, str. 426.  
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okvira i kolektivnih identiteta članova političke zajednice zahteva prethodno preispitivanje 

pojma nacije, nacionalne manjine, i pojma “ustavni identitet”.  

 

1.1.2. Nacija: Dinamika koncepta kroz građanski i etnički model 

U političkoj teoriji i praksi, pojam nacionalne pripadnosti koristi se na dva osnovna 

načina: kao pripadnost političkoj zajednici zasnovanoj na državljanstvu ili kao pripadnost 

etničkoj zajednici.49 Ove dve koncepcije oblikovale su različite normativne okvire, koje  bih 

podelio na dva glavna modela: individualni model, zasnovan na individualnim pravima, i 

etnički model, utemeljen na etnicitetu. 

Individualni model, koji je prvi put razvijen u Francuskoj, definiše naciju kao političku 

zajednicu u kojoj su svi pripadnici povezani državljanstvom.50 Ovaj koncept proizašao je iz 

Francuske revolucije 1789. godine, koja je afirmisala ideju da „princip svakog suvereniteta 

leži prvenstveno u naciji“.51 Mišel Rozenfeld (Michel Rosenfeld ) ističe da francuski koncept 

nacije postavlja demos kao osnovu nacije, pri čemu su svi građani deo nacije, a etnička 

pripadnost se ne uzima u obzir.52 Ovaj model vidi naciju kao političku jedinicu čije je 

državljanstvo osnov kolektivnog identiteta. U okviru ovog koncepta, nacija nije kulturna ili 

etnička zajednica, već prostor pravne i političke jednakosti, gde pojedincima pripadaju 

osnovna prava i slobode. Latinske maksime poput ubi bene, ibi patria („gde je blagostanje, tu 

je domovina“) i ubi libertas, ibi patria („gde je sloboda, tu je domovina“) reflektuju 

univerzalističku viziju ovog koncepta. Međutim, praksa u Francuskoj pokazala je netrpeljivost 

prema građanima koji nisu govorili književni francuski jezik, što je dovelo do asimilacije u 

dominantni kulturni identitet.53 

Problem individualnog koncepta nacije, razvijenog u Francuskoj, ogleda se u njegovoj 

težnji ka univerzalizaciji koja često zanemaruje kulturne i jezičke specifičnosti građana. Iako 

se ovaj model zasniva na principima jednakosti i zajedničkog državljanstva, njegova praktična 

primena pokazala je određene slabosti koje su kritikovale različiti autori. 

Pjer Rosanvalon (Pierre Rosanvallon) ističe da je francuski koncept nacije, iako 

zasnovan na političkom identitetu, istorijski težio kulturnoj homogenizaciji.54 Ovaj proces 

                                                 
49 Eide, A., 1993, Possible ways and means of facilitating the peaceful and constructive solution of problems 
involving minorities, UN doc., E/CN. 4/Sub. 2/1993/34, 10/08/93. 
50 Brubaker, R., 1992, Citizenship and Nationhood in France and Germany, Harvard University Press, p. 35. 
51 Déclaration des droits de l’homme et du citoyen, 1789, Art. 3. 
52 Rosenfeld, M., 2012, p. 763. 
53 Hunt, L., 1996, The French Revolution and Human Rights, Boston, Bedford/St. Martin’s, p 21. 
54 Rosanvallon, P., 2006, The Demands of Liberty: Civil Society in France Since the Revolution, Cambridge, 
Harvard University Press, pp. 120–125. 



13 
 

 
 
 

homogenizacije sprovođen je kroz insistiranje na francuskom jeziku i centralizovanom 

obrazovanju, što je dovelo do marginalizacije regionalnih i manjinskih kultura, poput 

bretonske i okcitanske.55 Rosanvalon upozorava da ovakvo zanemarivanje raznolikosti može 

podriti inkluziju i dovesti do otuđenja određenih grupa od političke zajednice.56 

Rodžers Brubejker (Rogers Brubaker) ukazuje na to da individualni model, iako 

prividno neutralan, ima implicitnu asimilacionističku dimenziju. U svom delu Državljanstvo i 

nacionalnost u Francuskoj i Nemačkoj, Brubejker analizira kako je francuski koncept 

građanstva često funkcionisao kao sredstvo pritiska na manjine da prihvate dominantni 

kulturni identitet, čime se narušava osnovni princip jednakosti.57 On naglašava da su 

pripadnici manjina, poput imigranata iz severne Afrike, suočeni sa barijerama u punoj 

participaciji u društvu, jer se od njih očekuje da u potpunosti usvoje dominantnu kulturu.58  

Dominik Šnaper (Dominique Schnapper) u svom radu Zajednica građana takođe 

problematizuje francuski model nacije, ističući da insistiranje na univerzalizmu može dovesti 

do nevidljivosti određenih grupa.59 Šnaper tvrdi da francuski model, zbog svoje težnje ka 

kulturnoj neutralnosti, ne uspeva da prepozna i adekvatno odgovori na specifične potrebe 

manjinskih zajednica, čime otežava njihovu integraciju.60 

Ovi kritički osvrti naglašavaju da individualni model, iako usmeren ka jednakosti i 

univerzalnosti, u praksi može stvoriti dinamiku dominacije jedne kulture nad drugima, čime 

ugrožava inkluzivnost i društvenu koheziju.  

Za razliku od Francuske, etnički model, koji je bio dominantan u istorijskom kontekstu 

Nemačke, oslanjao se na etnicitet kao osnovu nacije.61 Ovaj koncept podrazumeva homogenu 

i nedeljivu zajednicu, koja je formirana pre uspostavljanja države.62 Država je, prema ovom 

modelu, instrument očuvanja jedinstva etničke zajednice.63 Ekart Fransis (Eckart Francis) 

suprotstavlja etnos demosu definišući ga kao univerzalnu sociološku kategoriju 

(gesamtgesellschajt) koja traje  tokom vremena i karakteriše ga zajednička kulturna baština, a 

okuplja brojne grupe bazirane na srodstvu u sveukupnu, istorijski prepoznatljivu celinu.64   

                                                 
55 Ibid, p. 188. 
56 Rosanvallon, P., 2013, The Society of Equals, Cambridge, Harvard University Press, pp. 92–95. 
57 Brubaker, R., 1992, pp. 1–23. 
58 Ibid, p. 138.  
59 Schnapper, D., 1998, Community of Citizens: On the Modern Idea of Nationality, New Brunswick, Transaction 
Publishers, pp. 55–60. 
60 Ibid, p. 191.  
61 Smith, A. D., 1991, National Identity, Reno, University of Nevada Press, pp. 38–41. 
62 Ibid, pp. 40–41. 
63 Connor, W., 1994, Ethnonationalism: The Quest for Understanding Ethnonationalism: The Quest for 
Understanding, Princeton, Princeton University Press, pp. 40–43. 
64 Francis, E., 1965, Ethnos und Demos, Duncker & Humblot, p. 196. 
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Kontinuitet obezbeđuje jedinstvo kulture.  U skladu sa tim, pripadnost etnosu predstavlja stvar 

rođenja i porekla.65  

Problem etničkog poimanja nacije ogleda se u njegovoj tendenciji da isključuje one 

koji ne pripadaju dominantnoj etničkoj grupi.66 Entoni Dejvid Smit ističe da, iako etnički 

nacionalizam obećava stabilnost kroz kulturnu homogenost, u praksi često rezultira 

marginalizacijom manjinskih zajednica i njihovim isključivanjem iz društvenih i političkih 

procesa.67 Majkl Man (Michael Mann) dodatno upozorava da pokušaji stvaranja homogenih 

etničkih teritorija često rezultiraju sukobima i intenziviranjem društvenih podela.68 

U kontekstu jačanja nacionalizma i etničkih sukoba u bivšoj Jugoslaviji, Kosta 

Čavoški je video nacionalnu državu kao prirodni cilj svake nacije.69 Svoju tvrdnju je 

argumentovao idejama Đuzepea Macinija (Giuseppe Mazzini) u Manifestu Mlade Italije 1831. 

godine u kojem je istakao tri nerazdvojna elementa buduće nacionalne sloge – nezavisnost, 

jedinstvo i slobodu, pozivajući Austrijance, kao i druge tuđince da odu, a da se razne male 

države na Apeninskom poluostrvu ujedine u jednu Italiju.70 

Prateći navedeni Macinijev stav, Dejvid Berns (David Berns) je u svom delu Politički 

ideali ustvrdio da svaka nacionalna grupa treba i može da upravlja svojim vlastitim poslovima 

i da ukloni podele koje postoje u istoj nacionalnoj grupi.71 U skladu s tim, u cilju jačanja 

nacionalne države, stvarale su se nacionalne himne koje su narodima stvarale osećaj 

jedinstva.72 Tako je Avgust Hajnrih Hofman fon Falersleben (August Heinrich Hoffmann von 

Fallersleben) 1841. godine napisao Pesmu Nemaca, čija je treća strofa  danas deo nemačke 

nacionalne himne.73  

Međutim, savremeni pravni okvir u Nemačkoj, posebno član 116. Osnovnog zakona, 

uvodi dvostruko poimanje pojma „Nemac“, kombinovanjem građanskog i etničkog modela.74 

Nemcem se smatra svaka osoba koja poseduje nemačko državljanstvo, ali i osobe nemačkog 

porekla koje su bile prognane iz političkih, rasnih ili verskih razloga nakon 31. decembra 

                                                 
65 Ibid, p. 70.  
66 Connor, W., 1994, p. 103.  
67 Smith, A.D., 1991, pp. 39–41. 
68 Mann, M., 2005, The Dark Side of Democracy: Explaining Ethnic Cleansing, Cambridge, Cambridge 
University Press, pp. 1–15. 
69 Čavoški, K., 1994, Uvod u pravo I, Osnovni pojmovi i državni oblici, Izdavačka agencija „Draginić”, str. 167. 
70 Berns, D., 1937, Politički ideali, Geca Kon, str. 210. 
71 Ibid, str. 211. 
72 Hobsbawm, E. J., Mass-Producing Traditions: Europe, 1870–1914, in: Hobsbawm, E. J., Ranger, T. (eds.), 
1983, The Invention of Tradition, Cambridge, Cambridge University Press, pp. 263–307. 
73 German National Anthem, (https: //www.deutschland.de/en/topic/culture/german-national-anthem, 
29.05.2022.) 
74 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland [Basic Law for the Federal Republic of Germany], 1949, art. 
116. 
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1937. godine, ili njihovi potomci. Ovo pravno rešenje odražava specifične istorijske okolnosti 

posle Drugog svetskog rata, ali izaziva debate o savremenim implikacijama.75 Naime, 

dvostruko poimanje 'Nemca' ne znači nužno i izjednačavanje ove dve kategorije u 

ostvarivanju svih prava. Na primer, etnički Nemci iz inostranstva mogu dobiti status Nemca 

bez državljanstva, dok osobe rođene u Nemačkoj, ali bez nemačkog porekla, prolaze kroz 

složen proces naturalizacije.76 Kritičari ukazuju da se time šalje poruka da nemački identitet 

nije otvoren za sve, čime se podriva integracija migranata i stvara pravna i društvena 

nejednakost.77  

Da zaključim: Oba modela, individualni i etnički, pokazuju značajne nedostatke u 

pogledu manjinskih prava i inkluzije. Dok individualni model može voditi ka zanemarivanju 

kulturnih specifičnosti, etnički model može stvoriti društvene podele i marginalizaciju 

manjina. Ovi izazovi ukazuju na potrebu za integrisanim pristupom koji balansira univerzalne 

vrednosti sa priznavanjem partikularnih identiteta. Primer Nemačke pokazuje kako se kroz 

pravnu i političku inovaciju može pomiriti etnički i građanski koncept nacije. Međutim, ovaj 

pristup zahteva dalju modifikaciju, kako bi se obezbedila ravnopravnost i inkluzija svih 

građana, bez obzira na njihovo poreklo. Savremena politika identiteta nalaže precizniji i 

inkluzivniji pristup regulisanju prava manjina, čime bi se doprinosilo izgradnji političke 

zajednice koja poštuje raznolikost i neguje osećaj pripadnosti kod svih svojih građana. 

 

1.1.3. Šta je nacionalna manjina? 

Različita shvatanja pojma nacije značajno su uticala na definisanje i tretman 

nacionalnih manjina. Države koje se oslanjaju na individualni model normativnog okvira, 

zasnovanog na individualnim pravima uglavnom ne priznaju postojanje nacionalnih manjina 

na svojoj teritoriji.78 U ovim državama svi građani se formalno tretiraju kao deo jedinstvene 

političke zajednice, bez posebnog priznavanja kolektivnih prava etničkih ili kulturnih grupa. 

Nasuprot tome, države koje primenjuju etnički model često definišu pojam nacionalne 

manjine u skladu s interesima dominantne etničke zajednice, koja tu državu smatra svojom 

zbog brojčane dominacije i uverenja o postojanju istorijske veze.79 Ovaj pristup često 

                                                 
75 Münch, R., 2001, Nation and Citizenship in the Global Age: From National to Transnational Ties and 
Identities, Basingstoke, Palgrave Macmillan, p. 67.  
76 Joppke, C., 2005, Selecting by Origin: Ethnic Migration in the Liberal State, Cambridge, Harvard University 
Press, pp. 157–190. 
77 Brubaker, R., 1992, pp. 169–170. 
78 Habermas, J., 2001, pp. 113–115.  
79 Smith, A. D., 1991, pp. 40–42. 
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uključuje određivanje kriterijuma koji isključuju pojedine zajednice iz formalnog priznanja, 

čime se marginalizuju ili ograničavaju njihova prava u društvenom i političkom kontekstu. 

Zbog toga, na međunarodnom nivou ne postoji univerzalno prihvaćena definicija 

nacionalnih manjina, a mnoge države takođe ne nude formalnu definiciju ovog pojma u 

svojim zakonodavstvima. Džon Paker (John Packer) je naglasio da odsustvo definicije 

„otvara vrata mogućem neosnovanom, neopravdanom ili ’nepravednom’ pozivanju na prava, 

podiže izglede za društvene tenzije i sukobe u vezi sa legitimitetom podnosilaca zahteva i 

punim sadržajem njihovih prava“ te da istovremeno predstavlja poteškoću u proceni 

pridržavanja država međunarodnih standarda zaštite manjina i preuzetih obaveza.80  

Nedostatak jasne definicije još se više usložnjava nejasnom razlikom između pojmova 

etničke grupe i nacionalne manjine, naročito ukoliko to utiče na ostvarivanje prava.  Iz 

definicije koju je Vojislav Stanovčić ponudio, a u kojoj su nacionalne manjine definisane kao 

grupe stanovništva koje etnički pripadaju narodu u drugoj, matičnoj državi, može se zaključiti 

da etničke grupe nemaju takvu vezu s matičnom državom.81  Međutim, ovakva diferencijacija, 

koja podrazumeva etničko svojatanje države, stavlja u neravnopravan položaj članove društva 

koji žive u državi koja nije takozvana matična država. Eben Fridman (Eben Friedman) ističe 

da diferencijacija između etničkih grupa i nacionalnih manjina po ovoj osnovi može dovesti 

do njihove različite pozicije u pristupu pravima.82 Poslužio se primerom bivše Socijalističke 

Federativne Republike Jugoslavije koja je u svoj Ustav iz 1974. godine uvela razliku između 

naroda i narodnosti, uz dodatnu pravnu razliku između etničkih grupa i narodnosti.83 

Napominjući da ne postoji zakonska definicija ova dva pojma, Fridman je ukazao na razlike 

između ovih kategorija u pristupu određenim pravima: „Narodi (isključujući muslimanski) 

imali su pravo na sopstvene republike i na davanje svojim jezicima status službenog jezika na 

saveznom nivou, dok su narodnostima bila zagarantovana jezička i kulturna prava u 

republikama u kojima žive”.84 Štaviše, bilo je kontroverzno pitanje da li Romi pripadaju 

kategoriji „etničkih grupa” ili kategoriji narodnosti.85 Dragoljub Acković je zauzeo stav da 

nema mesta zaključku da je Romima, po tadašnjim republičkim ustavima, zagarantovan 

                                                 
80 Packer, J., 1996, p. 121. 
81 Stanovčić V., „Pojam nacionalne manjine i tretiranje individualnih i kolektivnih prava“, Pravni život, 10/2008, 
str. 479–498; Stanovčić, V., 1975, Odrednica „Nacionalne manjine“, Politička enciklopedija, Beograd, 
Savremena administracija, str. 604. 
82 Friedman, E., 2014, Roma in the Yugoslav Successor States, European Center for Minority Issues, p. 5. 
83 Ustav Socijalističke Federativne Republike Jugoslavije (Službeni list Socijalističke Federativne Republike 
Jugoslavije, godina XXX, broj 9, 21. februar 1974).   
84 Friedman, E., 2014, p. 5. 
85 Guy, W., 2001, Between Past and Future: The Roma of Central and Eastern Europe, Hatfield, University of 
Hertfordshire Press, pp. 11–15. 



17 
 

 
 
 

ustavni status narodnosti i zaključuje da su bili tretirani kao etnička grupa, što ih je činilo 

građanima treće klase.86 Ovo iskustvo ukazuje da nedostatak jasnoće u pogledu pojma 

nacionalne manjine i pojma etničke grupe može dovesti do isključenosti. U tom pogledu, 

međunarodno usvojena definicija nacionalnih manjina, ukoliko bi postojala, svakako bi 

doprinela rešavanju ovog pitanja. 

Najprihvaćenija i najcitiranija definicija manjina u međunarodnom pravu potiče od 

Frančeska Kapotortija (Francesco Capotorti), specijalnog izvestioca Ujedinjenih nacija, koji 

je ovu definiciju formulisao u Izveštaju iz 1979. godine.87 U pokušaju da izbegne diskusiju o 

tome koji termin treba koristiti, nacionalne ili etničke manjine, u formulisanju pojma on je 

samo upotrebio termin „manjinske grupe”, kao što je: „grupa brojčano inferiorna u odnosu na 

ostatak stanovništva jedne države, čiji članovi poseduju etničke, verske ili jezičke 

karakteristike koje se razlikuju od ostatka stanovništva i pokazuju da održavaju osećaj 

solidarnosti, usmeren ka čuvanju svoje kulture, tradicije, religije ili jezika.”88 Poput 

Kapotortija, i Đuls Dešen (Jules Deschênes) je koristio samo termin „manjinske grupe”, 

dajući definiciju tog pojma. Njegovu definiciju je Potkomisija za prevenciju diskriminacije i 

zaštitu manjina pri Ujedinjenim nacijama dostavila Komisiji za ljudska prava 1985. godine, 

ali ona nikada nije prihvaćena. Dešen tvrdi da je manjina „grupa građana jedne države koju 

čini brojčana manjina i koja je u nedominantnom položaju u toj državi, obdarena etničkim, 

verskim ili jezičkim karakteristikama koje se razlikuju od većine stanovništva, imaju osećaj 

solidarnosti jedni sa drugima, motivisani, ako ne implicitno, kolektivnom voljom za 

opstankom, a čiji je cilj postizanje jednakosti sa većinom u praksi i zakonu”.89 Postoji 

određeni nivo saglasnosti u vezi sa najvažnijim elementima definicije između Kapotortija i 

Dešena. Obe definicije odredile su nekoliko suštinskih faktora koji definišu manjinu, a to su: 

brojčana inferiornost, nedominantni položaj, razlikovanje etničkih, verskih ili jezičkih 

karakteristika i solidarnost. Međutim, neki od ovih elemenata nisu bili prihvatljivi svim 

državama, posebno onima koji su želele da ograniče broj nacionalnih manjina.90 

                                                 
86 Acković, D., Konstitucionalni problemi Roma, u: Macura, M., (ured.), 1992, Razvitak Roma u Jugoslaviji, 
problem i tendencije, Beograd, SANU, str. 17–28, str. 18. 
87 Capotorti, F., 1979, Study on the Rights of Persons Belonging to Ethnic, Religious and Linguistic Minorities, 
New York, United Nations, p. 7. 
88 Capotorti, F., 1991, Study on the Rights of Persons Belonging to Ethnic, Religious and Linguistic Minorities, 
New York: United Nations, p. 98. 
89 Deschenes, J., 1985, Proposal concerning a definition of the term minority, UN Doc. 
E/CN.4/Sub.2/1985/31/Corr.1, para. 181. 
90 Council of Europe, Parliamentary Assembly, Recommendation 1201 (1993), Additional protocol on the rights 
of minorities to the European Convention on Human Rights, (1 February 1993), para. 14; Council of Europe, 
Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, Thematic 
Commentary No. 4: The Scope of Application of the Framework Convention, Strasbourg, 2016, pp. 3–5. 
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Problem neslaganja na međunarodnom nivou oko definicije nacionalne manjine 

dovodi do nesporazuma između država, posebno onih koje tvrde da su „matična država” i 

države u kojoj deo etničke zajednice iz njihove „matične države” živi kao manjina.91 Štaviše, 

to ostavlja prostor mnogim državama za tvrdnju da štite ljudska prava, a i da ih istovremeno 

negiraju. Miodrag Jovanović ističe da nedostatak univerzalne definicije omogućava državama 

da selektivno tumače obaveze prema manjinama, što može dovesti do neadekvatne zaštite 

njihovih prava.92 Nedostatak jasne definicije stvara poseban izazov kada se razmatraju 

kolektivna prava, dok se potreba za priznavanjem kolektivnih prava sve više prepoznaje.93  

Međutim, nedostatak zakonske definicije kojom bi se preciziralo ko su nacionalne 

manjine doveo je do zaključka da rešenje za problem pravnog položaja manjina treba tražiti 

negde drugde. Postojanje manjine nije stvar definicije, već činjenica. Kako Kapotorti novodi: 

„Primena principa navedenih u članu 27. Pakta ne može, dakle, biti uslovljena ’univerzalnom‘ 

definicijom pojma ’manjina‘, i bilo bi zamagljivanje pitanja ako se tvrdi suprotno”.94 Radna 

grupa za manjinska prava, osnovana u okviru Komisije za ljudska prava Ujedinjenih nacija 

radi izrade Deklaracije o pravima pripadnika nacionalnih ili etničkih, verskih i jezičkih 

manjina, utvrdila je da bi „deklaracija mogla savršeno dobro da funkcioniše i bez preciznog 

definisanja pojma jer je jasno (…) kojoj grupi se taj termin upućuje u konkretnim 

slučajevima”.95 Herst Hanum (Hurst Hannum)  navodi da odsustvo međunarodne, jedinstvene 

definicije „manjine” ne isključuje upotrebu zdravorazumske koncepcije pojma.96 Sličnim 

tonom, Patrik Tornberi (Patrick Thornberry) je naglasio da odsustvo široko prihvaćene 

definicije ne sprečava opis onoga što je i šta se podrazumeva pod tim pojmom.97 Štaviše,  

Gudmundur Alfredson (Gudmundur Alfredsson) i Alfred-Moris de Zajas (Alfred-Maurice de 

Zayas) su „izjavili da jedinstvena definicija nije neophodna”, jer je „odgovor poznat u 90% 

                                                 
91 Brubaker, R., 1993, National Minorities, Nationalizing States, and External National Homelands in the New 
Europe Notes toward a Relational Analysis, Institut für Höhere Studien, p. 7; Kymlicka, W., 2007, Multicultural 
Odysseys: Navigating the New International Politics of Diversity, Oxford, Oxford University Press, pp. 152–
155. 
92 Jovanović, M. A., 2005, Recognizing Minority Identities through Collective Rights, Human Rights Quarterly, 
vol. 27, br. 2, pp. 625–651. 
93  Jovanović, M. A., 2012, Collective Rights: A Legal Theory, Cambridge University Press, p. 123.  
94 Capotorti, F., 1991, p. 564. 
95 UN Commission on Human Rights, Report of the Working Group on the Rights of Persons Belonging to 
National, Ethnic, Religious and Linguistic Minorities, U.N. Doc. E/CN.4/1991/53 (4 March 1991), para. 9. 
96 Hannum, H., 1991, Contemporary Developments in the International Protection of the Rights of Minorities, 
Notre Dame Law Review, Vol. 66, No. 5, pp. 1431–1448, p. 1431.  
97 Thornberry, P., 1991, International Law and the Rights of Minorities. Oxford: Oxford University Press, p. 164. 

https://www.google.rs/search?tbo=p&tbm=bks&q=inauthor:%22Miodrag+A.+Jovanovi%C4%87%22&source=gbs_metadata_r&cad=6
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slučajeva”.98 Ovo rešenje zapravo predstavlja kompromis između potrebe da se regulišu prava 

manjina i činjenice da ne postoji saglasnost među državama ko može biti nacionalna manjina.  

Kao što je Alan Filips (Alan Phillips) istakao u kontekstu rešavanja odsustva 

međunarodno usaglašene definicije manjina u Okvirnoj konvenciji o zaštiti nacionalnih 

manjinama Saveta Evrope, fleksibilan pristup se pokazao ključnim za obezbeđivanje širokog 

prihvatanja i ratifikacije ovog dokumenta od strane većine država članica.99  Dakle, rešenje je 

pronađeno u tome da se u trenutku ratifikacije država ne izjašnjava o tome koje nacionalne 

manjine postoje. Zaključeno je da će neke nacionalne manjine će biti evidentne i priznate od 

strane država, dok će druge možda zahtevati da se o tome razgovara sa vladom.  

Ovakav pristup omogućio je lakše postizanje konsenzusa među državama članicama, 

jer mnoge zemlje imaju različite istorijske, demografske i političke okolnosti koje utiču na 

njihovo razumevanje ovog pojma. Takva fleksibilnost je pomogla u široj ratifikaciji 

Konvencije, ali je istovremeno izazvala kritike zbog mogućeg nedostatka univerzalnosti i 

doslednosti u njenoj primeni.100 Drugim rečima, koncept „nacionalne manjine“ ostavljen je 

kao otvorena kategorija, oslanjajući se na nacionalne prakse i kontekst svake države članice. 

Međutim, praksa je pokazala prema izveštajima Savetodavnog komiteta Okvirne konvencije, 

da su države članice često odbijale da priznaju status nacionalne manjine određenim 

zajednicama, navodeći nekoliko ključnih razloga. Među njima su se izdvajali nedostatak 

dugotrajne i stabilne veze sa državom, neispunjavanje kriterijuma državljanstva, nedovoljna 

brojnost zajednice, odsustvo jasno definisanog sopstvenog jezika, kulture ili tradicije, kao i 

imigrantski status zajednice.101 

Da zaključim: Potraga za usaglašenom definicijom nacionalnih manjina ukazala je na 

nužnost prethodnog postizanja konsenzusa o pojmu nacije koji bi doprineo relaksiranju 

odnosa između država i umanjivanju strahova dominantnih etničkih zajednica od mogućih 

zloupotreba ovog statusa. S obzirom na to da Kapotortijeva definicija obuhvata ključne 

elemente manjinskog identiteta, poput kulturnih, verskih ili jezičkih karakteristika, kao i želje 

za njihovim očuvanjem izražene solidarnošću, moje istraživanje, zajedno sa analizom 

                                                 
98Alfredsson, G., de Zayas, A., 1993, Minority Rights Protection by the United Nations, Human Rights 
Quarterly, Vol. 14, No. 1–2, p. 3. 
99 Trier, T., Samasile, E., 2005, ‘Towards Ratification’ Conference on the Framework Convention for the 
Protection of National Minorites, European Centre for Minority Issues, p. 18. 
100 Phillips, A., 2002, The Framework Convention for the Protection of National Minorities: A Policy Analysis, 
London, Minority Rights Group International, p. 6. 
101 Council of Europe, Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National 
Minorities, Thematic Commentary No. 4: The Scope of Application of the Framework Convention, Strasbourg, 
2016, pp. 3–5. 
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ustavnih identiteta u drugom poglavlju uporedne studije, oslanjaće se upravo na ovu definiciju 

kao osnovu za dalju analizu. 

 

1.2. USTAVNI IDENTITET  

 Ustavni identitet je postao jedan od najvažnijih i najviše osporavanih koncepata u 

savremenoj ustavnoj teoriji i praksi. Ovaj pojam se često ističe u debatama o evropskim 

integracijama, ustavnim reformama, kao i u kontekstu širenja etnonacionalističkog populizma 

i demokratskog nazadovanja. Ipak, precizne osnove, značenje, obim i dinamika ovog 

koncepta, kao i njegovi kontinuitet i promene, ostaju nedovoljno razjašnjeni i istraženi. Iako 

sve veći broj autora razmatra ustavni identitet, često različito tumačeći ovaj pojam, 

dosadašnje istraživanje nije dovoljno obuhvatilo njegovu percepciju iz perspektive manjinskih 

pitanja. U ovom odeljku  analiziraću različite pristupe razumevanju i funkciji ustavnog 

identiteta, kao i argumente koji se koriste u raspravama o njegovom tumačenju u kontekstu 

prava manjina. Pored toga, istražiću negativan uticaj populizma na položaj manjinskih 

zajednica u okviru varijacija u razumevanju ustavnog identiteta. Na osnovu sprovedene 

analize, izabraću onaj pravac poimanja ustavnog identiteta, koji pruža najefikasniju zaštitu 

manjinskim pitanjima. 

 

1.2.1. Pojam i funkcija ustavnog identiteta 

Gari Džejkobson (Gary Jacobsohn) pronalazi istorijske korene pitanja identiteta 

ustavnog poretka već u staroj Grčkoj citirajući treću knjigu Aristotelove Politike u kojoj je 

navedeno: „Na bazi kojeg principa možemo reći da je država zadržala svoj identitet ili, 

obrnuto, da je izgubila svoj identitet i postala drukčija država?”, i njegov odgovor da 

„identitet polisa ne čine njegovi zidovi”.102 To znači da polis određuju vrednosti, principi i 

norme na koje se oslanja politička zajednica, a ne nužno teritorija ili etnicitet.  

Jedan broj naučnika smatra da ustavni identitet predstavlja identitet ustava kao 

dokumenta i njegovim karakteristikama, odnosno ko je donosilac ustava, ko je ustavni 

subjekt, organizacijom i vrednostima koje štiti.103  Prema mišljenju Mišela Tropera (Michel 

Troper), identifikacija ustavnog identiteta zemlje svodi se na izvlačenje ključnih principa iz 

ustava, bez kojih bi on izgubio svoj suštinski karakter i prestao da predstavlja politiku kojoj je 

                                                 
102 Jacobsohn, G., 2010, p. 8. 
103 Oomen, B., 2016, Strengthening Constitutional Identity Where There Is None: The Case of the 
Netherlands, Revue interdisciplinaire d'études juridiques, Vol. 77, No. 1, pp. 235–263, p. 239.  
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namenjen.104 Troper ustavni identitet vidi kao doktrinu koji funkcioniše kao interpretativni 

vodič za verno tumačenje ustava. U odnosu na manjinsko pitanje, ovakvo razumevanje 

ustavnog identiteta bi vodilo pitanju da li nacionalnim manjinama priznat subjektivitet 

odnosno da li postoje određeni normativno definisani uslovi za priznavanje manjinskog 

identiteta i da li se njima može osporavati težnje pojedinih grupa da budu prepoznate kao 

nacionalne manjine.   

Drugo shvatanje ustavni identitet izjednačava sa ustavnom kulturom koja se prema 

antropološkoj definiciji tiče „istorijski prenošenog obrasca značenja, oličenog u simbolima, 

sistema nasleđenih koncepcija izraženih u simboličkim oblicima pomoću kojih ljudi 

komuniciraju, održavaju i razvijaju svoje znanje o životu i stavove prema njemu”.105   

Polazeći od veze ustavnog identiteta sa  kulturom, Robert Post (Robert Post) smatra da su  

„ustavno pravo i kultura zaključani u dijalektičkom odnosu, tako da ustavno pravo proizilazi 

iz kulture i zauzvrat reguliše”  navodeći da postoji „specifičan podskup kulture koji obuhvata 

vansudska verovanja o suštini Ustava”.106 U kontekstu manjinskog pitanja, ovakvo 

razumevanje ustavnog identiteta otvara važno pitanje o odnosu između ustavne kulture i 

identiteta nacionalnih manjina. Da li ustav odražava isključivo identitet jedne etničke 

zajednice, ili takođe uključuje i identitete manjinskih grupa? Pored toga, kako simboli poput 

grba i himne utiču na percepciju i vrednosti manjinskih identiteta, odnosno da li sadrže 

elemente koji su kulturno i vrednosno prihvatljivi za sve zajednice unutar društva? 

Treće razumevanje ustavnog identiteta istražuje kompleksan odnos između 

nacionalnog identiteta i ustavnog teksta, fokusirajući se na to kako se nacionalne težnje i 

snovi odražavaju u ustavu kao vrednosnoj orijentaciji.107 Prema Džordžu Flečeru (George 

Fletcher) ustavni identitet je duboko ukorenjen u nadustavnim vrednostima.108 Dok Troper 

savetuje sudijama da se oslanjaju na ustavni tekst kako bi utvrdili suštinu ustavnog identiteta 

i, posredno, ustavnost određenog amandmana, Flečer predlaže da je primereniji pristup 

razmatranje ustavne doslednosti kroz „unutrašnje” preispitivanje pravne kulture u kojoj je 

spor nastao. Ovaj fokus na pravne i društvene kontekste može pružiti dublje razumevanje i 

uvid u interpretaciju ustavnih normi.109 U okviru ovakvog razumevanja ustavnog identiteta, 

                                                 
104 Troper, M., Behind the Constitution? The Principle of Constitutional Identity in France, in: Sajó, A., Uitz, R. 
(eds.), 2010, Constitutional Topography: Values and Constitutions, The Hague, Eleven International Publishing, 
pp. 187–202, p. 202.  
105 Geertz, C., 1973, p. 89; Schipper, M., 1993, pp. 39–48; Post, R., 2003, pp. 4–112, p. 37. 
106 Post, R., 2003, pp. 4–112, p. 37. 
107 Oomen, B., 2016, p. 239.  
108 Fletcher, G. P., 1993, Constitutional Identity, Cardozo Law Review 14 (3–4), pp. 737–746, p. 737. 
109 Ibid. 
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pitanje manjina zavisi od načina na koji se poima nacionalni identitet. Unutrašnje 

preispitivanje pravne kulture koja favorizuje brojčano dominantnu etničku zajednicu može 

značajno uticati na osporavanje prava etničkih manjina.110 

Prema Rozenfeldu, moderni ustavni identitet obuhvata sva tri pomenuta pojma 

ustavnog identiteta, ali uz poštovanje zahteva konstitucionalizma sadržana u ograničenoj 

vladi, pridržavanju vladavini prava i zaštitu osnovnih prava.111 Rozenfeldov pojam ustavnog 

identiteta u okviru zaštite osnovnih prava može obuhvatiti i zaštitu prava manjina. 

U skladu sa ovim gledištem, sagledavanje ustavnog identiteta kroz prizmu 

konstitucionalizma podrazumeva da, prema prvom razumevanju ovog pojma, ustavni 

dokument sadrži garancije za očuvanje vladavine prava. Drugo razumevanje, u kojem se 

ustavni identitet izjednačava sa ustavnom kulturom, naglašava da ustav koji štiti princip 

nediskriminacije kao ključnu vrednost vladavine prava ne može biti usmeren isključivo ka 

identitetu jedne etničke zajednice. Treće razumevanje, koje posmatra ustavni identitet kao 

odnos između nacionalnog identiteta i ustavnog teksta, uz poštovanje konstitucionalizma, 

podrazumeva uvažavanje različitih identiteta, identitetsku intersekcionalnost i dinamički 

proces međusobnog oblikovanja zajedničkog identiteta unutar zajednice. 

Podržavajući stav Džejkobsona o suštinskoj funkciji ustavnog identiteta da se bavi 

ustavnom disharmonijom, Rozenfeld zastupa ideju da moderni ustavni identitet treba da bude 

delimično konstruisan protiv nacionalnog identiteta, dok istovremeno pruža zaštitu tom 

identitetu.112 Ustav bi trebao da bude oblikovan tako da prevaziđe uzroke neusklađenosti. S 

jedne strane, ustav bi trebao da bude neutralan prema etničkim zajednicama, dok s druge 

strane ne sme da ometa uvođenje vrednosti ni jedne etničke zajednice u sistem opštih 

vrednosti. Ovaj pristup je ključan, jer bi inače mogao dovesti do asimilacije pod pritiskom 

dominantne etničke kulture ili, kako Rozenfeld naglašava, do odbacivanja ustava ukoliko se 

on previše udalji od identiteta onih na koje se odnosi.113 Prema njemu, ustavni identitet mora 

biti oblikovan tako da odgovori na tri glavna pitanja:  Kome je ustav namenjen? Šta ustav 

treba da obezbedi? Kako se svrha ustava opravdava?114 Međutim, ako želimo da odgovorimo 

na ova pitanja iz perspektive manjinskog pitanja pojavljuju se i druga pitanja.  

                                                 
110 Kymlicka, W., 2007, p. 135. 
111 Rosenfeld, M., 1994, p. 3. 
112 Ibid. 
113 Rosenfeld, M., 2012, p. 760.   
114 Ibid. 
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Prilikom postavljanja pitanja kome je ustav namenjen, Rozenfeld ne analizira problem 

nedostatka definicije nacionalnog identiteta koji otežava odgovor na pitanje.115 Predstavnici 

dominantne etničke zajednice mogu tumačiti pojam nacije odnosno nacionalne manjine u 

svoju korist što može uticati na jačanje tenzija sa članovima zajednice drugih etničkih 

zajednica, s tim što je rešavanje tenzija Rozenfeld predstavio kao funkciju ustavnog identiteta. 

Drugo pitanje „šta ustav treba da obezbedi?“ vodi ka pitanju da li ustav obezbeđuje i 

identitetske vrednosti nacionalnih manjina. Ukoliko se zanemari zaštita manjinskog identiteta 

kao što je očuvanje jezika, kulture, vere i drugih mogućih manjinskih atributa, to može takođe 

uticati negativno na tenzije u društvu.  

Treće pitanje, „kako se svrha ustava opravdava?“ je ključno sa stanovišta legitimnosti 

odnosno njegovog prihvatanja od strane građana, a ono zavisi od odgovora na prva dva 

pitanja. Ukoliko ustav ne prepoznaje nacionalne manjine i ne uključuje zaštitu njihovih 

vrednosti funkcija ustavnog identiteta da rešava tenzije biće ugrožena. Kako naglašava 

Rozenfeld, ustavni identitet se ne može posmatrati van okvira konstitucionalizma, jer mora 

biti utemeljen na univerzalnim principima jednakosti, vladavine prava i osnovnih prava. Kao 

takav, on je po svojoj prirodi uvek inkluzivan, zasnovan na raznolikosti i pluralizmu, a ne na 

ekskluzivnim ili homogenizujućim osnovama.116 

S obzirom na to da ustavni identitet nije definisana ustavna kategorija, problem 

nejasnog odnosa između ustavnog i nacionalnog identiteta kulminirao je interpretacijom 

ustavnog identiteta od strane ustavnih sudova država članica Evropske Unije, posebno u 

kontekstu zaštite nacionalnih ustavih identieta, i sa njim poveznog pitanja suvereniteta.117 

Koncept ustavnog identiteta u funkciji ograničenja primene prava Evropske Unije prvi 

su razvili nemački Savezni ustavni sud i italijanski Ustavni sud.118 Već u odlukama Solange I i 

Frontini, ovi sudovi su istakli da prenošenje nadležnosti na Evropsku zajednicu ne može 

ugroziti osnovna ustavna načela, odnosno temeljna prava i suverenitet119. Francuski Ustavni 

savet je kasnije, u odluci od 27. jula 2006. godine, počeo da koristi termin „ustavni identitet 

Francuske” (identité constitutionnelle de la France), definišući ga kao granicu preko koje 
                                                 
115 Ibid, p. 756. 
116 Rosenfeld, 2012, pp. 756–768. 
117 Allezard, L., 2022, Constitutional Identity, Identities and Constitutionalism in Europe, Hungarian Journal of 
Legal Studies, Vol. 63, No. 2, pp. 41–64, p. 60; Halmai, G., 2017, National(ist) constitutional identity? 
Hungary’s road to abuse constitutional pluralism, European University Institute; Judgment of the Polish 
Constitutional Tribunal of 7 October 2021, Case K 3/21; Agenzia Nova, Ungheria, Orban: lottiamo per 
preservare la nostra identità nazionale (https://www.agenzianova.com/en/news/ungheria-orban-lottiamo-per-
preservare-la-nostra-identita-nazionale/, 12.02.2026). 
118 Beširević, V., Vladisavljević, A., 2025, str. 597–651. 
119 Federal Constitutional Court of Germany, BVerfGE 37, 271; Italian Constitutional Court, no. 183/1973, para. 
9. 
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pravo EU ne može zadirati bez prethodne saglasnosti ustavotvorca.120 Na ovaj način 

promenjena je pravna argumentacija, umesto odbrane nacionalnog suvereniteta sada se brani 

ustavni identitet Francuske. Upotreba ovog termina imala je za ambiciju definisanje granica 

evropskih integracija.  

 Češki ustavni sud 2008. godine i Nemački ustavni sud, 2009. godine, u svojom 

odlukama koriste termin ustavni identitet sa istom ambicijom.121 Tom prilikom, oba ustavna 

suda su koristila ustavnu klauzulu o  suverenom pravu na zaštitu temeljnih vrednosti kojom se 

obezbeđuje trajnost i nepromenljivost osnovnih vrednosti ustava kao što su ljudska prava i 

demokratski principi.122 Dok se u svojoj  odluci o Ugovoru o Mastrihtu, Nemački ustavni sud 

izbegavao da se bavi pitanjem ograničenja integracija Evropske Unije i federalizma, u svojoj 

odluci o Ugovoru iz Lisabona, koristeći termin „ustavni identitet” insistirao je na 

konstitutivnosti Nemačkog naroda, tvrdeći da Unija nema ni svoju teritoriju ni narod.123  

Pozivanjem na klauzulu o večnosti  definisane u člana 20, stava 1. i 2. Osnovnog zakonika  

koja služi zaštiti vrednosti konstitucionalizma kao što su demokratija, socijalna pravda, 

Ustavni sud Nemačke se orijentisao ka pitanju naroda kao nosioca konstitutivne vlasti.  

Poljski ustavni sud je 2010. godine, oslanjajući se na presedan Nemačkog ustavnog 

suda, pozvao se na član 4. (2) TEU, predstavljajući ustavni identitet kao „normativnu 

manifestaciju“ poljskog suvereniteta.124 U istoj odluci, Poljski ustavni sud izneo je stav da je 

ustavni identitet ekvivalent nacionalnom identitetu.125 Osnovno polazište za ova tumačenja 

ustavni sudovi su  nalazili u  Ugovoru iz Mastrihta, koji nalaže poštovanje nacionalnih 

identiteta država članica, ali ne pruža njihovu preciznu definiciju, čime omogućava svakoj 

državi da ga interpretira na svoj način.126 U članu 4, stav 2. Ugovora o Evropskoj Uniji 

naglašava se da „Unija poštuje jednakost država članica pred Ugovorima, kao i njihove 

nacionalne identitete”, koji su neodvojivo povezani sa njihovim osnovnim političkim i 

ustavnim strukturama, uključujući regionalnu i lokalnu samoupravu.127 

                                                 
120 Conseil Constitutionnel, Decision No. 2006-540 DC of 27 July 2006, Recueil des décisions du Conseil 
Constitutionnel, p. 145; Scholtes, J., 2021, pp. 534–556, p. 538.  
121 Ústavní soud ČR, para. 85; BVerfG, Judgment of 30 June 2009, 2 BvE 2/08 (Lisbon Treaty), para. 218. 
122 BVerfG, Judgment of 30 June 2009, 2 BvE 2/08 (Lisbon Treaty), para. 216; Ústavní soud ČR, para. 109.  
123 Beširević, V., 2011, Ko se boji federalne Evrope? – Kritički osvrt na „Lisabonsku“ odluku Saveznog ustavnog 
suda Nemačke, Pravni zapisi, Vol. 2, No. 1, pp. 53–79, p. 53; BVerfG, Judgment of 30 June 2009, 2 BvE 2/08 
(Lisbon Treaty), paras. 216–219. 
124 Trybunał Konstytucyjny (Polish Constitutional Tribunal), Judgment of 24 November 2010, Case K 32/09, 
para. 2.4; Treaty on European Union, 2012, Official Journal of the European Union, C 326/13, Art. 4(2). 
125 Trybunał Konstytucyjny [Polish Constitutional Tribunal], Judgment of 24 November 2010, Case K 32/09, 
para. 2.1. 
126 Maastricht Treaty, 1992, Official Journal of the European Communities, C 191/1, Art. F(1). 
127 Treaty on European Union, 2012, Official Journal of the European Union, C 326/13, Art. 4(2). 
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Tumačenje ustavnih sudova pojma ustavnog identiteta kao koncepta zaštite 

suvereniteta usko je povezano s njihovim stavom da postojanje nacionalne države predstavlja 

osnovni uslov za uspostavljanje ustava Evropske Unije.128 Ovaj pristup naglašava potrebu za 

očuvanjem suvereniteta država članica unutar okvira evropskih institucija, čime se brani od 

prodiranja prava Evropske Unije u nacionalne sisteme.129 

Problem predstavljanja ustavnog identiteta kao normativne manifestacije nacionalnog 

identiteta odnosno identiteta dominantne etničke zajednice posebno se ispoljio prilikom 

migrantske krize kada je Ustavni sud Mađarske izneo stav da politika migracije Evropske 

Unije  ne sme da naruši identitet Mađarske na osnovu njenog istorijskog ustava.130  Treba 

imati u vidu da je u Ustavu Mađarske usvojenom 2011. godine u preambuli uneta odredba 

koji ističe njene hrišćanske korene.131 Kao posledica toga, Ustavni sud je u svojoj 

kontraverznoj odluci prihvatio argumentaciju da bi se u proceduri za dobijanje azila, osobe 

koje bi ostale  na teritoriji Mađarske nepredviđeni vremenski period u suštini postale deo 

mađarskog stanovništva čime bi se narušio suverenitet i identitet Mađarske čija je zaštita 

definisana ustavom.132  

Sud pravde EU i Evropski sud za ljudska prava (ECHR) su takođe po određenim 

pitanjima davali prednost odlučivanju na nacionalnom nivou prihvatajući tumačenje 

nacionalnih sudova i pravo zaštite nacionalne suverenosti u kontekstu dominante kulture.133   

U kontekstu manjinskih prava posebno su značajni predmeti Achbita i Bougnaoui, koji 

se odnose na zabranu nošenja verskih marama u privatnom sektoru u Belgiji i Francuskoj. U 

predmetu Achbita, Sud pravde EU je zaključio da interna politika poslodavca koja zabranjuje 

vidljivo nošenje bilo kakvih političkih, filozofskih ili verskih simbola na radnom mestu može 

predstavljati posredno ograničenje slobode veroispovesti, ali da ono ne predstavlja 

diskriminaciju ako je pravilo opšte, dosledno primenjivano, ima legitiman cilj (poput 

                                                 
128 BVerfG, Judgment of 30 June 2009, 2 BvE 2/08, 2 BvE 5/08, 2 BvR 1010/08, 2 BvR 1022/08, 2 BvR 
1259/08, and 2 BvR 182/09 (Lisbon Treaty), paras. 277–280. 
129 Beširević, V., 2013, Ustav bez demosa: zašto Evropska unija ipak ima ustav, Pravni zapisi, 1, str. 27–6, str. 
36. 
130 Constitutional Court of Hungary, Decision 22/2016. (XII. 5) para 46, para 109.   
131 Constitution of Hungary, 2011, Preamble (National Avowal), 
(https://njt.hu/translated/doc/TheFundamentalLawofHungary_20201223_FIN.pdf, 03.12.2024). 
132 Constitutional Court of Hungary, Decision 22/2016. (XII. 5), para 67. 
133 CJEU, Case C-208/09, Ilonka Sayn-Wittgenstein v. Landeshauptmann von Wien, Judgment of the Court 
(Second Chamber) of 22 December 2010, ECLI:EU:C:2010:806, para. 94; Opinion of Advocate General Stix-
Hackl, delivered on 18 March 2004, Case C-36/02, Omega Spielhallen- und Automatenaufstellungs-GmbH v. 
Oberbürgermeisterin der Bundesstadt Bonn, 
(https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=49004&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&o
cc=first&part=1, 19.12.2024) 

https://njt.hu/translated/doc/TheFundamentalLawofHungary_20201223_FIN.pdf
https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=49004&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&occ=first&part=1
https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=49004&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&occ=first&part=1
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neutralnosti) i srazmerno je cilju koji se time želi postići u konkretnom radnom okruženju.134 

Sa druge strane, nevladina organizacija Amnesti internešenel (Amnesty International) je uočio 

da se hrišćanski simboli u belgijskim javnim institucijama često tolerišu, dok su islamska 

obeležja, poput marame, znatno češće predmet zabrana, što otvara pitanje faktičke 

ravnopravnosti u primeni načela neutralnosti.135 U predmetu Bougnaoui, Sud pravde EU  je 

zauzeo drugačiji stav, ocenjujući da želja klijenta da radnik ne nosi islamsku maramu ne može 

predstavljati stvarni i odlučujući profesionalni zahtev i da na toj osnovi nije dozvoljeno 

ograničenje prava radnika.136 U oba pomenuta slučaja, Sud pravde EU nije zasnivao svoje 

odluke na pojmu ustavnog identiteta, već isključivo na tumačenju antidiskriminacionog prava 

Evropske Unije, imajući u vidu da je taj sud pojam ustavnog identiteta razvio u relativno 

novijoj fazi svoje prakse.  

Iako ECHR nikada eksplicitno nije koristio termin „ustavni identitet“, što ostavlja 

državama prostor za slobodnu procenu (margin of appreciation), što im omogućava da, u 

slučaju društvene potrebe, ograniče određena prava kako bi zaštitile svoj  ustavni poredak i 

ustavni identitet. Ovakav stav je imao posledice na manjinskog pitanje i poštovanje 

identitetskih razlika.  U tom kontekstu posebno treba pomenuti odluke ESLJP u slučajevima 

Leyla Şahin v. Turkey i S.A.S. v. France, u kojima je prihvatio zabranu nošenja verske marame 

kao meru s legitimnim ciljem koja je neophodna u demokratskom društvu.137 Na sličan način 

je u slučaju Lautsi and Others v. Italy, Evropski sud za ljuska prava  prihvatio da je izlaganje 

krsta u italijanskim javnim školama u skladu s Evropskom konvencijom o ljudskim pravima, 

pravdajući da ova praksa proizilazi iz istorijskog razvoja Italije i da predstavlja deo njenog 

identiteta.138   

Navedena praksa ESLJP imala je uticaja i na poštovanje prava na telesni integritet po 

pitanju abortusa. U slučaju A., B. and C. v. Ireland, ECHR je Irskoj odobrio široko pravo 

slobodne procene u vezi sa zabranom abortusa, uzimajući u obzir moralna i etička pitanja koja 

                                                 
134 Kemal, E., 2018, Zabrana diskriminacije zbog nošenja marame u kontekstu presuda Suda EU Achbita i 
Bougnaoui, Anali Pravnog fakulteta u Zenici, Vol. 12, No. 23, pp. 77–102; CJEU, case C‐157/15, Samira 
Achbita and Centrum voor gelijkheid van kansen en voor racismebestrijding v G4S Secure Solutions NV, 
Judgment of the Court (Grand Chamber) of 14 March 2017, ECLI:EU:C:2017:203, para 37.  
135 Amnesty International, 2019, Belgium: Submission to the United Nations Human Rights Committee, Index: 
EUR 14/1041/2019, (https://www.amnesty.org/en/documents/eur14/1041/2019/en/, 06.05.2025), p. 8. 
136 CJEU, case C‐188/15 Asma Bougnaoui and Association de défense des droits de l’homme (ADDH) v 
Micropole SA, Judgment of the Court (Grand Chamber) of 14 March 2017,  ECLI:EU:C:2017:204, para 33. 
137 ECtHR, Leyla Şahin v. Turkey, no. 44774/98, Judgment of 10 November 2005 [GC], para. 2; ECtHR, S.A.S. v. 
France, no. 43835/11, Judgment of 1 July 2014, para 161.  
138 ECtHR, Lautsi v. Italy, no. 30814/06, Judgment of 18 March 2011, para 15, para 77. 
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ova tema postavlja, iako među državama članicama Saveta Evrope postoji širok konsenzus u 

pogledu liberalizacije pristupa abortusu.139  

Sve pomenute odluke nacionalnih ustavnih sudova, kao i Suda pravde EU i ESLJP, 

polaze od prava država da u skladu sa svojim lokalnim kontekstom donose odluke u 

najboljem interesu svojih građana. Međutim, sudska praksa izjednačavanja ustavnog i 

nacionalnog identiteta izazvala je brojne kritike, koje se uglavnom odnose na potencijalne 

posledice po ljudska prava, pluralizam i demokratske procese.  

Matijas Kum (Mattias Kumm) kritikovao je ovo izjednačavanje sa stanovišta 

konstitucionalizma, tvrdeći da može dovesti do konflikta između nacionalnih i 

supranacionalnih pravnih normi, posebno u kontekstu Evropske Unije.140 Prema Kumu, 

insistiranje na nacionalnom identitetu kao delu ustavnog identiteta, u skladu sa Šmitovskom 

koncepcijom koja se oslanja isključivo na nacionalističke strukture ili norme, može oslabiti 

sudsku zaštitu ljudskih prava i vladavinu prava na transnacionalnom nivou.141 Kada države na 

ovaj način ističu svoje pravo na sopstvene ustavne identitete, zapravo krše Kopenhagenške 

kriterijume za pristupanje EU i traže da Evropska Unija odustane od svojih eksplicitno 

navedenih obaveza u članu 2. TEU, koje se odnose na posvećenost ljudskim pravima, 

demokratiji i vladavini prava.142 

Budući da je ustavni poredak Evropske Unije zasnovan na principima 

konstitucionalizma, etnocentrično orijentisano tumačenje ustavnog identiteta može se smatrati 

neevropskim razumevanjem tog pojma. Jan Verner Miler je takođe izrazio zabrinutost zbog 

izjednačavanja ustavnog i nacionalnog identiteta, smatrajući da takva praksa može oslabiti 

pluralizam u demokratskom društvu.143 Uvođenjem rigidnih okvira, ona ograničava različitost 

i slobodu mišljenja.144 Miler je takođe naglasio da nacionalni identitet često nosi elemente 

istorijske i kulturne homogenizacije, što može biti u sukobu sa ustavnim principima 

jednakosti i pravde.145 

Džozef Vajler (Joseph H. H. Weiler) je takođe kritikovao izjednačavanje ustavnog i 

nacionalnog identiteta zbog njegove tendencije da favorizuje nacionalnu suverenost na račun 
                                                 
139 ECtHR, A.,B. & C. v. Ireland, no. 25579/05, Judgment of 16 December 2010, para 185. 
140 Kumm, M., Un-European Identity Claims: On the Relationship between Constituent Power, Constitutional 
Identity and its Implications for Interpreting Article 4(2) TEU, in: Kovacs, K., (ed.), 2023, The Jurisprudence of 
Particularism, National Identity Claims in Central Europe, Hurt Publishing, Bloomsbury Publishing Plc, pp. 
173–187, p. 182.  
141 Ibid. 
142 Copenhagen criteria, (https://eur-lex.europa.eu/EN/legal-content/glossary/accession-criteria-copenhagen-
criteria.html, 12.02.2026).  
143 Müller, J. W., 2008, str. 92.   
144 Ibid.  
145 Ibid, p. 86. 

https://hudoc.echr.coe.int/eng#%7B%22appno%22:%5B%2225579/05%22%5D%7D
https://eur-lex.europa.eu/EN/legal-content/glossary/accession-criteria-copenhagen-criteria.html
https://eur-lex.europa.eu/EN/legal-content/glossary/accession-criteria-copenhagen-criteria.html
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supranacionalnih institucija, poput Evropske Unije.146 Vajler je izrazio zabrinutost da 

insistiranje na nacionalnom identitetu može stvoriti tenzije između država članica EU i 

evropskog pravnog poretka, čime se ugrožava integracija i zajedničke evropske vrednosti.147 

Da zaključim: postoje dva osnovna pristupa razumevanju pojma i funkcije ustavnog 

identiteta. Prvi pristup, koji promoviše Rozenfild, tretira ustavni identitet kao pravni i 

politički koncept usmeren ka očuvanju temeljnih vrednosti konstitucionalizma. U ovom 

pristupu, poseban akcenat stavlja se na zaštitu vladavine prava, ljudskih prava i demokratskih 

standarda, pri čemu se ustavni identitet sagledava kao dinamičan i univerzalno primenljiv 

koncept. Drugi pristup, koji dominira u sudskoj praksi nekih država članica EU, naglašava 

njegovu ulogu u zaštiti nacionalnog identiteta kojeg izjednačavaju sa ustavnim identietom. 

Ovaj pristup posmatra ustavni identitet kroz prizmu nacionalnih interesa, ističući njegov 

značaj u očuvanju integriteta i autonomije države u odnosu na nadnacionalne i međunarodne 

strukture. 

 

1.2.2. Analiza dva teorijska koncepta ustavnog idetniteta iz perspektive manjinskog pitanja 

Razumevanje uticaja različitih poimanja ustavnog identiteta na pitanja manjina 

zahteva temeljnu analizu teorijskog razvoja i argumentacije koja ih podržava. Analizu ću 

započeti sa ustavnim identitetom kao konceptom zaštite suverenosti, kako bih iz perspektive 

manjinskih pitanja u drugom delu, koji će se posvetiti ustavnom identitetu kao konceptu 

zaštite vladavine prava i osnovnih prava, razmotrio moguće uzroke protivrečnosti 

istovremenog nastojanja zaštiti vladavine prava i očuvanju osobenosti ustavnog poretka.148 

Ova analiza će omogućiti dublje razumevanje kako se tumačenje ustavnog identiteta kao 

koncepta zaštite nacionalne suverenosti može sukobiti sa obavezama prema pravima manjina, 

posebno u kontekstu rastuće političke polarizacije i populizma. 

 

1.2.2.1. Ustavni identitet kao zaštita nacionalne suverenosti  

Pozivanje na ustavni identitet u svrhu zaštite nacionalne suverenosti usko je povezano 

sa funkcionisanjem konstitutivne vlasti i donosiocem ustava. Dodeljivanje konstitutivne moći 

„narodu“ podrazumeva da narod donosi ustav i ima sposobnost da ga menja.    

                                                 
146 Weiler, J. H. H., 2005, On the power of the Word: Europe`s constitutional iconography, International Journal 
of Constitutional Law, Volume 3, Issue 2–3,  pp. 173–190, p. 184. 
147 Ibid.  
148 Mérieau, E., (A-)Religious & Democratic Militant Dual Constitutional Identities and the Turn to Illiberalism: 
The Case of France, in: Hirschl, R., Roznai, Y. (eds.), 2024, Deciphering the Genome of Constitutionalism: The 
Foundations and Future of Constitutional Identity, Cambridge, Cambridge University Press, pp. 113–124.  
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 Iz perspektive nacionalnih manjina, ključno je šta zapravo podrazumevamo pod 

„narodom“  i da li konstitutivna vlast obezbeđuje uključenost i adekvatnu reprezentativnost 

manjina unutar tog „naroda“ koji nosi konstitutivnu moć. Ovo pitanje može doprineti razvoju 

tenzija u društvu, jer, kao što sam istakao u prvom delu ovog poglavlja, istorijska percepcija 

„naroda“ često isključuje manjine i druge marginalizovane grupe, bez obzira na to da li se 

narod razmatra kao demos ili kao etnos. Čak su i Sjedinjene Američke Države, čija se ustavna 

tradicija značajno oslanja na koncept „Mi, narod“ zasnovane na demosu, morale da se suoče 

sa realnošću da je ovaj pojam istorijski često isključivao žene, Afroamerikance i druge 

manjinske grupe.149 Ovakva isključenja ukazuju na potrebu za preispitivanjem koncepta 

nacionalne suverenosti i njegovog razvoja, uzimajući u obzir istorijsko iskustvo. Takođe je 

važno razmotriti alternativne pristupe, odnosno da li treba odbaciti koncept suvereniteta ili 

preispitati da li narod zaista mora biti nosilac konstitutivne vlasti. 

 

i. Razvoj koncepta nacionalne suverenosti i odnos prema manjinskom pitanju 

Koncept nacionalne suverenosti razvija se krajem 18. veka, tokom perioda 

prosvetiteljstva i Francuske revolucije, kao zamena za pojam suverenosti kao najviše kraljeve 

vlasti. Narodna suverenost zamenjuje monarhovu, a njeno ostvarivanje se ograničava ustavom 

čime podanici postaju građani pod uticajem Francuske revolucije, u Americi se stvara novi 

poredak koji takođe legitimizaciju i izvor vlasti nalazi u u američkom narodu.150 

Žan Boden (Jean Bodin)  je uveo u pravnu terminologiju pojam „suverenost“ u 16. 

veku  shvatajući je kao apsolutnu, pravno neograničenu, jedinstvenu, neodgovornu, stalnu i 

neotuđivu vlast koja je bila oličena u monarhu koja je načelno bila ograničena zakonom o 

nasleđivanju i prirodnim pravom čiji se izvor nalazi u Bogu.151 Prema ovom konceptu, titular 

suverenosti je bio monarh i njegove zapovesti su se smatrale  obaveznim bez prava na otpor 

jer su saglasne naslednim i božanskim pravom a suveren se izjednačavao sa državom i on je 

bio izvor prava.152  

 Koncept jedinstvene i neotuđive vlasti opstaje kroz Francusku buržoasku revoluciju i 

prosvetiteljstvo, ali se menja njen titular, tako da narod postaje suveren umesto monarha. Žan 

Žak Ruso (Jean-Jacques Rousseau), u svom delu Društveni ugovor iz 1762. godine, ističe da 
                                                 
149 Rosenfeld, M., Deconstructing Constitutional Identity in Light of the Turn to Populism, in: Hirschl, R., 
Roznai, Y., (eds.), 2022, Deciphering the Genome of Constitutionalism: Essays on Constitutional Identity in 
Honor of Gary Jacobsohn, Cardozo Legal Studies Research Paper No. 659, p. 289. 
150 Grimm, D., 2015, Sovereignty: The Origin and Future of a Political and Legal Concept, New York, Columbia 
University Press, p. 75–78; Grimm, D., 2015, p. 38. 
151  Bodin, J., 1992, pp. 1–15. 
152 Ibid, pp. 16–25; Franklin, J. H., 1973, str. 55–70.  
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je suverenitet neodvojiv i da pripada narodu kao celini.153 On naglašava da vlast mora biti 

utemeljena na opštem interesu i opštoj volji kao volji svih građana, a ne na interesima 

pojedinaca ili manjih grupa.154 Prema Rusou, jedinstvena vlast je ključna za očuvanje slobode 

i jednakosti unutar društva, jer omogućava da se izrazi zajednička volja naroda i osigura 

pravda.155 Ruso je izrazio zabrinutost da ideje koje vode ka deljenju vlasti ili stvaranju 

oligarhijskih struktura, mogu dovesti do gubitka suvereniteta i oslabljenog predstavljanja 

opšteg interesa.156 Njegove misli postavile su temelje za moderne koncepte demokratije i 

političkog sistema, naglašavajući važnost jedinstva vlasti u ostvarivanju slobode i pravde u 

društvu.  Rusoov koncept nacionalnog suvereniteta, zasnovan na opštem interesu i opštoj volji 

kao volji svih građana, bio je usmeren na demos, pri čemu je zanemario postojanje etničkih 

identiteta.157 Na sličan način, Ernest Renan (Ernest Renan) je zastupao liberalni  koncept 

nacionalne suverenosti u kojem se za političko odlučivanje ističe građanski suverenitet koji 

prevazilazi etničke i kulturne razlike.158  

 U državama sa etničkim poimanjem nacije, Rusoov koncept „opšte volje“ dobija 

etničku demenziju. Johan Gotfrid Herder (Johann Gottfried fon Herder) smatrao je da država 

predstavlja instrument očuvanja jedinstva etničke zajednice, čime nacionalni suverenitet 

podrazumeva pravo naroda na samoopredeljenje u skladu sa svojom kulturnom 

posebnošću.159 Herder kritikuje multinacionalne države koje, prema njemu, mehanički spajaju 

narode koji se međusobno razlikuju. U skladu s tim, etnički nacionalizam predstavljao je 

osnovu za samoopredeljenje i suverenitet u više država srednje i istočne Evrope.160 

 

ii. Istorijske pouke o narodu kao nosiocu suvereniteta 

Koncept etničkog poimanja suverenosti, u okviru kojeg opšta volja podrazumeva volju 

dominantne etničke zajednice, ostavio je posebno negativne posledice u istoriji Nemačke 

usvajanjem Vajmarskog ustava iz 1919. godine koji je u svojoj preambuli isticao nemački 

                                                 
153 Ruso, Ž. Ž., 1993, str. 44.  
154 Ibid, str. 46.  
155 Ibid. 
156 Ibid, str. 45. 
157 Canivez, P., 2004, Jean-Jacques Rousseau's Concept of People, Philosophy & Social Criticism, Vol. 30, No. 4, 
pp. 387–402, pp. 394–395.  
158 Renan, E., What is a Nation?, in: Woolf, S. (ed.), 1996, Nationalism in Europe: From 1815 to the Present, 
London, Routledge, pp. 52–54. 
159 Herder, J. G., 1868, Ideas for the Philosophy of the History of Mankind, Book 9, Cambridge, Cambridge 
University Press, p. 248. 
160 Kohn, H., 1944, The Idea of Nationalism: A Study in Its Origins and Background, New York, Macmillan Co., 
p. 329. 
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narod, „ujedinjen u svim svojim rasnim elementima“.161 Pokušavajući da spoji Rusouovu 

teoriju suvereniteta sa tadašnjom potrebom ujedinjavanja teritorija na kojima je brojčano 

dominirala nemačka etnička zajednica, Hugo Projs (Hugo Preuss), kao ključni autor 

Vajmarskog ustava, postavio je temelje tumačenju narodnog suvereniteta kao suvereniteta 

etničkih Nemaca.162 

Ovim ustavom prvi put je u Nemačkoj uvedeno opšte biračko pravo za sve starije od 

20 godina, uključujući i pravo žena da glasaju.163 Međutim, uvođenje ovih prava nije bilo 

praćeno uspostavljanjem kontrolnih mehanizama vlasti, kao što su ustavni sud ili instrumenti 

zaštite od govora mržnje. Nasuprot tome, Vajmarski ustav je članu 48. dao predsedniku 

ovlašćenje da uvede vanredne mere za zaštitu reda i poretka, uključujući suspenziju osnovnih 

prava i sloboda.164 Ovako skrojen ustavni poredak, bez mehanizama zaštite vladavine prava, 

uz koncept etničkog poimanja suverenosti, stvorio je uslove za razvoj politike Adolfa Hitlera 

koji je promovisao dominaciju nemačke etničke zajednice. U svom čuvenom govoru 

održanom 24. februara 1920. godine u pivnici „Hofbrauhaus“ u Minhenu, Hitler poziva na 

ujedinjenje svih Nemaca u jednu državu, što se definiše kao jedna od 25 tačaka partijskog 

programa Nacionalsocijalističke nemačke radničke partije.165 Velika ekonomska kriza, poput 

hiperinflacije 1923. i Velike depresije 1929. godine, dodatno je podstakla podršku njegovoj 

politici.166 Koristeći član 48. Vajmarskog ustava, nakon požara u zgradi nemačkog parlamenta 

(Rajhstag) 27. februara 1933. godine, Hitler optužuje komuniste za sabotažu, uvodi vanredno 

stanje, hapsi političke protivnike i gasi opoziciju.167 Već 28. februara 1933. godine donosi se 

Dekret predsednika o zaštiti naroda i države, kojim se ukida sloboda govora, sloboda 

okupljanja i sloboda štampe.168 Konačno, donošenjem Zakona o otklanjanju nevolja naroda i 

                                                 
161 The Constitution of the German Empire of August 11, 1919 (Weimar Constitution); Loughlin, M., 2008, 
Hugo Preuss: his concept of the state and his position in German political thought, Oxford, Oxford University 
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163 Peukert, D. J. K., 1991, The Weimar Republic: The Crisis of Classical Modernity, New York, Hill and Wang, 
p. 45. 
164 Mommsen, H., 1996, The Rise and Fall of Weimar Democracy, Chapel Hill, University of North Carolina 
Press, pp. 86–89. 
165 Hitler, A., 1920, Proclamation of the 25-Point Party Program, speech delivered on February 24, 1920, at the 
Hofbräuhaus in Munich, in: Kershaw, I., 1998, Hitler: 1889–1936 Hubris, New York, W.W. Norton & Company, 
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Rajha (Enabling Act) 23. marta 1933. godine, Hitler dobija pravo da donosi zakone bez 

odobrenja parlamenta, uključujući i pravo na promenu ustava.169 

U kontekstu teorije Karla Šmita (Carl Schmitt) koja je značajno oblikovala politiku 

tadašnje Nemačke, značaj volje Nemaca i odbrane nacionalnog suvereniteta može se 

analizirati kroz četiri ključna aspekta.170 Prvo, Šmit naglašava važnost političkog jedinstva 

kao temelja društvenog reda. Održavanje reda se postiže zajedničkom voljom za očuvanjem 

stabilnosti u suočavanju sa potencijalnim pretnjama, pri čemu politička zajednica opstaje kroz 

deljenje istih vrednosti i identiteta.171 Drugo, suverenitet se manifestuje kroz odluku u 

vanrednim situacijama. Šmitova poznata tvrdnja da je „suveren onaj koji odlučuje o izuzetku“ 

naglašava nacionalni identitet kao ključ za očuvanje stabilnosti i legitimiteta vlasti. U tom 

procesu, liberalni principi mogu biti odbačeni ako ugrožavaju jedinstvo zajednice.172 Treće, 

koncept „prijatelja i neprijatelja“ ima ključnu ulogu u definisanju političkog identiteta. Prema 

Šmitu, politička zajednica formira se oko jasne podele na „mi“  kao zajednica i „oni“ kao 

neprijatelji. Nacionalni identitet mora biti čvrst i jasan kako bi zaštitio zajednicu od 

unutrašnjih i spoljašnjih pretnji.173 Četvrto, nepromenljivost ustavnog identiteta predstavlja 

sredstvo za očuvanje nacionalne suverenosti. Šmit ističe da politička volja, koja konstituiše 

ustav, nije prolazna – ona se proteže kroz vreme i odražava stabilan identitet naroda. Narod, 

kao nosilac konstitutivne vlasti, ne samo da donosi ustav, već ga kontinuirano održava i 

afirmiše.174 Iskustvo Nemačke je važno jer pokazuje da sagledavanje ustavnog identiteta kao 

normativne manifestacije suvereniteta, bez mehanizama zaštite vladavine prava i moralnog 

preispitivanja zakona, može ugroziti prava i slobode manjina.175 Podsećanje i analiza ovog 

negativnog iskustva značajno je zbog današnje argumentacije pojedinih političara koji se 

pozivaju na jedinstvo nacije i njihovo istorijsko pravo a opravdanje društvenih problema 

nalaze u prirodi manjina i migranata.176    
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iii. Pitanje: Možemo li odbaciti suverenitet? 

Imajući u vidu sve navedene negativne implikacije koncepta zaštite nacionalne 

suverenosti, javljali su se pokušaji redefinisanja ili odbacivanja suverenosti kao pravnog i 

političkog koncepta zasnovanog na opštoj volji naroda. Među autorima koji su značajno 

doprineli kritičkom preispitivanju ovog koncepta ističu se Leon Digi (Léon Duguit) i Hugo 

Krabe (Hugo Krabbe). 

Leon Digi, kao jedan od prvih teoretičara kritički nastrojenih prema Rusoovom 

konceptu suverenosti, iznosi tezu da je pravo proizvod društvenog života, polazeći od 

sociološke konstrukcije Emila Dirkema (Émile Durkheim), prema kojoj se temelj zakona 

nalazi u pojmu ljudske solidarnosti i društvene međuzavisnosti.177 Kritikujući Rusoa, Digi 

objašnjava je da je revolucionarnim pravom u Francuskoj republici pokušano pomirenje 

monarhijske tradicije i principa tadašnje filozofije, koja se zasnivala na ideji da se vladalac 

kao nosilac suvereniteta zameni narodom kao nosiocem suverenosti. Digi ovo kritikuje 

ukazujući na  činjenicu da kada je zakon  odobren od strane naroda, on je ipak delo jedne 

mase sa svim njenim željama i strastima i ništa ne obezbeđuje njegovu pravičnost. Ukazuje je 

na stav Ogista Konta (Auguste Comte) da je narodna suverenost ugnjetačka mistifikacija, a 

jednakost odvratna laž i podseća na govor Roaje-Kolara (Royer-Collard) iz 1831. godine 

prilikom diskusije zakonskog projekta o gornjem domu: „Da li je suveren većina pojedinaca, 

većina volja, ma kakva ona bila? Ako ona to jest, a to treba naglasiti, onda je suverenost 

naroda samo suverenost sile i najpotpuniji oblik apsolutne vlasti”.178 Na ovaj način Digi je 

kritikom narodne suverenosti postavio pitanje zaštite interesa manjine od tiranije većine. Kao 

zamenu za koncept suvereniteta, Digi predlaže doktrinu prema kojoj državu čine javne 

službe.179 Njih je predstavio kao delatnosti čije obavljanje mora biti obezbeđeno, regulisano i 

kontrolisano od strane onih koji upravljaju, jer je to neophodno za ostvarivanje društvene 

međuzavisnosti i ujedno je takve prirode da ne može biti ostvareno bez intervencije državne 

vlasti. U skladu sa tim, narodna skupštinu je predstavio kao javnu službu, kao i subjekte 

decentralizacije.180 Članovi narodne skupštine i lokalne samouprave jesu činovnici tih službi 

u njihovom vođenju, a ne predstavnici kolektivnih volja naroda. Međutim, Digi zagovaranjem 

napuštanja koncepta suverenosti sa ciljem zaštite od samovolje onih koji upravljaju ne daje 

jasan odgovor u čemu je razlika u zaštiti od upravljača koji su definisani kao predstavnici 
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građana kao nosioca suverenosti i pojedinaca koji rade u javnim službama i takođe donose 

određene odluke koji se tumače kao proizvod volje mase.  Prema Digiju  sadržina propisa 

proizilazi iz društvene međuzavisnosti koja masu svesti pojedinaca o društvenim potrebama 

preobražava u pozitivno pravo, jer oni koji upravljaju, odnosno državna vlast jeste u obavezi 

da se povinuje društvenoj međuzavisnosti.181 Pri definisanju objektivnog društvenog merila u 

slučaju društvene podeljenosti oko pojedinih stavova,  Digi  je bio stanovišta da treba slediti 

društvenu masu.  Međutim, ako treba slediti masu opet se postavlja pitanje kako se zaštititi od 

tiranije većine.182 Na ovaj način, Digi ponavlja osnovni problem teorije suvereniteta, 

zanemarujući raznovrsnost identitetskih kategorija unutar zajednice i homogenizujući 

društvenu volju. 

Za razliku od Digija, koji je kritiku nacionalnog suvereniteta zasnivao na sociološkoj 

analizi, Krabe je ovaj koncept razmatrao isključivo kroz prizmu pravnog univerzalizma i 

normativizma. Ovaj autor odbacuje suverenost kao politički koncept, zastupajući stav da 

suverenitet ne pripada ni državi ni pojedincima, već pravnim normama.183 Smatrao je da 

pravo treba da bude osnovni autoritet u društvu, dok je koncept suverenosti tretirao kao 

zastareo za modernu državu.184 Zastupajući primat pravne norme nad političkim autoritetom, 

isticao je da je moć zakona dolazi iz njegove inherentne moralne i pravne snage. Kritikovao je 

centralizaciju izvora moći zbog moguće zloupotrebe i njene neprilagodljivosti pluralističkom 

drušvu. U skladu sa tim, protivio se monističkom pristupu suverenosti  o nedeljivom  entitetu 

kao njenim nosiocem.185 Slično Digijevom konceptu o poreklu sadržine propisa u društvenoj 

međuzavisnosti, Krabe zaključuje da pravne norme proističu iz društvene svesti i kolektivne 

volje građana.186 Međutim, kao Digi, Krabe ne pruža odgovor kako njegov pristup 

odbacivanja koncepta suvereniteta kao političkog koncepta obezbeđuje da propisi ne budu 

pod uticajem političkog autoriteta kada u praksi moraju da budu usvojeni od strane tela čiji je 

sastav rezultat  političkih odluka i moći.187 

Razmatranja Digija i Krabea ukazuju na značajne izazove u potpunom napuštanju 

koncepta suvereniteta kao pravnog i političkog pojma zasnovanog na opštoj volji naroda. Digi 

suverenost zamenjuje društvenom solidarnošću, dok Krabe taj koncept premešta na pravne 
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norme. Iako su oba autora želela da prevaziđu samovolju političkog autoriteta i tiraniju 

većine, ostala su otvorena ključna pitanja. Digijev stav da nosioci javnih službi u kreiranju 

pravnih normi treba da slede društvenu masu ne daje odgovor na to kako sprečiti samovolju 

javnih službenika i tiraniju većine u masi koju treba slediti. S druge strane, Krabe ne pruža 

objašnjenje kako osloboditi kreiranje i primenu pravnih normi od političkog autoriteta. 

 

iv. Narod i konstitutivna vlast: Neizbežna veza? 

Ako suverenitet ne možemo u potpunosti odbaciti kao pravni i politički koncept, želim 

da preispitam da li narod kao entitet mora biti definisan isključivo kao neograničena 

konstitutivna vlast ili postoji alternativni pristup koji će obezbediti veću inkluzivnost i bolju 

prilagodljivost pitanjima manjina. 

Da podsetim, u preispitivanju usklađenosti Ugovora iz Lisabona sa odredbama 

Osnovnog zakona, Nemački ustavni sud je naglasio da, prema klauzuli o večnosti iz člana 79, 

stav 3, u vezi sa članom 23, stav 1. Osnovnog zakona, legitimitet i uticaj koji proizilaze iz 

naroda Nemačke moraju ostati očuvani.188 U odluci Ustavnog suda Mađarske u kojoj se 

odbija migrantska politika Evropske Unije, na sličan način, istaknuto pravo na nepovredivost 

konstitutivne vlasti Mađarskog naroda: „Prema članu B) Osnovnog zakona, u Mađarskoj, 

izvor javne vlasti je narod, a vlast će se vršiti od strane naroda preko izabranih predstavnika 

ili, u izuzetnim slučajevima, direktno.”189 

Ove odluke su u skladu sa doktrinom  konstitutivne vlasti Karla Šmita  koji u svojoj 

knjizi iz 1928. godine, Ustavna doktrina,  ističe da politička volja naroda čini konstutituivnu 

vlast koja ima sposobnost da donosi osnovne odluke o političkom i pravnom poretku.190 To je 

suverenitet u svom najčistijem obliku, neograničen pravnim normama, jer se nalazi iznad 

postojećeg ustavnog poretka. Konstitutivna vlast uspostavlja temeljne principe političkog 

postojanja zajednice, uključujući oblik vlasti, strukturu države i osnovne vrednosti. Šmit je, 

140 godina nakon što je Emanuel Žozef Sijes (Emmanuel Joseph Sieyès) formulisao razliku 

između konstitutivne moći (pouvoir constituant) i konstituisane moći (pouvoir constitué), 

usvojio i dodatno razradio ovu distinkciju.191 Konstitutivna moć prethodi ustavu i poseduje 

suverenu moć da ga stvori, predstavljajući direktan izraz volje nacije i njenog suvereniteta, 
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190 Schmitt, C., 2008, p. 125. 
191 Sieyès, E. J., 1789, What Is the Third Estate?, 
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funkcionišući izvan ograničenja postojećih ustavnih okvira.192 Nasuprot tome, konstituisana 

moć je proizvod ustava, što znači da je ograničena i deluje unutar normativnih okvira koje je 

narod uspostavio kroz pozitivno pravo. Dok konstituisana moć zavisi od ustavnih ograničenja, 

konstitutivna moć ostaje slobodna i nezavisna od bilo kakvih formalnih restrikcija koje ustav 

može nametnuti. Sijes to sažima u rečenici: „Nacija postoji pre svega; ona je izvor svega. 

Njena volja je uvek zakonita. Ona je sam zakon.“193 Ipak, nedostatak jasne definicije pojma 

„nacija“ mogao je uključivati pored političkog i rasnu, etničku i kulturnu dimenziju. Da 

podsetim, Vajmarski ustav u svojoj preambuli ističe jedinstvo nemačkog naroda, uključujući 

sve njegove „rasne elemente“, čime se otvara prostor za interpretacije nacije koje prelaze 

okvire političkog identiteta. 

Ustavni sudovi koji deluju u skladu sa Šmitovim konceptom, zagovarajući pojam 

ustavnog identiteta kao koncepta koji služi očuvanju nacionalne suverenosti, često se 

fokusiraju na identitet konstitutivne moći, stvarajući pritom fiktivni entitet koji „opstaje“ kroz 

vreme, iako nema dokaza o njegovom kontinuiranom postojanju.194  

Tako, na primer, Ustavni sud Mađarske u odluci povodom migrantske politike 

Evropske Unije poziva se na specifično tumačenje ustavnog identiteta, koje podrazumeva 

samobitnost države koja se zasniva na kontinuitetu sa istorijskim ustavom i nacionalnom 

izjašnjenju.195 Na ovaj način implicitno se konstruiše homogena slika političke zajednice koja 

se ne poklapa sa realnim, pluralističkim sastavom građanstva.  Takvo razumevanje ustavnog 

identiteta postaje osnov za isključenje migranata i ograničavanje prava manjina, a kako 

ukazuju Beširević i Vladisavljević, njegova instrumentalizacija udaljava se od principa 

konstitucionalizma i narušava ustavni pluralizam koji predstavlja temelj evropskih 

integracija.196 Rozenfeld je, analizirajući Šmitovu etničku interpretaciju nemačkog ustavnog 

modela, zaključio da ona podrazumeva etnički definisanog ustavnog subjekta koji građane 

druge etničke pripadnosti stavlja u nejednak položaj, što je u suprotnosti sa zahtevima 

pluralizma i jednakog građanstva.197 Ovaj zaključak otkriva granice povezivanja konstitutivne 

vlasti sa etničkim poimanjem naroda, u meri u kojoj je takvo povezivanje utemeljeno na 

vladavini prava, pri čemu se narod shvata kao zajednica etničkih subjekata. Rozenfeld se 
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zalaže za model ustavnog identiteta koji obuhvata kulturnu raznolikost, ali se temelji na 

vrednostima konstitucionalizma,  a ne na etničkoj osnovi.198 

Za Šmita,  dakle, politička volja koja uspostavlja ustav nije prolazna, već postoji kroz 

vreme sa implicitno stabilnim identitetom.199 Upravo taj naglasak na identitetu konstitutivne 

vlasti kao trajnog entiteta povezuje konstitutivnu vlast sa narodnim suverenitetom: narod nije 

samo konstitutivna vlast u trenutku donošenja ustava, već to ostaje kroz vreme. U skladu sa 

ovim konceptom konstitutivne moći kao entiteta, ukoliko bi postojala politička volja za 

promenom temeljnih normi, kao na primer kroz demokratsku revoluciju, građani bi se, 

paradoksalno, morali obratiti sudu za legitimizaciju te promene.200   

 Šmit kao ni ustavni sud Mađarske ne razmatra suprostavljenost etničkog koncepta 

naroda kao nosioca konsitutivne vlasti načelu nediskriminacije. Ustavni sud Mađarske, sa 

jedne strane naglašava kako bi postupanjem u skladu sa migrantskom politikom Evropske 

Unije došlo do povrede ustavnog identiteta Mađarske koji je baziran na hrišćanstvu a sa druge 

strane izostavlja da ustav Mađarske istovremeno sadrži načelo poštovanja nediskriminacije 

koje predstavlja jedan od važnih vrednosti vladavine prava.201 Takođe, Šmitov koncept 

konstitutivne vlasti osporava se činjenicom da su mnoge države uspostavljene bez učešća 

naroda kao suverenog nepromenljivog entiteta, već su nastajale kao rezultat kolonijalizma, 

aneksija, međunarodnih sporazuma ili intervencija velikih sila.202  

Problem Šmitovog koncepta leži u tome što narod posmatra kao nepromenljivi entitet 

koji poseduje konstitutivnu vlast, umesto da tu vlast tretira kao kapacitet ili potencijal. Na taj 

način, suverenost bi bila povezana s aktuelnim vršenjem ustavotvorne moći, umesto s 

dijahronijskim postojanjem nepromenljive zajednice. Ako bi se konstitutivna vlast posmatrala 

kao kapacitet  a ne kao entitet kako nudi Šmitova teorija, uz razlikovanje između konstitutivne 

moći (sposobnost upotrebe sile za stvaranje efikasnog ustava) i legitimne konstitutivne vlasti 

(moralna sposobnost da se stvori ustav koji obavezuje one kojima je podložan), stvaraju se 

povoljniji uslovi za zaštitu manjinskih prava.203  

Endru Arato (Andrew Arato), u delu Izrada ustava pod okupacijom: Politika 

nametnute revolucije u Iraku, razmatra konstitutivnu vlast kao kapacitet i analizira proces 
                                                 
198 Ibid, 160.  
199 Doyle, O., 2018, p. 170. 
200 Beširević, V., 2011, str. 74. 
201 Ustav Mađarske, čl. Član XV (2)., (https://www.constituteproject.org/constitution/Hungary_2011, 
15.11.2024). 
202 Jackson, R. H., Rosberg, C. G., 1982, Why Africa’s Weak States Persist: The Empirical and the Juridical in 
Statehood, World Politics, Vol. 35, No. 1, pp. 1–24; Beširević, V., 2013, str. 27–61, str 38. 
203 Jackson, V. C., 2018, Constituent Power or Degrees of Legitimacy?, International Journal of Constitutional 
Law (I•CON), Vol. 12, No. 3, pp. 317–329, p. 321.  

https://www.constituteproject.org/constitution/Hungary_2011
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uspostavljanja ustavnog poretka bez ustavotvornog entiteta.204 Arato usvajanje ustava vidi kao 

dinamički proces koji podrazumeva neprekidnu interakciju različitih društvenih, političkih i 

pravnih aktera, a koji se ne završava usvajanjem ustava, jer se legitimnost ostvaruje kroz 

njegovo potvrđivanje, osnaživanje i prilagođavanje promenama u društvu.205 Hana Arent 

(Hannah Arendt),  takođe implicitno govori o konstitutivnoj vlasti kao kapacitetu za delanje i 

stvaranje političkih poredaka, više nego kao fiksnom entitetu.206 Prema ovom pristupu, 

legitimitet ustavnog poretka ne zavisi od toga ko ga je stvorio, već od njegove sposobnosti da 

služi opštem dobru svih koji mu pripadaju.207 U tom slučaju nema entiteta kao nepromenljive 

kategorije.  Kao što je Aleksandar Hamilton istakao – pravo naroda da ukine ili promeni ustav 

predstavlja osnovni princip republikanske vlade, posebno kada smatra da je postojeći poredak 

nespojiv sa njegovim prosperitetom i srećom.208 Ovaj princip omogućava fleksibilnost u 

ustavnom poretku, koja može doprineti inkluzivnijem i pravednijem društvu. 

Oslanjanje na to u čiju korist je ustav uspostavljen, a ne na pitanje od strane koga je 

donet, može pomoći u rešavanju brojnih drugih dilema. Na taj način, postaje važna procena 

konkretnih efekata ustavnog poretka. Čak i ustav koji je nametnut diktatorskom odlukom 

može postati ustav namenjen narodu; njegov legitimitet zavisi od toga koliko efikasno štiti 

njihove interese, a ne od toga da li su ga sami doneli. Može se istaći da izjava „mi narod“ 

predstavlja retoričku hiperbolu čak i kada se radi o plebiscitu  imajući u vidu da su neki bili 

maloletni da bi glasali, drugi nisu želeli da glasaju. Ipak, ne moramo se previše opterećivati 

činjenicom da je ideja jednoglasnog naroda neodrživa, jer je za konstitutivnu vlast bitno da je 

delovala u interesu naroda, a ne obavezno po njegovoj volji.209 Ako legitimitet ustava zavisi 

od činjenice da ga je narod doneo, onda je neophodno pronaći način da se premosti razlika 

između deklarativne tvrdnje o narodnoj volji i stvarnog načina na koji je ustav uspostavljen. S 

druge strane, ako legitimitet počiva na tome koliko dobro ustav služi interesima onih kojima 

je namenjen, tada se pozivanje na narodnu volju može posmatrati kao pokušaj oblikovanja 

naroda za kojeg je ustav donesen.210  

                                                 
204 Arato, A., 2009, Constitution Making under Occupation: The Politics of Imposed Revolution in Iraq, New 
York, Columbia University Press, pp. 35–40. 
205 Ibid, pp. 74–77. 
206 Arendt, H., 1963, On Revolution, New York, Viking Press, pp. 175–179; Arendt, H., 1958, The Human 
Condition, Chicago, University of Chicago Press, pp. 243–246. 
207 Michelman, F. I., 2003, IDA’s Way: Constructing the Respect-Worthy Governmental System, Fordham Law 
Review, Vol. 72, No. 2, pp. 345–406, p. 389. 
208 Violeta B., 2011, str. 76. 
209 Jackson, V., 2018, p. 321. 
210 Finnis, J., 2011, Natural Law and Natural Rights, 2nd ed., Oxford, Oxford University Press, p. 155. 
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Da zaključim:  Rusoov koncept nacionalne suverenosti temelji se na legitimitetu 

ustavnog poretka zasnovanog na opštoj volji naroda, za razliku od poretka nametnutog voljom 

monarha. Međutim, bez jasnih mehanizama zaštite manjina, ovaj koncept nacionalne 

suverenosti može dovesti do dominacije jedne društvene zajednice nad drugima. Istorijski 

primer Vajmarske Nemačke pokazuje da koncept nacionalne suverenosti, zasnovan na opštoj 

volji sa narodom kao konstitutivnom vlasti, može rezultirati isključivanjem manjina i 

uspostavljanjem diskriminatornog društva. Shodno tome, koncept ustavnog identiteta, kada 

služi zaštiti nacionalne suverenosti, može postati alat za očuvanje identiteta dominantne 

društvene grupe, dok potencijalno marginalizuje manjine. Ipak, potpuno odbacivanje 

koncepta suvereniteta kao političkog koncepta, kao što predlažu Digi ili Krabe, nije održivo 

kada se razmatra pitanje nosioca odluka. Naime, odbacivanjem suvereniteta, Digi nije 

dovoljno jasno definisao razliku između volje javnih službenika i volje narodnih predstavnika 

kao nosioca suvereniteta a Krabe nije odgovorio kako se pravne norme oslobađaju uticaja 

političkog autoriteta. Stoga, umesto odbacivanja suverenosti, potrebno je redefinisati njen 

koncept. Šmitov koncept suvereniteta prikazuje narod kao stabilan i nepromenljiv entitet koji 

oličava konstitutivnu vlast. Alternativno, posmatranje konstitutivne vlasti kao kapaciteta, a ne 

kao nepromenjivog identiteta, omogućava veću inkluzivnost i fleksibilnost u pogledu 

manjinskih prava. Po ovom shvatanju, suverenost bi se temeljila na aktuelnom vršenju 

ustavotvorne moći, a ne na postojanju stalne narodne zajednice. Takva perspektiva 

podrazumeva prilagođavanje ustava potrebama svih članova zajednice, stavljajući fokus na 

funkcionalni legitimitet ustavnog poretka, odnosno na njegovu sposobnost da služi opštem 

dobru, umesto na njegovo poreklo. Prilagođavanje ustava potrebama svih članova zajednice 

uključuje i uvažavanje različitih etničkih identiteta građana kao ustavnih subjekata. Na taj 

način, pitanja etniciteta postaju sastavni deo konstitucionalizma, čiji je, kako ističe Rozenfeld, 

i kulturna raznolikost neodvojivi deo. 

 

1.2.2.2. Ustavni identitet kao koncept zaštite konstitucionalizma i vladavine prava 

Liberalno shvatanje ustavnog identiteta, koje se temelji na zaštiti konstitucionalizma i 

vladavini prava kao njegove ključne vrednosti, razvija se paralelno sa sudskim tumačenjem 

ustavnog identiteta kao instrumenta za očuvanje nacionalne suverenosti. Ova dva pristupa, 

iako različita, međusobno se prepliću. Argumentacija ustavnih sudova u Nemačkoj i Češkoj, 

posebno kada je reč o zaštiti tzv. klauzule o večnosti, pored zaštite nacionalnog suvereniteta 
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uključuje i zaštitu vladavine prava, osnovnih prava i sloboda zagarantovanih nacionalnim 

ustavima. 

Rosenfeld, zastupajući liberalni pristup ustavnom identitetu kao konceptu zaštite 

vrednosti konstitucionalizma, naglašava da je vladavina prava vrednost koja je inherentna 

samom pojmu ustavnog identiteta.211 U pluralnim društvima, on vidi ustavni identitet kao 

mehanizam koji integriše vladavinu prava kao osnovu stabilnosti i legitimiteta. Ipak, postavlja 

se ključno pitanje: zašto dolazi do protivrečnosti između ova dva pristupa ustavnom 

identitetu, ako je vladavina prava zajednički predmet njihove zaštite? Liberalni pristup 

ustavnom identitetu, naglašava zaštitu konstitucinalizma, ukljucujući i vladavinu prava dok 

pristup ustavnom identitetu kao konceptu zaštite suverenosti naglašava zaštitu opšte volje, 

odnosno volje naroda a vladavinu prava kao jednu od vrednosti koja je proizvod opšte 

volje.212  Zašto uvođenje vrednosti i principa zaštite vladavine prava u ustavni poredak može 

biti nedovoljno za redefinisanje koncepta suvereniteta koji vodi ka isključivanju i 

diskriminaciji manjina? 

Da bismo razumeli ove protivrečnosti, potrebno je istražiti da li vladavina prava, kao 

univerzalni princip, obuhvata i zaštitu manjinskih prava. Može se postaviti hipoteza da 

neobezbeđivanje adekvatne zaštite manjina kroz vladavinu prava zapravo omogućava 

privilegovanje većinske nacionalne, kulturne ili rasne zajednice pod okriljem slogana „Mi, 

narod.“ U tom slučaju, koncept vladavine prava postaje sredstvo za očuvanje dominantnog 

poretka, a ne za zaštitu univerzalnih vrednosti i prava svih članova društva. Iako Martin 

Krigijer (Martin Krygier) ne razmatra eksplicitno prava manjina, on ističe da svrha vladavine 

prava ne podrazumeva samo formalnu ili tehničku usklađenost sa pravnim normama, već se 

odnosi na koncept koji ograničava proizvoljnu vlast i obezbeđuje da se politička, društvena i 

ekonomska moć koristi u skladu sa društvenim vrednostima, uključujući pravdu i zaštitu 

dostojanstva članova zajednice.213 Na taj način, Krigijerov pristup pruža koristan teorijski 

okvir za razmatranje pitanja da li vladavina prava mora uključivati i institucionalne i pravne 

mehanizme za zaštitu prava manjinskih zajednica da bi zaista ispunila svoju svrhu. 

                                                 
211 Rosnfeld, M., 2010, p. 39.  
212 Jacobsohn, G. J., 2006, Constitutional Identity, The Review of Politics, Vol. 68, No. 3, pp. 28–32; Rousseau, J. 
J., 1762, The Social Contract, Amsterdam, Marc-Michel Rey, pp. 54–58; Schmitt, C., 2008,  pp. 125–128. 
213 Krygier, M., Four Puzzles about the Rule of Law: Why, What, Where? And Who Cares?, in: Fleming, J. (ed.), 
2011, Getting to the Rule of Law, New York, New York University Press, pp. 63–84; Krygier, M., 2008, The Rule 
of Law: An Abuser’s Guide, in: Clooney, G., et all. (eds.), Law, Rights and Discourse: The Legal Philosophy of 
Robert Alexy, Oxford, Hart Publishing, p. 61–76. 
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Razumevanje ovih složenih odnosa zahteva dublju analizu kako bi se utvrdilo kada 

vladavina prava može u potpunosti osigurati balans između zaštite nacionalnog suvereniteta i 

prava manjina u savremenim ustavnim sistemima.   

Vladavina prava, prema Venecijanskoj komisiji u njenom Izveštaju o vladavini prava 

iz 2011. godine, počiva na šest međusobno povezanih principa.214  U ovom odeljku posvetiću 

se analizi ovih šest ključnih principa vladavine prava sa posebnim osvrtom na pitanje da li 

poštovanje vladavine prava nužno podrazumeva zaštitu manjinskih prava ili predstavlja samo 

prethodni uslov koji može, ali ne mora doprineti njihovoj zaštiti. Ova dilema postavlja temelje 

za dublje razumevanje odnosa između formalnih i materijalnih aspekata vladavine prava, kao 

i za identifikaciju ključnih faktora koji omogućavaju da pravni okvir ne bude samo neutralna 

platforma, već i aktivan mehanizam za očuvanje prava manjina. 

 

i. Zakonitost i pravna sigurnost  

Zakonitost i pravna sigurnost obezbeđuju okvir predvidivosti i stabilnosti, ali se 

postavlja pitanje da li su manjine zaštićene sadržajem zakona, odnosno u kojoj meri zakoni 

aktivno prepoznaju i štite specifične potrebe manjinskih grupa. Više autora je ukazalo na 

slabosti zakona koji ne prepoznaju specifične izazove sa kojima se pripadnici manjina 

suočavaju. 

Džozef Raz (Joseph Raz) je istakao da je zakonitost osnov za stvaranje stabilnosti i 

predvidivosti  i da se vladavina prava  temelji na načelu da zakoni treba da budu jasno 

definisani i primenjeni, čime se obezbeđuje stabilnost.215 Međutim, Raz takođe ističe da 

zakonitost nije dovoljna sama po sebi. Za potrebe manjinskih zajednica, predvidljivost zakona 

treba da bude podržana njihovim aktivnim priznavanjem u pravnom sistemu i uzimanja u 

obzir specifičnih potreba manjina.216 Ukoliko zakoni ne prepoznaju ove različitosti oni su 

takođe diskriminatorni pošto jednako postupanje stavlja u povlašćen položaja onih koji 

nemaju ove specifične potrebe.  

 U skladu sa Razovom teorijom, Džon Rols (John Rawls) razvija teoriju pravičnosti 

koja se zasniva na ideji „principa razlike“, omogućavajući jednakost u odnosu na osnovne 

slobode, ali i zaštitu onih koji su najugroženiji, uključujući manjinske zajednice.217 Prema 

Rolsu, zakonitost pored pružanja pravne sigurnosti i predvidljivosti treba i da aktivno 

                                                 
214 Venice Commission, 2011, Report on the Rule of Law, Council of Europe, Strasbourg, CDL-AD(2011)003rev, 
pp. 3–4. (http://rm.coe.int/1680700a61, 23.11.2024). 
215 Raz, J., 1979, The Authority of Law: Essays on Law and Morality, Clarendon Press, pp. 54–79. 
216 Ibid.  
217 Rawls, J., 1971, A Theory of Justice, Harvard University Press, pp. 10–45. 
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obezbedi zaštitu onih koji su u nepovoljnom položaju. Zakonitost, u Rolsovom pristupu, mora 

omogućiti da se specifične potrebe manjina prepoznaju i štite, jer samo tako zakon može 

zaista obezbediti stabilnost i pravičnost za sve članove društva.218 Bez takvih mera, sistem 

neće biti pravedan, jer neće omogućiti ugroženim grupama da koriste prava na jednakosti koja 

su im formalno dodeljena.   

Kim Lejn Šepele (Kim Lane Scheppele) takođe ističe da zakonitost i pravna sigurnost 

mogu postati nedelotvorni u situacijama kada zakoni nisu dovoljno specifični u zaštiti 

manjinskih grupa.219 Šepel smatra da je nužno prepoznati da zakoni koji formalno pružaju 

jednaku zaštitu, u stvarnosti mogu biti nedovoljni ako ne uzimaju u obzir sve izazove s kojima 

se suočavaju manjinske zajednice. Zakon može biti formalan i stabilan, ali ukoliko ne 

obezbeđuje specifičnu zaštitu za one koji mogu imati drugačije potrebe neće ostvariti svoju 

funkciju pravne sigurnosti i predvidvidljivosti za sve.  

U cilju uspostavljanja ravnoteže između opšte zakonske zaštite i specifične potrebe 

manjinskih zajednice Kapatorti smatra da je  potrebno ugraditi specifične mere u 

zakonodavne okvire.220 On naglašava da međunarodni standardi moraju uzeti u obzir 

jedinstvene izazove s kojima se manjine suočavaju u svakom društvu.  

Navedeni autori pružali su odgovore na ključna pitanja o tome kako zakoni mogu 

pružiti okvir predvidljivosti i stabilnosti, ali i kako moraju biti dizajnirani i primenjeni da 

aktivno štite specifične potrebe manjinskih zajednica. 

 

ii. Zabrana arbitrarnosti i pristup pravdi  

Zabrana arbitrarnosti i pristup pravdi stvaraju mogućnosti pripadnicima manjina da 

zatraže zaštitu od zloupotrebe vlasti i dobiju pravnu satisfakciju. Međutim ako se ovaj princip 

sagleda iz manjinske perspektive, postavlja se pitanje da li je formalan okvir vladavine prava 

dovoljan.  

O ovoj temi detaljno je pisao Tom Bingam (Tom Bingham) u delu Vladavina prava, 

ističući da su zabrana arbitrarnosti i pristup pravdi ključni elementi vladavine prava.221 Prema 

njegovom tumačenju, ovi principi  omogućavaju manjinskim grupama da koriste pravni 

sistem kako bi tražile zaštitu od zloupotreba vlasti i obezbedile pravičnost u postupcima. On 

naglašava da vladavina prava nije samo tehnička struktura već i moralna obaveza koja treba 

                                                 
218 Ibid.  
219 Scheppele, K. L., 1994, Legal Secrets: Equality and Efficiency in the Common Law, Chicago, University of 
Chicago Press, pp. 110–130. 
220 Capotorti, F., 1979, pp. 12–38. 
221 Bingham, T., 2010, The Rule of Law, Allen Lane, pp. 37–38, 55–59. 
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da osigura jednakost pred zakonom i nepristrasnu pravdu za sve članove društva. Međutim, on 

takođe upozorava da formalna pravila sama po sebi nisu dovoljna.222 Ako sudovi nisu 

nezavisni i nepristrasni, ili ako politički pritisci i korupcija potkopavaju pravosudni sistem, 

formalni okvir vladavine prava postaje nedelotvoran.  

Slične argumente iznosi i Brajan Zeng Tamanaha (Brian Zeng Tamanaha) u knjizi  O 

vladavini prava: Istorija, politika, teorija.223 Tamanaha razmatra kako nominalna primena 

principa zabrane arbitrarnosti može biti prividna u kontekstima gde sudovi zavise od izvršne 

vlasti ili gde pravosudni sistem ne funkcioniše efikasno, što onemogućava manjine da dobiju 

pravnu satisfakciju. Tamanaha je u delu Zakon kao sredstvo za postizanje cilja: pretnja 

vladavini prava ukazao da takve prakse, naročito u autoritarnim režimima, često imaju 

nesrazmerno negativan uticaj na manjinske zajednice, čak i kada formalni zakonski okviri 

nominalno priznaju njihova prava.224 

Tvrdnje Bingama i Tamanahe da formalni okvir vladavine prava nije dovoljan 

potvrđuju i presude ESLJP, u kojima se vidi da su Romi suočeni s diskriminacijom u pristupu 

pravdi u mnogim državama istočne Evrope.225 Ove presude ukazuju na to da nominalno 

jednaka primena zakona ne garantuje pravednost ukoliko pravni sistem ne prepoznaje i ne 

rešava strukturne prepreke i predrasude koje utiču na manjinske zajednice.  

Na primer, ECHR u slučaju D. H. i drugi protiv Češke Republike utvrdio je da su  deca 

romske nacionalnosti sistemski diskriminisana jer su neproporcionalno često upućivana u 

specijalne škole. Iako su formalna pravila zabranjivala diskriminaciju, sudovi na nacionalnom 

nivou nisu uspešno zaštitili prava Roma, pokazujući koliko je važna sudska nepristrasnost i 

nezavisnost.226 

Drugi sličan primer predstavlja slučaj Oršuš and Others v. Croatia, u kojem je ECHR 

utvrdio da je, uz na izgled jednaku primenu zakona, deca romske nacionalnosti bila grupisana 

u posebne razrede unutar redovnih škola u Hrvatskoj, uz obrazloženje da ne govore dovoljno 

dobro hrvatski jezik.227 Sud je zaključio da takva praksa predstavlja indirektnu diskriminaciju, 

budući da je nesrazmerno negativno uticala na decu romske nacionalnosti. Takođe, utvrđeno 

                                                 
222 Ibid., pp. 80–83.  
223 Tamanaha, B. Z., 2004, On the Rule of Law: History, Politics, Theory, Cambridge, Cambridge University 
Press, pp. 80–100. 
224 Tamanaha, B. Z., 2006, Law as a Means to an End: Threat to the Rule of Law, Cambridge, Cambridge 
University Press, pp. 203–204, p. 222. 
225 Goldstoun, J., 2023, Challenges in Executing Judgments of the European Court of Human Rights: The Case 
of the Roma, European Journal of International Law, EJIL: Talk!, (https://www.ejiltalk.org/challenges-in-
executing-judgments-of-the-european-court-of-human-rights-the-case-of-the-roma, 24.11.2024). 
226 ECtHR, D. H. and Others v. the Czech Republic, no. 57325/00, Judgment of 13 November 2007, para 45. 
227 ECtHR, Oršuš and Others v. Croatia, no. 15766/03, Judgment of 16 March 2010 [GC], para 182. 

https://www.ejiltalk.org/challenges-in-executing-judgments-of-the-european-court-of-human-rights-the-case-of-the-roma
https://www.ejiltalk.org/challenges-in-executing-judgments-of-the-european-court-of-human-rights-the-case-of-the-roma
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je da su vlasti su mogle da pruže dodatne resurse, poput odgovarajuće jezičke podrške, kako 

bi se deci romske nacionalnosti omogućio prelazak u redovne razrede, čime su povređene 

odredbe člana 14. i člana 2. Protokola br. 1 Evropske konvencije o ljudskim pravima.228 

Ovi slučajevi demonstriraju kako pravni okvir može biti nedelotvoran ukoliko nije 

podržan jasnom zaštitom specifičnih potreba manjinskih zajednica. 

 

iii. Zaštita ljudskih prava  

Zaštita ljudskih prava je princip vladavine prava koji ima potencijal direktnog 

unapređivanja položaja manjina ali je podložna ograničenjima ukoliko se zasniva na opštoj 

formulaciji koja ne uzima u obzir specifične izazove sa kojima se suočavaju manjinske 

zajednice. Važnost kontekstualnog pristupa ljudskih prava i uzimanja specifičnih izazova 

manjina posebno su razmatrali Kimlika i Raz. Kimlika je u svom delu Multikulturalno 

građanstvo: liberalna teorija manjinskih prava, istakao da opšti principi ljudskih prava često 

ne uspevaju da adresiraju specifične izazove s kojima se suočavaju manjine.229 On pojašnjava 

da univerzalna ljudska prava, kao što je  pravo na slobodu izražavanja ili jednakost pred 

zakonom, ne mogu adekvatno obezbediti zaštitu kulturnih, jezičkih i religijskih prava 

manjina. Ka odgovor na ovaj problem, Kimlika predlaže dodatna „grupno-specifična“ prava 

koja bi obezbedila manjinskim zajednicama očuvanje svog identiteta i puno učešće u 

društvenom životu na ravnopravnim osnovama.230 Na sličan način, Raz u delu Etika u javnom 

demenu,  bavi ograničenjima univerzalnih normi ljudskih prava, naglašavajući da one često 

ignorišu specifične kontekste i izazove.231 Kako bi se osigurala ravnoteža između 

univerzalnih principa i potreba manjinskih zajednica, Raz smatra da je za manjine potrebna 

dodatna zaštita kroz specifične zakone i politike.232 

ECHR je u više svojih presuda naglasio da opšte pravne formulacije ne uzimaju u 

obzir specifične izazove sa kojima se suočavaju manjine. U predmetu Thlimmenos v. Greece, 

podnosilac predstavke, pripadnik verske zajednice Jehovinih svedoka, bio je osuđen zbog 

odbijanja vojne službe iz verskih uverenja. Kao posledica te osude, on nije mogao da postane 

računovođa, iako njegov slučaj nije uključivao moralnu nepodobnost relevantnu za tu 

profesiju. ECHR zaključio je da je Grčka prekršila pravo na nediskriminaciju, jer nije 
                                                 
228 Ibid., para 177.  
229 Kymlicka, W., 1995, Multicultural Citizenship: A Liberal Theory of Minority Rights, Oxford, Oxford 
University Press, pp. 50–90. 
230 Kymlicka, W., 1995, p. 126. 
231 Raz, J., 1994, Ethics in the Public Domain: Essays in the Morality of Law and Politics, Oxford, Clarendon 
Press, pp. 170–171. 
232 Ibid. 
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napravila razliku u tretmanu osoba čije su situacije značajno različite.233 Sud je posebno 

istakao da se neophodnost drugačijeg tretmana javlja u situacijama kada bi primena opšteg 

pravila bez prilagođavanja specifičnostima slučaja bila neobjektivna i nerazumna. Obaveza 

uzimanja u obzir specifičnih potreba manjina istaknuta je u  slučaju Chapman v. the United 

Kingdom, koji se bavio pravima Roma i problema u vezi sa prostornim planiranjem i 

mogućnošću stacioniranja karavana. Sud je ovde analizirao kako marginalizovane grupe 

poput Roma trpe nesrazmerne posledice zbog nefleksibilnih zakonskih režima zasnovanim na 

univerzalnim osnovama.234 

Navedeni primeri ukazuju na značaj da se univerzalna ljudska prava interpretiraju kroz 

prizmu individualnih i grupnih konteksta, uzimajući u obzir specifičnosti svakog slučaja. 

 

iv. Jednakost pred zakonom  

Jednakost pred zakonom  je princip  vladavine prava koji otvara pitanje ravnoteže 

između formalne jednakosti i potrebe za afirmativnim merama koje obezbeđuju manjinskim 

grupama ravnopravan pristup pravima. Ovom temom su se bavili mnogi autori među kojima 

bih izdvojio radove Ronalda Dvorkina (Ronald Dworkin), Amartija Sen (Amartya Sen) i Kim 

Lejn Šepele. Dvorkin, je zaključio da pravni sistemi u mnogim slučajevima jednakost 

posmatraju samo kao formalni princip bez obezbeđenja materijalne jednakosti koja 

podrazumeva ravnopravnost u mogućnostima.235 Ukoliko propisi ne uzimaju u obzir 

specifične karakteristike manjinskih zajednica, naizgled jednaka pravila mogu biti oblikovana 

tako da prvenstveno odgovaraju interesima dominantne zajednice. On predlaže „prava na 

ravnopravno razmatranje“ (right to equal concern and respect) sugerišući da zakoni treba da 

omoguće afirmativne mere kako bi se postigla suštinska jednakost.236 Šin, u delu Razvoj kao 

sloboda predlaže širu perspektivu jednakosti kroz svoj koncept „sposobnosti“ (capabilities). 

Šin tvrdi da formalna jednakost ne obezbeđuje stvarnu pravdu ukoliko ne uključuje 

osnaživanje pripadnika manjinskih zajednica kroz konkretne mere. Njegova teorija naglašava 

potrebu za pravnim okvirima koji omogućavaju manjinskim grupama ostvarenje njihovih 

potencijala i prava.237 Na sličan način Šepel, ukazuje na to da formalno jednaki zakoni često 

zanemaruju specifične izazove s kojima se manjine suočavaju, čime se produbljuje 

                                                 
233 ECtHR, Thlimmenos v. Greece, no. 34369/97, Judgment of 6 April 2000, para 44. 
234 ECtHR, Chapman v. the United Kingdom, no. 27238/95, Judgment of 18 January 2001, paras 93–98. 
235 Dworkin, R., 1977, Taking Rights Seriously, Cambridge, Harvard University Press, pp. 272. 
236 Ibid. 
237 Sen, A., 1999, Development as Freedom, Oxford University Press, pp. 87–125. 
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nejednakost. Šepel zagovara zakonske izmene koje integrišu specifične potrebe manjina u 

pravne procese.238 

Navedeni autori ističu da jednakost pred zakonom nije dovoljna ukoliko pravni sistemi 

ne prepoznaju i ne adresiraju specifične prepreke koje manjinske grupe sprečavaju u 

ostvarivanju svojih prava.   

Da zaključim: Ustavni identitet, kao koncept koji obuhvata konstitucionalizam  i 

vladavinu prava kao jednu njegovu komponentu, kada se posmatra iz manjinske perspektive,  

podrazumeva balans između univerzalnih principa ljudskih prava i specifičnih potreba 

manjina.  Analiza pokazuje da vladavina prava, iako univerzalni princip, može zanemariti 

zaštitu  manjinskih zajednice ako ne prepozna specifične potrebe manjinskih zajednica. 

Ključno je osigurati da zakoni, osim što garantuju formalnu jednakost, aktivno štite 

materijalnu jednakost i prava manjina, čime se doprinosi očuvanju pluralizma, stabilnosti i 

legitimnosti savremenih ustavnih sistema. U suprotnom, na izgled deklarisane težnje ka 

jednakosti i zaštiti vladavine prava, pozivanje na ustavni identitet kao instrumenta zaštite 

suvereniteta može postati sredstvo za jačanje dominacije većinske zajednice. U tome, posebnu 

ulogu može imati populizam zbog čega mu posvećujem posebnu pažnju u sledećem odeljku 

rada.   

  

1.2.3. Ustavni identitet i populizam: instrumentalizacija ustavnog poretka 

U ustavnoj teoriji populizam se analizira kroz prizmu odnosa političkih aktera i 

pokreta prema ustavnom poretku, institucijama i vladavini prava.  Jan-Verner Miler definiše 

populizam kao politiku koja društvo deli na „čist narod“ i „korumpiranu elitu“, pri čemu 

populisti tvrde da jedini legitimno predstavljaju narod, dok sudove i nezavisne institucije 

doživljavaju kao prepreke volji većine.239  

Populizam značajno utiče na poimanje ustavnog identiteta redefinišući ga u skladu sa 

idejom „volje naroda“. Populistički lideri često koriste termin „ustavni identitet“ u svojim 

izjavama, instrumentalizujući ga kao sredstvo za opravdanje svojih politika i predstavljajući 

ga kao simbol kolektivnog identiteta dominantne zajednice. Na primer, u decembru 2021. 

godine, Viktor Orban (Viktor Orbán), premijer Mađarske je izjavio da je vlada u obavezi da 

zaštiti mađarski ustavni identitet, čak i ako to podrazumeva suprotstavljanje odlukama Suda 

                                                 
238 Scheppele, K. L., 1994, pp. 110–130. 
239 Müller, J.-W., 2016, What Is Populism?, Philadelphia, University of Pennsylvania Press, p. 19. 
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pravde Evropske Unije o migrantima.240 U uslovima slabih institucionalnih mehanizama 

zaštite vladavine prava, poimanje ustavnog identiteta kao instrumenta zaštite suverenosti 

zapravo postaje instrument zaštite volje dominantne zajednice.241 U takvom diskursu, 

manjinsko pitanje se predstavlja kao pitanje potencijalne pretnje.242 Na taj način, Mađarska 

populistička vlada je uvodila ustavne i pravne promene kojima je smanjivala prava manjina, 

uključujući migrante i LGBT+ zajednicu.243 Na sličan način, u Poljskoj, vladavina stranke 

„Pravo i pravda“ (PiS)  je koristeći populistički narativ o „volji naroda“ opravdala pravosudne 

reforme koje su smanjile nezavisnost sudova, favorizujući interes većinske, nacionalističke 

zajednice na štetu vladavine prava i manjina.244 U Turskoj, predsednik Redžep Tajip Erdogan 

(Recep Tayyip Erdoğan) je primenjujući strategije populizma jačao svoje predsedničke moći i 

smanjivao ulogu nezavisnih institucija. U njegovom mandatu, manjinske grupe, poput Kurda i 

LGBT+ zajednice, suočavaju se sa smanjenjem svojih prava, dok „narod“ postaje sinonim za 

konzervativnu većinsku grupu.245 Ovi primeri ukazuju na to da se u okvirima proklamovane 

zaštite vladavina prava i nedovoljno razvijenim mehanizmima njene zaštite, zaštita opšte volje 

može koristiti kao instrument za ostvarenje političkih ciljeva populističkih lidera, uz 

ignorisanje prava manjina.246 

Fenomen populizma detaljno su istražili brojni autori, među kojima su  Jan-Verner 

Miler, Pol Bloker (Paul Blokker), Nikola Lejsi (Nicola Lacey), Gabor Halmai (Gábor 

Halmai), Nađa Urbinati (Nadia Urbinati), Kas Mude (Cas Mudde), Rodžers Brubejker i 

Ernesto Laklau (Ernesto Laclau) ukazujući na to kako populistički pokreti ugrožavaju 

vladavinu prava služeći političkim interesima većinske grupe, dok se prava manjina ignorišu 

ili potiskuju.247 Analizom njihovih istraživanja mogu se izdvojiti četiri karakteristike 

                                                 
240 Politika Online, Orban: Vlada mora da štiti zakon uprkos odluci EU o migrantima, 
(https://politika.rs/sr/clanak/494895/Orban-Vlada-mora-da-stiti-zakon-uprkos-odluci-EU-o-migrantima, 
07.12.2024.) 
241 Lacey, N., 2019, Populism and the Rule of Law, Annual Review of Law and Social Science, Vol. 15, pp. 199–
220, p. 212. 
242 Hunter, W., Power, T. J., 2019, Bolsonaro and Brazil’s Illiberal Backlash, Journal of Democracy, Vol. 30, No. 
1, pp. 80–82. 
243 Kochenov, D., Bárd, P., 2018, Rule of Law Crisis in the New Member States of the EU: The Pitfalls of 
Overemphasising Enforcement, RECONNECT Working Paper No. 1, (https://ssrn.com/abstract=3221240, 05.12. 
2024). 
244 Kaltwasser, C. R., Taggart, P., Ochoa Espejo, P., Ostiguy, P., 2017, Populism: An Overview of the Concept 
and the State of the Art, in: Kaltwasser, C. R., Taggart, P., Ochoa Espejo, P., Ostiguy, P. (eds.) The Oxford 
Handbook of Populism, Oxford University Press, str. 12–14. 
245 Mudde, C., 2004, Populist Zeitgeist, Government and Opposition, 39(4), pp. 541–563. 
246 Laclau, E., 2005, On Populist Reason, London, Verso, pp. 27–58. 
247 Ibid; Müller, J.-W., 2016, pp. 40–45; Mudde, C., 2004, pp. 541–563; 
Blokker, P., 2019, Populism as a Constitutional Project, International Journal of Constitutional Law, Vol. 17, 
No. 2, pp. 536–553; Urbinati, N., 2014, Democracy Disfigured: Opinion, Truth, and the People, Cambridge, 
Harvard University Press; Lacey, N., 2019, pp. 199–220; Halmai, G., 2018, The Abuse of Constitutional Identity 
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populizma koje imaju negativne implikacije na manjinsko pitanje: manipulacija pravnim 

sistemom i institucijama, manipulacija nacionalnim osećanjima, razaranje osnova 

predstavničke demokratije i isključivanje manjinskih grupa kroz koncept „naroda.“ 

 

i. Manipulacija pravnim sistemom i institucijama  

Savremeni populizam se retko oslanja na otvorenom odbacivanju pravnog poretka. 

Nasuprot tome, populistički akteri uobičajeno koriste procedure, pravne norme i institucije u 

cilju izmena svrhe pravnog sistema kako bi legitimisali u ojačali svoju vlast. Na ovaj način 

pravo postaje instrument za jačanje političke dominacije. Transformacija pravnog projekta se 

ostvaruje kroz niz povezanih strategija:  

(1) normativno preoblikovanje institucionalnog okvira učestalim izmenama ustava i 

zakona, kojima se obezbeđuje koncentracija vlasti kroz formalno oslanjanje na institucije i 

norme, sa ciljem obezbeđivanja lojalnosti i legitimisanja političke moći.248 

(2) instrumentalizacja načela konstitucionalizma u korist jačanja interese većinske grupe, 

pravdajući to navodnom zaštitom „volje naroda“, pri čemu većinsku grupu često predstavljaju 

kao jedini legitimni entitet.249 Na ovaj način formalni aspekt vladavine prava se pretvara u 

alat kojim se legitimiše volja većinske zajednice, što za posledicu ima marginalizaciju 

manjina.250  

(3) izmene krivičnog zakonodavstva sa ciljem veće društvene kontrole (tzv. penalni 

populizam), pre čemu se pravna sredstva zloupotrebljavaju za kriminalizaciju i jačanje 

represije, stavljajući dominantnu političku zajednicu u privilegovan položaj, dok se prava i 

interesi manjinskih grupa sistematski zanemaruju.251  Zakonodavstvo tako gubi svoj neutralni 

karakter i postaje instrument selektivne primene moći. 

(4) podrivanje nezavisnosti pravosuđa personalnim i institucionalnim promenama koje 

sprečavaju sudsku kontrolu izvršnih vlasti, stavljajući pravosuđe u poziciju sredstva za 

političku potvrdu izvršne vlasti.252 

Primer upotrebe svih ovih strategija može se videti u slučaju Mađarske, koji je 

detaljno analizirao Gabor Halmai, sa posebnim osvrtom na zakonodavne i institucionalne 
                                                                                                                                                         
in Hungary’s Constitutional Court, Review of Central and East European Law, Vol. 43, pp. 23–42; Brubaker, R., 
2017, Between Nationalism and Civilizationalism: The European Populist Moment in Comparative 
Perspective, Ethnic and Racial Studies, Vol. 40, No. 8, pp. 1191–1226. 
248 Müller, J.-W., 2016, pp. 40–45. 
249 Blokker, P., 2019, pp. 536–553. 
250 Ibid, p. 14. 
251 Ibid, p. 16.  
252 Šalaj, B., 2012, Suvremeni populizam, Politička misao, Vol. 49, No. 5, pp. 32–53; Kochenov, D., Bárd, P., 
2018. 
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taktike Viktora Orbana.253 Populisti opravdavaju zakonodavne reforme eksploatišući koncept 

ustavnog identiteta kao sredstva za zaštitu suvereniteta i „istorijskih“ prava mađarskog 

naroda.254 Čestim izmenama zakona i ograničavanjem nezavisnosti pravosuđa, populisti 

zapravo konsoliduju moć vladajuće stranke, istovremeno marginalizujući opoziciju i 

ugrožavajući zaštitu manjina.255 Nalazi Halmaija potvrđuju da naizgled legitimne ustavne 

kategorije mogu postati oruđe za marginalizaciju kroz institucije i jačanje političke 

dominacije. 

 

ii. Razaranje osnova predstavničke demokratije 

 Prema analizama Nađe Urbinati, Nikole Lejsija i Jana-Vernera Milera, populizam ne 

dovodi do ukidanja formalne demokratije, već slabi njene temeljne principe, stvarajući lažni 

utisak da se uspostavlja vlast koja izražava perspektivu dominantne većine. Urbinati 

zaključuje da populizam „parazitski“ razdire predstavničku demokratiju  promovišući 

neprijateljsku agendu protiv manjinskih prava i osnova pluralističkog društva.256 Kako bi 

zanemarili volju predstavnika manjinskih interesa, populisti pribegavaju mehanizmima koji 

omogućavaju ostvarivanje volje dominantne zajednice. U skladu s tim, Lejsi uočava da se 

osnovi predstavničke demokratije, u okvirima populizma, suočavaju s čestom upotrebom 

referenduma ili narodnih inicijativa, pri čemu manjinska pitanja postaju podložna volji 

dominantne zajednice. Na ovaj način, odlučivanje o pitanjima koja se tiču prava manjina 

dobija oblik u kojem se isključivo zadovoljavaju zahtevi popularni među većinskom 

zajednicom.257 Zbog toga predstavnička tela više ne funkcionišu kao zaštitnici pluralizma, 

dok se volja većine, izražena na referendumu, predstavlja kao izvor političkog legitimiteta. 

Referendum, u tom kontekstu, postaje instrument zaobilaženja zaštitnih mehanizama 

vladavine prava. 

 

iii. Manipulacija nacionalnim osećanjima 

Populistički akteri često koriste emocionalno obojene narative zasnovane na 

nacionalnom identitetu, predstavljajući većinsku zajednicu kao autentični nosilac državnosti, 

istorijske žrtve i kulturnog kontinuiteta, čime podstiču osećaj moralne i političke nadmoći u 

                                                 
253 Halmai, G., 2018, pp. 23–42. 
254 Ibid, p. 41.  
255 Šalaj, B., 2012, pp. 32–53.; Kochenov, D., Bárd, P., 2018. 
256 Urbinati, N., 2014, pp. 13, 129, 135. 
257 Lacey, N., 2019, p. 80. 
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odnosu na ostale društvene grupe.258 Na taj način, identitet nacije definiše se ekskluzivno, pri 

čemu se pripadnici manjina prikazuju kao oni koji treba da se prilagode i prihvate dominantnu 

poziciju većinske zajednice, što dodatno doprinosi jačanju društvene polarizacije.259  Rodžers 

Brubejker objašnjava da se nacionalizam i favorizovanje „starosedelaca“ ili autohtonog 

stanovništva predstavljaju kao odgovor na ekonomske i socijalne promene izazvane 

globalizacijom, deindustrijalizacijom i migracijama.260 Miler ukazuje na to da populisti 

instrumentalizuju nacionalna osećanja kako bi delegitimizovali političke protivnike, koje 

često nazivaju „neprijateljima naroda“. Na taj način, nacionalizam postaje sredstvo 

homogenizacije političkog prostora.261 U tom procesu, populisti su skloni reinterpretaciji 

istorijskih i kulturnih elemenata kako bi ojačali svoj pokret.262 Manipulacijom nacionalnim 

osećanjima stvara se narativ ugroženosti identiteta, koji služi kao sredstvo političke 

mobilizacije biračkog tela. 

 

iv. Isključivanje manjinskih grupa kroz koncept “Naroda” 

Populisti  koriste koncept „naroda“ kao instrument političke homogenizacije u okviru 

kojeg se sve vrste manjinskih zajednica često predstavljaju kao pretnja narodu.263 Rodžers 

Brubejker u svom delu Zašto populizam? ističe kako populisti u oba koncepta „naroda“ bilo 

kao demosa ili etnosa, predstavljaju kao homogenu i moralno superiornu celinu, 

suprotstavljenu „korumpiranim elitama“.264 Kroz koncept „naroda“ kao demosa, Brubejker 

ističe da populisti homogenizuju društvo na osnovu moralnih kriterijuma, prevazilazeći 

unutrašnje razlike unutar samog demosa. „Narod“ se prikazuje kao nosilac autentične i 

moralno ispravne volje, dok se elite karakterišu kao sebične i otuđene od stvarnih potreba 

građana.265 Prema istraživanjima Kasa Mudea iako koncept demosa sam po sebi ne pravi 

diferencijaciju na osnovu etničkih elemenata, u praksi se volja brojčano dominantne rasne ili 

etničke zajednice često smatra moralno ispravnom, dok se pripadnici manjina isključuju iz te 

definicije narodne volje.266 Kroz koncept „naroda“ kao etnosa, društvo se homogenizuje 

                                                 
258 Brubaker, R., 1996, Nationalism Reframed: Nationhood and the National Question in the New Europe, 
Cambridge, Cambridge University Press, pp. 83–87. 
259 Ibid. 
260 Brubaker, R., 2017, pp. 1191–1226. 
261 Müller, J.-W., 2016, pp. 25–30. 
262 Laclau, E., 2005, pp. 67–72. 
263 Brubaker, R., 2019, Populism and Nationalism, Nations and Nationalism, Vol. 25, No. 1, Wiley, pp. 44–66, p. 
52. 
264 Brubaker, R., 2017, Why Populism?, Theory and Society, Vol. 46, No. 5, Springer, pp. 357–385, p. 362. 
265 Ibid.  
266 Mudde, C., 2004, pp. 541–563. 
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dominantno na osnovu kulturne i istorijske esencijalizacije.267 Članovi društva koji su 

pripadnici brojčano dominantne etničke zajednice smatraju se narodom dok se pripadnici 

nacionalnih manjina smatraju potencijalnom pretnjom. U skladu sa tim, Brubajker ističe da se 

država često tretira kao vlasništvo brojčano dominantne etničke zajednice, čime se favorizuju 

njeni interesi u okviru koncepta nacionalizujućih država.268 Pozivanje na „narod“ u tom 

smislu podrazumeva zastupanje razvoja nejednakog normativnog tretmana građana koje 

pripadaju drugim etničkim zajednicama. 

 Da zaključim: Fenomen populizma otkriva duboke protivrečnosti između 

proklamovanih vrednosti vladavine prava i prakse populističkih lidera. Populisti, u cilju 

jačanja svoje popularnosti tumače ustavne vrednosti kroz favorizaciju volje većinske 

zajednice na račun različitih manjinskih grupa. Analiza ukazuje da, podrivanjem kocepta 

konstitucionalizma i vladavine prava, populisti pojam ustavnog identiteta koriste kao alat za 

homogenizaciju društva. Na ovaj način populizam narušava pluralizam i principe 

demokratskog ustavnog poretka.  

Zbog toga je neophodno razviti mehanizme otpornosti ustavnog poretka i demokratskih 

institucija, kao što je predložio Miler: jačanjem ustavnih sudova, promovisanjem obrazovanja 

o pluralizmu i demokratskim institucijama, kao i uvođenjem zaštitnih mehanizama koji će 

sprečiti česte ustavne promene koje mogu podrivati prava manjina.269  

 

1.3. ZAKLJUČAK: KOJI PRAVAC POIMANJA USTAVNOG IDENTITETA OBUHVATA 

ZAŠTITU MANJINSKOG PITANJA? 

Izbor poimanja pojma ustavnog identiteta značajno utiče na zaštitu manjinskih prava. 

U kontekstu manjinskog pitanja analizirana su dva dominantna koncepta: prvi, ustavni 

identitet kao koncept zaštite nacionalne suverenosti, koji naglašava osobenost ustavnog 

poretka i nacionalni suverenitet, ali istovremeno može dovesti do marginalizacije manjinskih 

prava; i drugi, ustavni identitet kao koncept koji se zasniva na konstitucionalizmu, uključujući 

i vladavinu prava, koji, bez adekvatnih mehanizama zaštite manjinskih pitanja, može postati 

sredstvo za legitimizaciju dominacije većinske zajednice. U odnosu na drugi, Ustavni sud 

Mađarske je, na primer, u svojoj odluci, mogao da odabere razumevanje ustavnog identiteta 

kao koncepta zaštite identiteta dominantne etničke zajednice, iako Ustav Mađarske sadrži 

proklamovane mere zaštite principa konstitucionalizma i vladavine prava, zbog nedostatka 

                                                 
267 Smith, A. D., 1986, The Ethnic Origins of Nations, Oxford, Blackwell, p. 21. 
268 R. Brubaker, 1996, pp. 5–10. 
269 Müller, J.-W., 2016, pp. 80–85. 
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adekvatnih mehanizama njihove zaštite.  Tako može doći do protivrečnosti i privida da se 

Ustavni sud Mađarske zalaže za zaštitu koncepta ustavnog identiteta koji štiti vladavinu prava 

insistirajući na zaštitu opšte volje oličene u nacionalnoj suverenosti.   

Sa druge strane, poimanje ustavnog identiteta kao koncepta zaštite konstitucionalizma 

i vladavine prava, kako ga definiše Rozenfeld, može obezbediti zaštitu manjinskog pitanja, ali 

ne nužno ukoliko se ne uzmu u obzir ključni faktori izdvojeni iz prethodne analize: 

normativna inkluzivnost, intersekcionalni pristup identitetu,  ravnoteža između univerzalnih 

vrednosti i partikularnih identiteta, dinamički pristup ustavnim normama i redefinisanje 

koncepta suverenosti, kao i uspostavljanje mehanizama protiv populizma.  

Kad je reč  o normativnoj inkluzivnosti ona je usmerena na prepoznavanje i 

afirmisanje manjinskih identiteta kroz ustavni okvir koji jača osećaj pripadnosti i lojalnosti 

građana, dok marginalizacija partikularnih identiteta vodi njihovom otuđenju. Analiza 

Ćerutijeve teorije o političkoj pripadnosti kao spoju normativnog uređenja i društveno-

psihološkog identiteta, iz perspektive manjinskog pitanja, ukazuje na to da osećaj pripadnosti 

kod pripadnika manjina široj političkoj zajednici, odnosno kao građanina države u kojoj žive, 

zavisi od normativnog uključivanja i poštovanja manjinskog identiteta. 

 Inkluzivni pristup identitetu ukazuje da  uređenje ustavnog okvira treba da odražava 

inkluzivnu prirodu individualnih i kolektivnih identiteta. Prepoznavanje složenih odnosa 

između različitih identiteta koje poseduje svaka osoba, poput etničkog porekla i pripadnosti 

široj političkoj zajednici kao građanina, doprinosi razvoju inkuzivnog društva. Priznavanje i 

poštovanje višeslojnosti identiteta prilikom definisanja standarda zaštite manjinskih identiteta 

sprečava zanemarivanje građanskog identiteta, čime se izbegava segregacija. 

 Ravnoteža između univerzalnih vrednosti i partikularnih identiteta podrazumeva 

vladavinu prava koja uključuje zaštitu manjina i zahteva uravnotežen pristup koji poštuje 

univerzalna ljudska prava, ali i prepoznaje specifičnosti manjinskih zajednica. Uspostavljanje 

ovog balansa kroz fer odnose između različitih identiteta, kako ističe Jan-Verner Miler, 

obezbeđuje razvoj osećaja pripadnosti ustavnom poretku pripadnika manjinskih zajednica. 

Habermasov koncept ustavnog patriotizma, zasnovan na univerzalizmu, suočio se s izazovima 

zanemarivanja partikularnih identiteta i mogućeg reflektovanja normi većinske zajednice. Na 

primer, kako je analizirano u kontekstu francuskog individualnog normativnog modela 

zanemarivanje raznolikosti podriva inkluziju, narušava princip jednakosti i dovodi do 

otuđenja pripadnika manjina od političke zajednice. Nasuprot tome, ustavni model Nemačke, 

koji omogućava dvostruko poimanje Nemaca kao etničkog i građanskog koncepta nacije, 
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može predstavljati primer većeg stepena inkluzivnosti kroz priznanje kulturnih razlika, uz 

istovremeno isticanje zajedničkog identiteta. Analizom prakse ovih ustavnih modela u praksi 

u sledećem poglavlju izdvojiću njihove pozitivne i negativne aspekte, koje je potrebno uzeti u 

obzir pri oblikovanju ustavnog identiteta koji obezbeđuje zaštitu manjinskog pitanja.  

 Dinamički pristup ustavnim normama i redefinisanje koncepta suverenosti ukazuje da 

ustavni identitet, kao koncept baziran na konstitucionalizmu, uključujući i vladavinu prava, 

treba da bude sposoban za prilagođavanje društvenim promenama kroz redefinisanje koncepta 

suverenosti. Primeri odluka ustavnih sudova država članica Evropske Unije u pitanjima 

odnosa prema odlukama organa Evropske Unije ukazuju na shvatanje nacionalne suverenosti 

kao statičnog entiteta. Ova shvatanja su u skladu s idejama Sijesa i Šmita, koji su suverenost 

povezivali s narodom kao nepromenljivim, stabilnim entitetom koji predstavlja konstitutivnu 

vlast. Međutim, vezivanje suvereniteta za narod kao nepromenljiv entitet, kroz istorijski 

primer Vajmarskog ustava, pokazuje da se time stvara homogenost dominantne etničke 

zajednice i marginalizaciju manjine. Potrebu za redefinisanjem koncepta suverenosti kao 

kapaciteta za delovanje i prilagođavanje, a ne kao statičnog entiteta, implicitno su naglasili 

Endru Arato i Hana Arent. Arato je, s aspekta konstitutivne vlasti, istakao važnost neprekidne 

interakcije društvenih i političkih aktera u cilju jačanja legitimiteta ustava. Slično tome, Arent 

je ukazala na značaj političkog delovanja u obezbeđivanju inkluzivnosti i pluralizma. Ove 

ideje doprinose razumevanju suverenosti kao kolektivnog kapaciteta koji je fleksibilan i 

prilagodljiv promenama i društvenim potrebama. Na ovaj način sprečava se da suverenost 

bude shvaćena kao dominacija jedne zajednice, već kao zajednički napor građana, što 

doprinosi kontinuitetu i napretku države. 

 Suočavanje s fenomenom populizma i njegovim narativima predstavlja neophodan 

uslov za zaštitu manjinskih prava. Poimanje ustavnog identiteta kao koncepta zaštite 

konstitucionalizma i vrednosti vladavine prava treba da predvidi mere koje osiguravaju prava 

manjina od pritisaka populističkih režima. Prethodna analiza je ukazala da principi vladavine 

prava, ukoliko se manjinsko pitanje ne uzme u obzir na adekvatan način, mogu biti 

zloupotrebljeni u korist dominacije većine, što posebno treba imati na umu u kontekstu 

fenomena populizma. 

 Polazeći od ovih zaključaka, u narednom poglavlju preispitaću analizu ustavnih 

modela u praksi  kroz prizmu ustavnog identiteta kao koncepta zaštite konstitucionalizma i 

vladavine prava koji uzima u obzir navedene faktore.  Ovaj pravac poimanja ustavnog 



54 
 

 
 
 

identiteta ne samo da osigurava zaštitu manjinskih prava, već i unapređuje kvalitet vladavine 

prava kao temelja ustavnog poretka. 
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II POGLAVLJE 
 

2. USTAVNI MODELI I ETNICITET U PRAKSI 

 

Razvoj nacionalne suverenosti i predstavničke demokratije, zajedno sa pojavom 

ustavnosti krajem osamnaestog veka, tokom perioda prosvetiteljstva i Francuske revolucije, 

istovremeno je otvorio i pitanje položaja manjina. Analiza prethodnog poglavlja ukazala je na 

negativne implikacije ustavnog dizjna zasnovanog isključivo na većinskoj volji, koje, 

ignorišući specifičnosti različitih identiteta, može oslabiti socijalnu koheziju i dodatno 

ugroziti položaj pripadnika manjina. 

Ustavni identitet, kao koncept baziran na konstitucionalizmu i vladavini prava, iako u 

tom trenutku još uvek neimenovan na taj način, javlja se istovremeno sa konceptom 

nacionalne suverenosti. Institucionalni mehanizmi zaštite od samovolje predstavnika naroda 

uvedeni su već u prvim ustavima modernog konstitucionalizma, poput Ustava Sjedinjenih 

Američkih Država iz 1787. godine i francuskog Ustava iz 1791. godine, kroz garancije 

nezavisnosti pravosuđa i načelo podele vlasti.270 Ipak, izazovi predstavničke demokratije, 

zloupotreba vlasti, etničke tenzije i druge društvene krize doprineli su razvoju šireg spektra 

instrumenata za očuvanje vladavine prava kroz različite ustavne modele. 

U nastavku rada analiziraću ove ustavne modele i njihov uticaj na manjinsko pitanje 

kroz prizmu ustavnog identiteta, shvaćenog kao koncept koji se temelji na 

konstitucionalizmu, uključujući i vladavinu prava. Analiza će biti vođena u odnosu na faktore 

identifikovane u prethodnom poglavlju i pokazaće na koji način pristup tim faktorima 

oblikuje ustavni model, kao i u kojoj meri on omogućava pripadnicima manjina da 

istovremeno budu deo šire društvene zajednice i očuvaju svoje posebne identitete.  

U tom cilju, komparativna analiza ustavnih modela u ovom poglavlju obuhvatiće četiri 

nivoa: pravni i institucionalni okvir; analizu društvenih efekata sa posebnim osvrtom na 

socijalnu koheziju, etničku distancu i percepciju diskriminacije; razmatranje izloženosti 

populizmu i etnopolitičkoj instrumentalizaciji; kao i procenu potencijala za unapređenje ili 

izmenu postojećih modela. Analiza će uključiti uporedno razmatranje ustavnih modela kroz 

normativni okvir i empirijske podatke iz dostupnih istraživanja, sa ciljem da se utvrdi u kojoj 

meri pravna i institucionalna rešenja utiču na pomenute socijalne odnose. Korišćeni podaci 

                                                 
270 The Constitution of the United States of America, 1787; Constitution française du 3 septembre 1791. 
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obuhvatiće sekundarne izvore, među kojima su istraživanja javnog mnjenja, kao i sociološke i 

političke studije sprovedene u državama sa različitim ustavnim modelima.271 

U okviru ove analize, fokus će biti na izabranim evropskim državama zbog 

sistematske i uporedive analize ustavnih modela, imajući u vidu međusobni uticaj razvijenih 

pravnih standarda i istorijske procese oblikovanja manjinskih zajednica, što olakšava 

identifikaciju ključnih razlika i sličnosti u pristupu nacionalnim manjinama.  

Postoje različite klasifikacije ustavnih modela u odnosu na pitanje nacionalnih 

manjina, koje se zasnivaju na kriterijumu pristupa pravima i statusu nacionalnih manjina.272 

Ove podele odražavaju različite normativne i institucionalne pristupe zaštiti manjina, u 

rasponu od modela koji u potpunosti negiraju poseban status manjina, do onih koji priznaju 

kolektivna prava i specifične mehanizme političke participacije. U svrhu ove analize, modele 

ću svrstati u četiri kategorije, na osnovu karakteristika u pogledu pristupa identitetu i pravima 

manjina. Prva kategorija obuhvata takozvani individualni model, koji se zasniva na principu 

jedinstva nacije i priznaje isključivo geografsko-politički identitet, pri čemu se identitet 

građana određuje državljanstvom (primer: Francuska). Druga kategorija obuhvata model 

zasnovan na jezičkom pluralizmu sa ograničenim institucionalnim priznanjem 

manjina (primeri: Švajcarska i Belgija). Treći model,  koji nazivam etnički model, priznaje 

subjektivitet nacionalnim manjinama i može se dodatno podeliti u tri kategorije: prvi 

obuhvata ustavne modele koji manjinskim zajednicama garantuju posebna prava bez 

samouprave (primeri: Nemačka i Danska), drugi uključuje države koje omogućavaju 

manjinsku personalnu samoupravu (primeri: Mađarska i Srbija), dok treći modeli rešavaju 

manjinska prava kroz dodelu teritorijalne autonomije (primeri: Italija – Južni Tirol, Španija). 

Četvrti, model zasnovan na konsocijativnoj demokratiji i raspodeli vlasti između etničkih 

zajednica, što podrazumeva institucionalne mehanizme koji omogućavaju učešće različitih 
                                                 
271 Bogardus, E. S., 1925, Social Distance and Its Origins, Journal of Applied Sociology, Vol. 9, pp. 216–226; 
Parrillo, V. N., Donoghue, C., 2005, Updating the Bogardus Social Distance Studies: A New National 
Survey, The Social Science Journal, Vol. 42, No. 2, pp. 257–271; Wark, C., Galliher, J. F., 2007, Emory 
Bogardus and the Origins of the Social Distance Scale, The American Sociologist, Vol. 38, No. 4, pp. 383–395; 
Mather, M., Jones, K., Moats, M., 2017, Improving upon Bogardus: Creating a More Sensitive and Dynamic 
Social Distance Scale, Journal of Applied Social Science, Vol. 11, No. 1, pp. 61–74; Karakayali, N., 2009, Social 
Distance and Affective Orientations, Sociological Forum, Vol. 24, No. 3, pp. 538–562; McPherson, M., Smith-
Lovin, L., Cook, J. M., 2001, Birds of a Feather: Homophily in Social Networks, Annual Review of Sociology, 
Vol. 27, pp. 415–444; Alba, R., Sloan, J., Sperling, J., 2011, The Integration Imperative: The Children of Low-
Status Immigrants in the Schools of Wealthy Societies, Annual Review of Sociology, Vol. 37, pp. 395–415; 
Heath, A., Cheung, S. Y. (eds.), 2007, Unequal Chances: Ethnic Minorities in Western Labour Markets, Oxford, 
Oxford University Press; Massey, D. S., Denton, N. A., 1993, American Apartheid: Segregation and the Making 
of the Underclass, Cambridge, Harvard University Press. 
272 Kymlicka, W., 2007, p. 61; Suksi, M., 1998, Autonomy: Applications and Implications, The Hague, Kluwer 
Law International.   
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etničkih grupa u političkom odlučivanju (primeri: Bosna i Hercegovina i Severna 

Makedonija). 

Kroz ovu analizu nastojaću da pokažem kako različiti ustavni modeli, od onih 

zasnovanih na konceptu jedinstvene nacije do modela konsocijacije, mogu doprineti jačanju 

ili slabljenju socijalne kohezije i osećaja pripadnosti manjinskih grupa. Ovakav pristup 

omogućava prepoznavanje strukturnih faktora koji utiču na efikasnost ustavnih rešenja u 

kontekstu manjinskog pitanja, uzimajući u obzir kako normativne odredbe, tako i njihovu 

primenu u praksi. 

 

2.1. USTAVNI MODEL ZASNOVAN NA PRINCIPU JEDINSTVA NACIJE 

Države zasnovane na principu jedinstva nacije ne prihvataju formalno priznavanje 

nacionalnih manjina, najčešće u ime univerzalističkog pristupa razvoju ustavnog identiteta, 

koji zanemaruje intersekcionalnost identiteta i tretira građane kao deo jedinstvenog političkog 

korpusa. Države ovog ustavnog modela povezuju pojam nacije sa političkim identitetom, 

odnosno identitetom zasnovanim na državljanstvu, a ne kroz etničke ili kulturne kriterijume. 

Ovakav pristup konceptu nacije prisutan je u više država, među kojima su Francuska, Grčka, 

Portugalija i Bugarska.273 Sve ove zemlje zasnivaju svoj ustavni identitet na principu 

nedeljivosti, koji podrazumeva da svi građani imaju jednak pravni status, bez formalnog 

priznavanja posebnih manjinskih grupa. 

U ovom delu analizu ću fokusirati na Francusku, kao državu koja najdoslednije 

sprovodi princip jedinstvene političke nacije i čiji je ustavni identitet poslužio kao normativni 

i simbolički model za oblikovanje sličnih pristupa u drugim evropskim državama. 

 

2.1.1. Pravni okvir jednakosti u Francuskoj: univerzalizam, zabrana kolektivnih identiteta i 

ograničenja u borbi protiv diskriminacije 

Kao što sam već naveo u prvom poglavlju, Ustavni savet Francuske je pojam ustavnog 

identiteta prvi put upotrebio u kontekstu ograničenja zadiranja prava Evropske Unije u 

unutrašnji pravni poredak, definišući ga kao skup pravila i principa svojstvenih njenom 

                                                 
273 Kymlicka, W., 2007, pp. 80–84; Ringelheim, J., 2010, Minority Rights in a Time of Multiculturalism – The 
Evolving Scope of the Framework Convention on the Protection of National Minorities, Human Rights Law 
Review, Vol. 10, No. 1, pp. 99–128, p. 110; Dieckhoff, A., Gutiérrez, N., National identity and the understanding 
of citizenship in France and Greece, in: Dieckhoff, A. and Gutiérrez, N. (eds.) 2001, Modern Roots: Studies of 
National Identity, London, Routledge, pp. 84–86. 



58 
 

 
 
 

ustavnom poretku, ne baveći se pritom univerzalizmom i zabranom kolektivnih identiteta.274 

Ustavni identitet se ovde poima, kako ističu Mišel Troper i Fransoa-Ksavije Mile (François-

Xavier Millet),  kao koncept čija je uloga ograničena na tumačenje ustava, odnosno na 

očuvanje pravila i principa svojstvenih francuskom ustavnom poretku u odnosu prema pravu 

Evropske Unije.275  Međutim, u francuskom kontekstu, u skladu sa teorijskim pristupom koji 

je razvio Mišel Rozenfeld prema kojem ustavni identitet izražava skup temeljnih vrednosti i 

principa koji određuju ustavni poredak, Fransoa-Ksavije Mile i Erik Dibu (Éric Dubout) 

prepoznaju jedinstvo Republike, nedeljivost, jednakost građana i sekularizam kao suštinsku 

vrednosnu osnovu francuskog ustavnog identiteta.276 

Francuski pristup univerzalizmu podrazumeva da su svi građani jednaki bez obzira na 

etničke, rasne ili verske razlike. U zvaničnim dokumentima Francuske ne postoje etničke ili 

verske kategorije.277 Religiozni simboli, verski obredi i praksa nisu dozvoljeni u školama. O 

posledicama francuskog pristupa pojmu nacije i njegovom uticaju na položaj manjinskih 

jezika već je bilo delimično reči u prethodnom delu disertacije. 

Zbog nepriznavanja kategorija stanovništva kao nacionalnih manjina, Francuska je 

odbila da potpiše Okvirnu konvenciju za zaštitu nacionalnih manjina.278 Francuski koncept 

vladavine prava isključuje normativnu inkluzivnost kao mehanizam kojim se obezbeđuje 

zaštita manjinskog pitanja i zasniva se na univerzalnim vrednostima, bez poštovanja i zaštite 

partikularnih identiteta.279 Takva ustavna tradicija oslanja se na princip formalne jednakosti, 

izbegavajući priznanje kolektivnih identiteta.280    

                                                 
274 Décision n° 2006-540 DC du Conseil constitutionnel, Journal officiel de la République française, 27 juillet 
2006, para. 19. 
275 Troper, M., 2010, p. 202; Beširević, V., Vladisavljević, A., 2025, pp. 597–651. 
276 Rosenfeld, M., 2012, p. 27; Millet, F.-X., Constitutional Identity in France: Vices and – Above All – Virtues, 
in: Calliess, C., van der Schyff, G. (eds.) 2019, Constitutional Identity in a Europe of Multilevel 
Constitutionalism, Cambridge, Cambridge University Press, pp. 134–152, p. 148; Dubout, É., 2010, Les règles 
ou principes inhérents à l’identité constitutionnelle de la France: une supra-constitutionnalité?, Revue française 
de droit constitutionnel, No. 84, pp. 469–490, p. 470. 
277 Loi n° 78-17 du 6 janvier 1978 relative à l’informatique, aux fichiers et aux libertés, Journal officiel de la 
République française (https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000886460, 02.03.2025). 
278 Palayret, G., 2004, Overseas France and Minority and Indigenous Rights: Dream or Reality?, International 
Journal on Minority and Group Rights, Vol. 10, No. 3, pp. 221–252. 
279 Gilbert, J., Keane, D., 2016, Minority Rights and the Protection of Cultural Identity, International and 
Comparative Law Quarterly, pp. 883–905; LaBreck, A., 2021, Color-Blind: Examining France's Approach to 
Race Policy, Harvard International Review, Vol. 42, No. 3, pp. 18–23; Simon, P., 2020, Ensuring the Rights of 
Minorities: Combining the Universal and the Particular, Matériaux pour l’histoire de notre temps, No. 139–140, 
pp. 64–71; Scott, J. W., 2003, The Crisis of French Universalism, French Historical Studies, Vol. 26, No. 1, pp. 
143–164. 
280 Ulla, H., 2002, The Implication of the Concept of the French State-Nation and “Patrie” for French 
Discourses on (Maghrebi) Immigration, Aalborg, Akademiet for Migrationsstudier i Danmark, Aalborg 
Universitet, p. 2. 
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Prema članu 2. Ustava, Francuski jezik je jedini službeni jezik u Francuskoj.281  

Upotreba jezika manjina je dozvoljena u privatnom životu, ali nije podržana u službenoj 

komunikaciji.  U obrazovnom sistemu, naglašeno je učenje francuskog jezika i francuske 

kulture ali u nekim regijama nude se izborni predmeti za učenje regionalnih jezika kao što su 

baskijski, bretonski i korzikanski.  Postoje inicijative za očuvanje  i drugih manjinskih jezika, 

ali one imaju ograničen domet i podršku.282  Pripadnicima manjina se ne obezbeđuje posebna 

zaštita manjinskog identiteta i njihova zaštita je ograničena zaštitom pojedinaca od 

diskriminacije na osnovu rase, etničkog porekla, religije i drugih faktora.   

Zakonodavstvo koje se bavi zaštitom od diskriminacije, naročito Zakon o borbi protiv 

diskriminacije od 27. maja 2008. godine, kojim su direktive EU 2000/43/EC i 2000/78/EC 

implementirane u francusko pravo, prepoznaje različite osnove diskriminacije, uključujući 

pol, rasu, etničku pripadnost, religiju i invaliditet.283 Iako zakonodavstvo omogućava 

kombinovanje osnova diskriminacije, francuski sudovi tradicionalno razmatraju svaku osnovu 

pojedinačno, a ne kao međusobno isprepletane dimenzije, što je suština intersekcionalnosti.284 

Pristup protiv diskriminacije u Francuskoj  zasnovan je na individualnom pristupu jednakosti, 

pri čemu se pravo na jednakost odnosi na pojedinca, a ne na grupnu pripadnost, po osnovi 

rase, etniciteta, veri ili jeziku.285 Mere protiv diskriminacije zasnivaju se isključivo na socio-

ekonomskim kriterijumima, kao što su siromaštvo, starosna dob ili pripadnost socijalno 

ugroženim područjima, a ne na rasnom, etničkom ili verskom identitetu.286 Pored toga, 

Nacionalna komisija za ljudska prava (Commission nationale consultative des droits de 

l’homme – CNCDH), uspostavljena kao centralno telo za praćenje primene 

antidiskriminacionih propisa, ima pretežno savetodavnu ulogu, bez ovlašćenja za primanje 

                                                 
281 Constitution de la République Française, 1958, Art. 2, Journal officiel de la République française, 
(https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000571356, 03.03.2025). 
282 Judge, A., 2007, Linguistic Policies and the Survival of Regional Languages in France and Britain, Palgrave 
Macmillan, pp. 123–145. 
283 Loi n° 2008-496 du 27 mai 2008 portant diverses dispositions d'adaptation au droit communautaire dans le 
domaine de la lutte contre les discriminations, Journal officiel de la République française, n° 123, 28 mai 2008, 
pp. 8261–8263.; Code du travail, Article L. 1132-1, Journal officiel de la République française, n° 0032, 7 
février 2008, p. 2274 (https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000045391841, 18.02.2025). 
284 Mercat-Bruns, H., 2016, Multiple grounds of discrimination: how law can reflect the reality of discrimination, 
International Journal of Discrimination and the Law, Vol. 16, No. 4, pp. 226–245, p. 244. 
285 Gilbert, J., Keane, D., 2016, pp. 892–893; Code pénal, Article 226-19, Journal officiel de la République 
française, n° 153, 3 juillet 1999, p. 10192 
(https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000006417753, 18. februara 2025). 
286 Ibid. 
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pritužbi, pružanje pravne pomoći niti za strateško parničenje, što značajno ograničava njen 

institucionalni domet u zaštiti prava manjina.287 

U Francuskoj se odbija prikupljanje  desegregiranih statističkih podataka po osnovama 

etniciteta zbog ustavnog principa jednakosti, jer bi, navodno, prikupljanje ovakve statistike 

podrazumevalo da građani nisu jednaki.288 U skladu sa tim, Nacionalna komisija za ljudska 

prava je rezervisana i negativna prema uvođenju sistema praćenja diskriminacije koji bi uveo 

eksplicitne kategorije kao što je etnicitet ili rasa.289  Ustavni savet je u svojoj odluci iz 2007. 

godine ukazao da bi obrada ličnih podataka koji se odnose na rasno ili etničko poreklo mogla 

biti protivna članu 1. Ustava iz 1958. godine, koji garantuje jednakost svih građana bez obzira 

na poreklo, rasu ili religiju.290 Sa druge strane, Francuski Državni savet (Conseil d’État), 

doneo je 11. oktobra 2023. godine presudu u kojoj je identifikovao praksu etničkog 

profilisanja u policijskim kontrolama identiteta (contrôle au faciès) ali bez naloženja 

konkretnih mera francuskoj vladi za rešavanje problema.291 Sud je ovoj presudi utvrdio da 

diskriminatorni policijski pretresi nisu izolovani incidenti, ali je zaključio da bi nalaženje 

konkretnih mera za njihovo sprečavanje prevazišlo njegovu ustavnu nadležnost. Inicijativa 

Otvorenog društva za pravdu (Open Society Justice Initiative) je  izrazila razočarenje zbog 

nedostatka akcije nadležnih institucija povodom ove presude.292 Međutim, i ako bi Francuske 

nadležne institucije odgovorile na zahtev konkretnim merama protiv etničkog profilisanja, 

domet bi bio ograničen zbog odbijanja prihvatanja razvoja antidiskriminativnih mera koje se 

ne zasnivaju isključivo na socio-ekononomskim kriterijumima.293  

 

                                                 
287 European Network of National Human Rights Institutions (ENNHRI), 2022, Implementing the Council of 
Europe Recommendation on National Human Rights Institutions: The State of Play – The Situation in France. 
France Country Report, pp. 9–10. 
288 Ibid, p. 889. 
289 Gilbert, J., Keane, D., 2016, p. 892. 
290 Conseil constitutionnel, 2007, Décision n° 2007-557 DC du 15 novembre 2007 (https://www.conseil-
constitutionnel.fr., 21.04.2024.) 
291 Conseil d’État, 2023, Décision n° 456122 du 11 octobre 2023, (hhtp:// www.conseil-etat.fr, 21.04.2025). 
292 Open Society Justice Initiative, 2023, France’s Highest Administrative Court Recognizes Ethnic Profiling but 
Declines to Act, (http://www.justiceinitiative.org,  18.02.2025).   
293 Sheppard, C., 2012, Mapping Anti-Discrimination Law onto Inequality at Work: Expanding the Meaning of 
Equality in International Labor Law, International Labour Review, Vol. 151, No. 1–2 
(http://www.ilo.org/media/351251/download, 01.03.2025); Whiteman, J., 2014, Tackling Socio-Economic 
Disadvantage: Making Rights Work, The Equal Rights Review, Vol. Twelve, 
(http://www.equalrightstrust.org/ertdocumentbank/sp5.pdf, 01.03.2025); De Schutter, O., 2022, Combating 
discrimination on grounds of socio-economic disadvantage: A tool in the fight against poverty, CRIDHO 
Working Paper 2022–7, (http://sites.uclouvain.be/cridho/documents/Working.Papers/CRIDHO-WP-2022-
7_O.DeSchutter_Combating-Discrimination.pdf, 01.03.2025). 
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2.1.2.  Socijalna kohezija, etnička distanca i percepcija diskriminacije u Francuskoj  

Francuski model je često kritikovan zbog svoje rigidnosti i nesposobnosti da 

adekvatno prepozna i zadovolji specifične potrebe različitih etničkih zajednica.294 Ipak, 

zagovornici ovog pristupa veruju da je on ključan za očuvanje nacionalnog jedinstva i 

kohezije.295 Prema empirijskim istraživanjima, veliki deo francuskog stanovništva, posebno 

oni koji su rođeni ili dugo žive u Francuskoj, identifikuju se sa univerzalističkim konceptom 

građanstva. Studija Patrika Simona (Patrick Simon), sprovedena u periodu 2008–2009. godine 

u okviru Instituta nacionalnih demografskih studija, pokazuje da većina migranata i njihovih 

potomaka oseća pripadnost Francuskoj, uprkos vezama sa zemljama porekla.296 Više od 

polovine ispitanih migranata i devet od deset ispitanika druge generacije izjavilo je da „oseća 

da su Francuzi“.297 Novije istraživanje Evarame Okai (Ewurama Okai) i Julije Berman (Julia 

Behrman) iz 2022. godine, sprovedeno na reprezentativnom uzorku u okviru 

ankete Trajectories and Origins (TeO), potvrđuje da osećaj pripadnosti Francuskoj ostaje 

visok, ali takođe daje i druge podatke o složenosti identiteta. Autorke su u analizi 

identifikovale pet orijentacija identiteta među migrantima: asimilovane, aktivno 

bikulturalne (osobe koje istovremeno prihvataju francusku kulturu i zadržavaju kulturne 

obrasce zemlje porekla), odvojeno bikulturalne (one koje održavaju kulturnu povezanost sa 

zemljom porekla, ali imaju slabiju identifikaciju sa francuskim društvom), distancirano 

bikulturalne (osobe koje ne iskazuju jasnu pripadnost ni jednoj kulturi) i etničke (one koje se 

dominantno identifikuju sa zemljom porekla) (videti sliku 1).298 Podaci su pokazali da je oko 

20% ispitanika u potpunosti asimilovano, dok je čak 60% migranata i njihovih 

potomaka pokazalo neki oblik bikulturalnog identiteta, što sugeriše da istovremeno osećaju 

pripadnost i Francuskoj i zemlji porekla.299 Takođe istraživanje pokazuje da druga generacija 

migranata u većoj meri od prve izražava osećaj pripadnosti Franuskoj ali istovremeno 

zadržava i pozitivnu vezu sa zemljom porekla.300 U okviru ove generacije, istraživanje 

bikulturalnosti ukazuje da se značaj etničkog identiteta smanjuje, posebno kod ispitanika 

                                                 
294 Bertossi, C., 2011, National Models of Integration in Europe: A Comparative and Critical Analysis, American 
Behavioral Scientist, Vol. 55, No. 12, pp. 1561–1580. 
295 Oberti, M., 2008, The French Republican Model of Integration: The Theory of Cohesion and the Practice of 
Exclusion, Observatoire Sociologique du Changement, (https://sciencespo.hal.science/hal-
00972686v1/document, 02.03.2025). 
296 Simon, P., 2012, French National Identity and Integration: Who Belongs to the National Community?, 
Washington, DC, Migration Policy Institute, p. 1.  
297 Ibid. 
298 Okai, E., Behrman, J., 2022, Identificational Orientations Among Three Generations of Migrants in France, 
Working Paper No. 22–30, Evanston, Institute for Policy Research, Northwestern University, p. 20. 
299 Ibid. 
300 Ibid. 
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poreklom iz južne Evrope (oko 2%), dok se kod ispitanika iz podsaharske Afrike i Severne 

Afrike (15–20%) te iz Turske (oko 10%) i dalje zadržava izražen osećaj isključenosti i niža 

percepcija da ih drugi „vide kao Francuze“. 

 

 
Izvor: Okai, E., Behrman, J., 2022, p. 20, sopstvena obrada 

 

Kada govorimo razlikama osećaja etničkih grupa o sopstvenoj pripadnosti Francuskoj 

treba imati u vidu da  postoji i drugačiji odnos drugih Francuza prema njima u odnosu na 

njihovo poreklo.  Prema istraživanju Nacionalnog instituta za statistiku i ekonomske studije 

(Institut national de la statistique et des études économiques – INSEE) iz 2019–2020. godine, 

preko 29% potomaka neevropskih migranata smatra da se na njih „ne gledaju kao na 

Francuze“, u poređenju sa manje od 8% potomaka evropskih migranata.301 Prema istom 

istraživanju četvrtina migranata i njihovih potomaka prijavila je nejednak tretman ili 

diskriminaciju u poslednjih pet godina. Migranti neevropskog porekla prijavili su veću 

percepciju diskriminacije (26%) u poređenju sa onima rođenim u Evropi (19%).302 

Nalazi ovih istraživanja sugerišu da je pitanje osećaja pripadnosti manjina Francuskoj 

kompleksno pitanje koje zavisi od različitih ličnih faktora (dužina boravka, generacija, 

                                                 
301 INSEE, 2024, Perception of National Belonging among Descendants of Immigrants, Institut National de la 
Statistique et des Études Économiques, (https://www.insee.fr/en/statistiques/8357932?sommaire=8357942, 
02.03.2025). 
302 Ibid.  
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porodična veza sa Francuskom), kao i od društvenog okruženja i percepcije većinske 

populacije. 

 

2.1.3. Otvorenost Francuskog modela jedinstvene nacije ka populizmu i etnopolitičkoj 

instrumentalizaciji 

Iako pojedina empirijska istraživanja ukazuju na visok stepen identifikacije migranata 

i njihovih potomaka sa francuskim građanstvom, rezultati koji otkrivaju izražene razlike u 

percepciji prihvaćenosti, posebno kod pripadnika neevropskog porekla ukazuju na 

ograničenja univerzalističkog modela, koji ne prepoznaje raznolikost i time otvara prostor 

populističkim narativima koji raznolikost posmatraju kao pretnju građanstvu.303 

Ovakav model, koji insistira na institucionalnom univerzalizmu, doprineo je rastu 

podrške desno-populističkim strankama koje, pozivajući se na republikanske vrednosti i 

principe sekularizma (laïcité), doprinose marginalizaciji manjinskih zajednica, naročito 

muslimanske veroispovesti. U tom kontekstu, ove političke stranke u javnom diskursu 

predstavljaju migraciju i islam kao pretnju francuskom identitetu a arapski jezik, nošenje 

hidžaba i konzumaciju halal hrane kao simbole „neintegrisanosti“ i nepripadanja „autentičnim 

građanima“ Francuske.304  

Na osnovu analize Žila Ivaldija (Gilles Ivaldi) može se zaključiti da se populizam u 

Francuskoj, u okviru desno-populističkih narativa koji uključuju nativizam, može opisati kao 

oblik „etnifikovanog univerzalizma“, odnosno normativnog univerzalističkog okvira koji 

implicitno isključuje raznolikosti, definišući „legitimnog građanina“ u skladu s kulturnom 

homogenizacijom.305 U skladu sa ovim stavom, Martin Baloge (Martin Baloge) i Nikola 

Hube (Nicolas Hubé) ističu da se univerzalističkim diskursom levih i desnih populističkih 

stranaka delegitimizuje pluralizam, pod izgovorom zaštite društvene kohezije.306 Na ovaj 

način, u okviru proklamovanog univerzalizma dolazi do potiskivanja manjinskih identiteta 

izdvajanjem „čistog naroda“ koji se poistovećuje sa dominantnim kulturnim obrascem. U tom 

smislu, Etjen Balibar (Étienne Balibar) kritikuje francuski model univerzalizma kao oblik 

                                                 
303 Ivaldi, G., Populism in France, in: Stockemer, D., (ed.) 2018, Populism Around the World: A Comparative 
Perspective, Cham, Springer, pp. 27–48, p. 38. 
304 Baloge, M., Hubé, N., 2022, How populist are populist parties in France? Understanding parties’ strategies 
within a systemic approach, European Journal of Cultural and Political Sociology, Vol. 9, No. 1, pp. 62–82, p. 
74; Ivaldi, G., A Tipping Point for Far-Right Populism in France, in: Ivaldi, G., Zankina, E. (eds.) 
2024, European Parliament Elections under the Shadow of Rising Populism, Brussels, European Center for 
Populism Studies, pp. 165–177, p. 167. 
305 Ibid, p. 166.  
306 Balog, M., Hubé, N., 2022, p. 66. 
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intenzivnog asimilacionog univerzalizma, povezan sa imperijalnim pristupima, koji 

zanemaruje priznanje razlika unutar okvira jednakosti.307 

 

2.1.4. Univerzalizam i inkluzija: unapređenje položaja manjina u okviru jedinstva nacije  

Primer Francuske, kao ustavnog modela zasnovanog na principu jedinstva nacije, 

ukazuje na izvestan stepen društvene kohezije, s obzirom na to da se većina građana, 

uključujući i migrante, oseća kao Francuzi. Međutim, kada se sagleda razvoj populizma u 

Francuskoj, kao i diskriminacija i segregacija s kojima se suočavaju pripadnici francuskog 

društva neevropskog porekla, postaje jasno da su neophodne posebne mere za unapređenje 

položaja manjina i ostvarenje inkluzivnije kohezije. 

Polazeći od ovih izazova, Ustavni identitet Francuske mogao bi se unaprediti kroz 

reinterpretaciju njegovih osnovnih principa jedinstva, nedeljivosti i jednakosti, bez negiranja 

univerzalizma, ali uz širu i efektivniju zaštitu od diskriminacije. U tom slučaju, inkluzivnost 

ustavnog identiteta ogledala bi se u normativnom okviru koji bi obezbedio ne samo apstraktnu 

jednakost, već i stvarnu, zasnovanu na prepoznavanju društvenih razlika i odgovoru na 

konkretne potrebe.  

U tom pravcu, ustavni okvir trebalo bi dopuniti eksplicitnim priznanjem načela 

efektivne jednakosti, koje bi, u cilju postizanja stvarne jednakosti, omogućilo preduzimanje 

posebnih mera za ranjive kategorije stanovništva, kao što su manjine i migranti.308 Takva 

dopuna ne bi značila napuštanje načela univerzalizma, već njegovu inkluzivnu interpretaciju, 

koja podrazumeva priznavanje intersekcionalne prirode identiteta. 

Priznavanje ovog načela, trebao bi da prati i razvoj pravnog okvira koji bi omogućio 

efikasniju primenu antidiskriminacionih zakona kroz preciznije mehanizme za identifikaciju 

praćenje i sankcionisanje etničke diskriminacije.309 Dosadašnju praksu izolovanog 

razmatranja pojedinačnih osnova diskriminacije potrebno je zameniti reinterpretacijom 

pravnih normi koja omogućava uvažavanje intersekcionalnih dimenzija diskriminacije. 

Pored toga, u cilju delotvornije zaštite manjina, važno je uvesti ustavne garancije 

institucionalne nezavisnosti i nadležnosti Nacionalne komisije za ljudska prava (CNCDH) kao 

                                                 
307 Balibar, E., 2004, We, the People of Europe? Reflections on Transnational Citizenship, Princeton, Princeton 
University Press, p. 57. 
308 Constitution of the Italian Republic, Official Gazette of the Italian Republic, No. 298 of 27 December 1947, 
Art. 3(2). 
309 Mayer, D., 1992, L'appréhension du racisme par le code pénal, Mots, No. 33, pp. 333–334. 
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zaštitnika jednakosti i antidiskriminacione politike.310 Jačanje ovog tela trebalo bi da bude 

praćeno dopunom zakonodavnog okvira koji ga uređuje, tako da Komisija, pored sadašnjih 

pretežno savetodavnih i nadzornih nadležnosti, dobije i pozitivne (proaktivne) nadležnosti, 

uključujući istražna ovlašćenja, pravo na podnošenje amicus curiae mišljenja pred sudovima i 

učešće u sudskim i upravnim postupcima, čime bi se njen delokrug proširio u pravcu 

efektivne implementacije i prevencije diskriminacije.311 Slična ovlašćenja, uz mogućnost 

podnošenja amicus curiae mišljenja ili drugih oblika aktivnog učešća u postupcima i davanja 

preporuka koje imaju značajan uticaj u praksi, postoje u pojedinim evropskim državama, 

poput Ujedinjenog Kraljevstva, Belgije i Švedske.312  

Praćenje diskriminacije trebalo bi proširiti uvođenjem statističkih istraživanja uz 

prikupljanje etnički desegregiranih podataka omogućile bi analizu nejednakosti na osnovu 

etničkog porekla čime bi se pomoglo u oblikovanju politika koje se temelje na realnim 

podacima, a ne samo na univerzalističkim principima.313 Pol Hant (Paul Hunt) je istakao 

potrebu za prikupljanjem etnički razvrstanih podataka kako bi se identifikovale i rešavale 

nejednakosti u zdravstvu.314 On je posebno naglasio da je prikupljanje ovakvih podataka 

važno za razvijanje politika zasnovanih na stvarnim podacima, a ne samo na univerzalističkim 

principima. Ovakav pristup ne bi  podrazumevao narušavanje ustavnog koncepta jednakosti, 

već bi obezbedilo preciznije razumevanje strukturnih prepreka sa kojima se pojedine grupe 

suočavaju. 

Takođe, proširenje obrazovnih programa koja uključuje i nastavu o manjinskim 

jezicima i kulturnim tradicijama moglo bi doprineti boljem prepoznavanju raznolikosti unutar 

francuskog društva.315 Francuski primer modela jedinstvene nacije obezbeđuje samo 

                                                 
310 Constitution of the Kingdom of Spain, Boletín Oficial del Estado, No. 311/1978, Art. 54; 
Constitution of the Hellenic Republic, Government Gazette, No. A/111/1975 (amended 2001), Art. 103 (9); 
Constitution of the Republic of Poland, Dziennik Ustaw, No. 78/1997, Arts. 208–212; 
Constitution of the Portuguese Republic, Diário da República, No. 86/1976, Art. 23. 
311 Law No. 2007-292 of 5 March 2007 on the establishment of the National Consultative Commission on 
Human Rights, Official Journal of the French Republic, No. 56 of 7 March 2007, amended by Law No. 2017-55 
of 20 January 2017, Official Journal of the French Republic, No. 17 of 21 January 2017. 
312 Equality Act 2006, UK Public General Acts, No. c.3/2006, Arts. 11–13; Act of 15 February 1993 establishing 
the Centre for Equal Opportunities and Opposition to Racism, Moniteur Belge, No. 45/1993, Arts. 3–6; 
Discrimination Act (2008:567), Svensk författningssamling, No. 2008:567, Arts. 4–8. 
313 Simon, P., 2005, The Measurement of Racial Discrimination: The Policy Use of Statistics, International 
Journal of Social Research Methodology, Vol. 8, No. 3, pp. 193–204; OECD, 2018, All Hands In? Making 
Diversity Work for All, Paris, OECD Publishing; European Union Agency for Fundamental Rights, 2017, Second 
European Union Minorities and Discrimination Survey, (https://fra.europa.eu/en/publication/2017/eumidis-ii-
main-results, 03.03.2025). 
314 Hunt, P., Backman, G., 2008, Health Systems and the Right to the Highest Attainable Standard of 
Health, Health and Human Rights, Vol. 10, No. 1, pp. 81–92. 
315 Eurydice, 2019, The Teaching of Regional or Minority Languages in Schools in Europe, Eurydice Report, pp. 
1–58. 

https://fra.europa.eu/en/publication/2017/eumidis-ii-main-results
https://fra.europa.eu/en/publication/2017/eumidis-ii-main-results
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ograničen pristup pojedinih regionalnih jezika u obrazovnom sistemu bez sistemskog  rešenja. 

Međutim,  širenje ovih programa, uz istovremeno negovanje univerzalnih vrednosti 

francuskog republikanizma, moglo bi doprineti boljoj integraciji manjinskih zajednica bez 

ugrožavanja nacionalnog jedinstva. 

Konačno, ove promene bi omogućile da francuski model zadrži svoje univerzalne 

vrednosti, ali uz prilagođavanje izazovima inkluzije manjina i potrebi očuvanja njihovih 

drugih identiteta, kako bi se osiguralo da jednakost u pravu vodi i ka jednakosti u stvarnosti. 

 

2.2. USTAVNI MODEL ZASNOVAN NA JEZIČKOM I GRAĐANSKOM PRINCIPU 

U ustavnim sistema Švajcarske i Belgije  zaštita kolektivnih identiteta i manjinskih 

prava  zasniva se na institucionalnom uređenju jezičkog pluralizma i principu građanske 

jednakosti.316 Njihov ustavni identitet ne počiva na ideji jedinstvene nacije već na ravnoteži 

između različitih jezičkih zajednica i teritorijalno-federalnih ili konsocijativnih aranžmana. 

Kroz analizu ustavnog modela Švajcarske i Belgije, uključujući njihov pravni i 

institucionalni okvir, kao i njegovu primenu u praksi, ispitaću na koji način ovakav koncept 

ustavnog identiteta utiče na osećaj pripadnosti i etničku distancu, razvoj populizma, kao i 

moguća unapređenja u cilju veće inkluzije manjinskog pitanja. 

 

2.2.1. Ustavni model zasnovan na jezičkom pluralizmu i ograničenom institucionalnom 

priznanju manjina 

U okviru ustavnog modela koji primarno polazi od zaštite jezičkog pluralizma kao 

izraza kolektivnog identiteta, a ne od sistemskog institucionalnog priznavanja nacionalnih 

manjina, koncept ustavnog identiteta u Švajcarskoj i Belgiji nije u potpunosti normativno 

kodifikovan kroz jedinstven status manjina, već se oblikuje kroz praksu nadležnih sudova i 

institucionalne mehanizme federalne i konsocijativne ravnoteže među jezičkim i regionalnim 

zajednicama. 

U tom smislu, praksa Saveznog suda Švajcarske (Bundesgericht) a kasnije i 

ustavnopravna doktrina ukazuje da se temelj ustavnog poretka (verfassungsmäßige 

Grundordnung) Švajcarske zasniva na vrednostima federalizma, jezičkog pluralizma, direktne 

                                                 
316 Federal Constitution of the Swiss Confederation, 18 April 1999, SR 101, Arts. 2, 4, 70; The Belgian 
Constitution, 17 February 1994 (consolidated version), Arts. 4, 10, 11. 
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demokratije, neutralnosti i poštovanja međunarodnog prava, koje se moraju očuvati i pri 

eventualnim ustavnim promenama ili integracionim procesima.317  

Na primer, u odluci Saveznog suda (Bundesgericht), koja se odnosila na pitanje prava 

glasa stranaca na kantonalnom nivou, Sud je potvrdio ovlašćenje kantona da samostalno 

uređuju biračko pravo, istakavši da federalizam, demokratski legitimitet i politička 

participacija građana predstavljaju osnovne vrednosti švajcarskog ustavnog poretka i 

garanciju njegove institucionalne stabilnosti.318 Takođe, teorijskom analizom švajcarskog 

ustavnog poretka, više autora iz švajcarske ustavnopravne tradicije, među kojima Tomas 

Flajner (Thomas Fleiner), Rene Rinov (Rene Rhinow) i Markus Šefer (Markus Schefer) 

ukazuju da navedene ustavne vrednosti imaju ustavotvornu funkciju zato što oblikuju 

institucionalnu arhitekturu političke zajednice. Njima se određuje raspodela nadležnosti 

između federacije i kantona, legitimizuje snažan mehanizam direktne demokratije i 

omogućava stabilna ravnoteža među jezičkim zajednicama.319 Time ove vrednosti 

predstavljaju implicitnu osnovu švajcarskog ustavnog identiteta, iako nisu normativno 

formulisane kao materijalne granice ustavne revizije.   

U okviru specifičnog konteksta belgijskog federalizma, ustavni identitet se, slično kao 

i u Švajcarskoj, može sagledati kroz kompromis građanskog univerzalizma i zaštite kulturno-

jezičke raznolikosti. To potvrđuje i Ustavni sud Belgije (Cour constitutionnelle de Belgique) u 

više svojih odluka, u kojima ističe da je federalna struktura zasnovana na funkcionalno-

jezičkoj diferencijaciji relevantnoj za rad uprave, ali i da se izbor javnih funkcionera ne može 

usloviti poznavanjem određenog jezika, čime se naglašava da individualna građanska prava i 

politička participacija ne smeju biti ograničeni pripadnošću određenoj jezičkoj zajednici.320 

Patricija Popelier (Patricia Popelier) i Stiv Bijelen (Steve Bielen) ističu da belgijski 

                                                 
317 Federal Supreme Court, BGE 99 Ib 39, Judgment of 26 September 1973 (Schubert), paras 4–6; 
Federal Supreme Court, BGE 125 II 417, Judgment of 26 July 1999, paras 4c–e; 
Federal Supreme Court, BGE 131 II 352, Judgment of 2 June 2005 (Verein gegen Tierfabriken), paras 2–3; 
Federal Supreme Court, BGE 138 I 196, Judgment of 20 March 2012, paras 4c–e; Fleiner, T., 2009, The Current 
Situation of Federalism in Switzerland, Revista d’estudis autonòmics i federals, No. 9, pp. 51–90; Biaggini, G., 
2010, Die schweizerische direkte Demokratie und das Völkerrecht, in: Jahrbuch des öffentlichen Rechts der 
Gegenwart, Vol. 58, Tübingen, Mohr Siebeck, pp. 325–346; Eugster, B., Strijbis, O., 2011, The Swiss: A 
Political Nation?, Swiss Political Science Review, Vol. 17, No. 4, pp. 394–416. 
318 Federal Supreme Court, BGE 139 I 16, Judgment of 31 January 2013, paras 2–4. 
319 Fleiner, T., 2002, Swiss Constitutional Law, Zürich, Schulthess, p. 68; Allezard, L., 2022, pp. 58–77, p. 70; 
Eugster, B., Strijbis, O., 2011, pp. 394–416; Rhinow, R., Schefer, M., Uebersax, P., 2016, Schweizerisches 
Verfassungsrecht, 3, erweiterte und aktualisierte Auflage, Basel, Helbing Lichtenhahn Verlag, pp. 113–132, 383–
392. 
320 Cour d’arbitrage, 1986, Arrêt n° 17/86 du 26 mars 1986, para. B.5; Cour d’arbitrage, 1990, Arrêt n° 18/90 du 
23 mai 1990, para B.7. 
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federalizam na ovaj način pruža institucionalni okvir za upravljanje međujezičkim razlikama i 

mirnu kohabitaciju dve najbrojnije etničke zajednice.321  

Na osnovu ovakvog tumačenja ustavnog identiteta u sudskoj praksi i ustavnopravnoj 

doktrini, može se zaključiti da je ustavni poredak Švajcarske i Belgije zasnovan na 

federalizmu i institucionalnoj zaštiti jezičkog pluralizma, uz selektivno i diferencirano 

priznavanje pojedinih kolektivnih identiteta. Dok Švajcarska, na osnovu interpretativne 

deklaracije uz ratifikaciju Okvirne konvencije Saveta Evrope o zaštiti nacionalnih manjina, 

priznaje određene grupe kao nacionalne manjine, oba sistema se u pretežnoj meri oslanjaju na 

zaštitu jezika i individualna prava.322  
Preambula Švajcarskog ustava sadrži vrednosti poput „slobode i demokratije, 

nezavisnosti i mira u solidarnosti i otvorenosti prema svetu“, što ukazuje na težnju ka 

zajedničkom identitetu.323 Prirodu švajcarskog identiteta, Paolo Dardaneli (Paolo Dardanelli), 

oslanjajući se na tumačenje Klaudije Zimer (Claudia Zimmer), objašnjava kao spoj nacije po 

karakteru (Wesensnation) i nacije po volji (Willensnation), u okviru kojeg koegzistiraju 

građanski identitet, uobličen na saveznom nivou, i etničko shvatanje pripadnosti na 

kantonalnom i opštinskom nivou, gde se odlučuje o državljanstvu i naturalizaciji.324  

Belgijski ustav iz 1831. godine, koji je sa izmenama i dopunama i dalje na snazi, 

svojim odredbama obezbeđuje jednakost svih građana pred zakonom, slobodu veroispovesti, 

slobodu izražavanja i štampe, kao i pravo na obrazovanje, čime se ukazuje na težnju ka 

uspostavljanju zajedničkog građanskog identiteta zasnovanog na vrednostima vladavine 

prava.325 

Prema članu 4. Ustava, u Švajcarskoj postoji četiri nacionalna jezika: nemački, 

francuski, italijanski i retoromanski.326 Član 70. Ustava definiše nadležnost kantona u 

uređenju jezične politike, a federalnu nadležnost u ostvarivanju međujezične ravopravnosti.  

                                                 
321 Popelier, P., Bielen, S., 2019, How Courts Decide Federalism Disputes: Legal Merit, Attitudinal Effects and 
Strategic Considerations in the Jurisprudence of the Belgian Constitutional Court, Publius: The Journal of 
Federalism, Vol. 49, No. 4, pp. 587–616, p. 590. 
322 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, Fifth Opinion 
on Switzerland, adopted on 18 March 2022, ACFC/OP/V(2022)002, paras 29–33. 
323 Federal Constitution of the Swiss Confederation, Preamble, Fedlex, (https://www.fedlex.admin.ch, 
05.03.2025). 
324 Dardaneli, P., Multi-lingual but Mono-national: Exploring and Explaining Switzerland’s Exceptionalism, in: 
Requejo, F., Caminal Badia, M. (eds.) 2011, Federalism, Plurinationality and Democratic Constitutionalism: 
Theory and Cases, London/New York, Routledge, p. 346. 
325 Belgian Constitution, 1831, as amended 17 March 2021, Legal Affairs and Parliamentary Documentation 
Department of the Belgian House of Representatives, March 2021, Art. 10, 19, 24, 25. 
326 Federal Constitution of the Swiss Confederation, 1999, Art. 4. 

https://www.fedlex.admin.ch/
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Slično Švajcarskoj, belgijski Ustav prepoznaje tri jezičke zajednice: Flamansku 

zajednicu (za nizozemski govorni prostor), Francusku zajednicu (za frankofonski govorni 

prostor) i Zajednicu nemačkog govornog područja.327   

Dok je Švajcarska potpisala i ratifikovala 1997. godine Evropsku povelju o 

regionalnim i manjinskim jezicima, obavezujući se na zaštitu retoromanskog jezika, 

italijanskog jezika, kao i prepoznavanje jidiša, francuskog i nemačkog jezika u kontekstima u 

kojima se koriste kao jezici manjinskih zajednica, Belgija, uprkos priznavanju manjinskih 

jezika, nije ratifikovala ovu povelju.328 Za razliku od Belgije, Švajcarska je potpisala i 

ratifikovala i Okvirnu konvenciju Saveta Evrope o zaštiti nacionalnih manjina, uz donošenje 

interpretativne deklaracije kojom je precizirala pojam nacionalne manjine. Prema toj 

deklaraciji, nacionalne manjine u Švajcarskoj predstavljaju grupe pojedinaca koje su brojčano 

inferiorne u odnosu na ostatak stanovništva države ili kantona, čiji su pripadnici švajcarski 

državljani, imaju dugotrajne i stabilne veze sa državom i iskazuju volju da očuvaju zajednički 

identitet, posebno kroz kulturu, tradiciju, religiju ili jezik. U praksi, švajcarske vlasti priznaju 

kao nacionalne manjine pripadnike francuske, italijanske i retoromanske jezičke zajednice, 

nemačko govorno stanovništvo u sredinama u kojima se nalazi u manjini, kao i pripadnike 

zajednice Jeniša i Sintija, kao i jevrejske zajednice.329 Zahtevi romskih organizacija za 

priznavanje Roma kao nacionalne manjine odbijeni su 2018. godine, uz obrazloženje da nisu 

ispunjeni kumulativni kriterijumi iz interpretativne deklaracije, posebno u pogledu 

dugotrajnih veza sa Švajcarskom.330 Savetodavni komitet Saveta Evrope ukazao je na potrebu 

pragmatičnijeg i inkluzivnijeg pristupa, naglašavajući da efektivan pristup pravima treba da 

ima prioritet u odnosu na formalni status.331 

Manjinski jezici u Švajcarskoj su zaštićeni na kantonalnom nivou i nema posebnog 

izdvajanja manjinske samouprave koja se stara o zaštiti jezika. Ovo predstavlja ključnu 

razliku u odnosu na Belgiju, gde je uspostavljena personalna autonomija kroz posebne 

institucije samouprave za tri jezičke zajednice.332 Personalna autonomija jezičkih manjina u 

Belgiji  uspostavljena je pod uticajem presude ESLJP-a 1968. godine u slučaju koji je poznati 
                                                 
327 Constitution of Belgium, 1994, Art. 2. 
328 Council of Europe, 2001, Report of the Committee of Experts on the Application of the European Charter for 
Regional or Minority Languages in Switzerland, Strasbourg, Appendix I: Instrument of Ratification by 
Switzerland, 23 December 1997. 
329 Ringelheim, J., 2010,  p. 107; Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of 
National Minorities, Fifth Opinion on Switzerland, UN doc. ACFC/OP/V(2021)002 (9 November 2021), paras 
30–31.  
330 Ibid.  
331 Ibid. 
332 Constitution of Belgium, Art. 2, 4, 129, Belgian House of Representatives, 
(https://www.dekamer.be/kvvcr/pdf_sections/publications/constitution/grondwetuk.pdf, 07.03.2025). 
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kao Belgian Linguistic Case.333 U svojoj presudi, ESLJP je utvrdio da su određene grupe 

stanovništva bile diskriminisane jer deca čiji maternji jezik nije bio zvanično priznat u 

određenim regijama nisu mogla da pohađaju obrazovne institucije na svom jeziku, čime su 

bila stavljena u nepovoljniji položaj u odnosu na većinsko stanovništvo.334 Nakon ove 

presude, tokom 1970-ih i 1980-ih  u Belgiji je sprovedeno niz ustavnih reformi koje su 

omogućile kulturnu i jezičku autonomiju različitih zajednica i veću kontrolu nad obrazovnom 

politikom unutar jezičkih zajednica. U skladu sa tim, parlamenti jezičkih manjinskih zajednica 

u Belgiji mogu samostalno, putem svojih akata (dekreta), da uređuju pitanja koja se odnose na 

upotrebu jezika u administrativnim poslovima, obrazovanju u ustanovama koje su osnovale, 

subvencionišu ili priznaju javne vlasti, kao i u društvenim odnosima između poslodavaca i 

zaposlenih, uključujući akte i dokumente koje zahtevaju zakoni i propisi.335 Ovakvo 

institucionalno uređenje omogućava jasnije i efikasnije ostvarivanje prava pripadnika jezičkih 

zajednica u Belgiji u poređenju sa teritorijalnim pristupom koji primenjuje Švajcarska. Sa 

druge strane postoje kritike da ovakav model često dovodi do složenih administrativnih 

procedura i političkih blokada, budući da svaka zajednica donosi odluke nezavisno, što može 

otežati koordinaciju na nacionalnom nivou.336 Praksa je pokazala da se jezička podela i 

samouprava organizovana na ovaj način reflektuje na Belgijsku političku scenu pri čemu 

neslaganja između jezičkih zajednica mogu dovesti do dugotrajnih institucionalnih kriza.337 

Obe države, Švajcarska i Belgija se oslanjaju na individualna prava i zabranu 

diskriminacije i u svojim krivičnim zakonicima kriminalizuju javno podsticanje na mržnju i 

diskriminaciju po osnovu rasne, etničke pripadnosti, religije ili seksualne orijentacije.338 

Međutim praćenje i definisanje mera protiv diskriminacije zasnovane na etničkoj pripadnosti  

je otežano u obe zemlje zbog ne prikupljanja statističkih podataka razvrstanih prema etničkoj 

                                                 
333 Veny, L., Warnez, B., 2016, Techniques for Protecting Minority Languages under Belgian Federalism, 
International Journal on Minority and Group Rights, Vol. 23, No. 2, pp. 211–236. 
334 ECtHR, Case Relating to Certain Aspects of the Laws on the Use of Languages in Education in Belgium, nos. 
1474/62 et al., Judgment of 23 July 1968, paras 4, 22. 
335 Ibid.  
336 Mabille, X., 2011, Histoire politique de la Belgique: facteurs et acteurs de changement, Bruxelles, Crisp, pp. 
254–257. 
337 Reuchamps, M., The Current Challenges on the Belgian Federalism and the 6th Reform of the State, in: 
Lopez Basaguren, A., Escajedo San-Epifanio, L. (eds.) 2013, The Ways of Federalism in Western Countries and 
the Horizons of Territorial Autonomy in Spain, Vol. 1, Springer-Verlag Berlin Heidelberg, pp. 375–392; 
Deschouwer, K., 2009, Coalition Formation and Congruence in a Multi-layered Setting: Belgium 1995–2008, 
Regional & Federal Studies, Vol. 19, No. 1, pp. 369–397.  
338 Swiss Penal Code, Art. 261bis, Official Compilation of Federal Legislation, Switzerland; Belgian Anti-
Racism Act, 30 July 1981, Moniteur Belge. 



71 
 

 
 
 

pripadnosti.339 U Švajcarskoj se nedostatak prikupljanja ovakvih podataka pravda 

zabrinutošću oko privatnosti i potencijalne stigmatizacije i da obrada osetljivih podataka mora 

uvek poštovati posebne uslove u skladu sa članom 6. Konvencije ETS 108 o zaštiti pojedinaca 

u vezi sa automatskom obradom ličnih podataka.340 Švajcarski Savezni zavod za statistiku 

(Bundesamt für Statistik – BFS) je, u okviru istraživanja o „etničkoj“ statistici i zaštiti 

podataka u zemljama Saveta Evrope, u svom odgovoru naveo sledeće obrazloženje za 

neprikupljanje takvih podataka: „Termin ‘etničko poreklo‘ se zvanično ne koristi niti definiše 

u Švajcarskoj. Štaviše, nacionalna ili etnička pripadnost nisu kriterijumi u zvaničnoj 

švajcarskoj statistici. Istraživanja o multikulturalizmu takođe se oslanjaju na podatke o 

državljanstvu, kao i na geografske (mesto rođenja ili poreklo) i kulturne kriterijume (jezik, 

religija).“341 Belgijska vlada sledi sličnu politiku, navodeći ograničenja propisana Opštom 

uredbom o zaštiti podataka o ličnosti (General Data Protection Regulation – GDPR)  kao 

razlog za neprikupljanje etničkih podataka, što otežava procenu sistemske diskriminacije.342  

Švajcarska je više puta kritikovana zbog neprikupljanja podataka razvrstanih prema 

rasi ili etničkoj pripadnosti, što otežava identifikaciju i rešavanje problema sistemske 

diskriminacije. Amnesti internešenel je, na primer, ukazao na nedostatak sistemskih 

mehanizama za prepoznavanje i suzbijanje etničkog profilisanja od strane policije, koje 

dovodi do nejednakog tretmana manjinskih zajednica, te je pozvao švajcarske vlasti da 

revidiraju svoje zakone i praksu kako bi sprečile dalju diskriminaciju.343 Radna grupa 

Ujedinjenih nacija za osobe afričkog porekla naglasila je u svom izveštaju iz 2022. godine da 

nedostatak ovih podataka predstavlja značajnu prepreku u identifikovanju i adresiranju 

ozbiljnih problema rasne diskriminacije u Švajcarskoj.344 Slično tome, Evropska komisija 

                                                 
339 Simon, P., 2007, Ethnic Statistics and Data Protection in the Council of Europe Countries, Studies and 
Research Texts, Institut National d'Études Démographiques (INED), p. 23; European Union Agency for 
Fundamental Rights, Data Collection on Ethnicity & Race in the EU, 2020, p. 23. 
340 Ibid. 
341 Simon, P., 2007, p. 33.  
342 European Union Agency for Fundamental Rights, 2020, Data Collection on Ethnicity & Race in the EU, 
Luxembourg, Publications Office of the European Union, p. 23.; United Nations Working Group of Experts on 
People of African Descent, 2019, Statement to the media by the United Nations Working Group of Experts on 
People of African Descent, on the conclusion of its official visit to Belgium, 4–11 February 2019, United Nations 
Human Rights Office of the High Commissioner, (https://www.ohchr.org/en/statements/2019/02/statement-
media-united-nations-working-group-experts-people-african-descent, 07.03.2025); UNIA, 2021, Lack of data on 
inequality and discrimination in Belgium raises concerns, Brussels, Inter-federal Centre for Equal Opportunities 
and Opposition to Racism (UNIA), (https://www.brusselstimes.com, 07.03.2025); European Network Against 
Racism, 2021, Equality Data Collection: Factsheet, Brussels, ENAR, (https://www.enar-eu.org, 07.03.2025). 
343 Amnesty International, 2024, Switzerland: Court decision on ethnic profiling case must send clear message 
on racial discrimination, (https://www.amnesty.org/en/latest/news/2024/02/switzerland-court-decision-on-
ethnic-profiling-case-must-send-clear-message-on-racial-discrimination/, 20.04.2025). 
344 United Nations Working Group of Experts on People of African Descent, 2022, Visit to Switzerland – Report 
of the Working Group of Experts on People of African Descent, A/HRC/51/54/Add.1, 

https://www.ohchr.org/en/statements/2019/02/statement-media-united-nations-working-group-experts-people-african-descent
https://www.ohchr.org/en/statements/2019/02/statement-media-united-nations-working-group-experts-people-african-descent
https://www.brusselstimes.com/
https://www.enar-eu.org/
https://www.amnesty.org/en/latest/news/2024/02/switzerland-court-decision-on-ethnic-profiling-case-must-send-clear-message-on-racial-discrimination/
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protiv rasizma i netolerancije (u daljem tekstu: ECRI) pozvala je Belgiju da poboljša svoju 

pravnu zaštitu za nejezičke manjinske grupe, kao što su migrantske zajednice.345 

Pored navedenih izazova, sistem direktne demokratije u Švajcarskoj trpi snažne kritike 

koje ukazuju na ograničenja manjinskih prava. Uprkos tome što je Švajcarski model 

referenduma često istaknut kao primer građanskog učešća u vršenju vlasti, istraživanja 

ukazuju da se ovakav vid direktne demokratije često može zloupotrebiti za ograničavanja 

prava manjina, posebno etničkih i verskih zajednica. Studija Ane Kristman (Anne 

Christmann) i Deniza Danačija (Deniz Danacı) iz 2012. godine, analizira negativne posledice 

referenduma na prava verskih manjina, posebno muslimanske zajednice.346 U pojedinim 

kantonima, inicijative koje su se odnosile na prava manjina bile su odbijene na glasanju. Zbog 

usklađivanja sa voljom većine, parlamenti su bili skloni ublažavanju  predloga zakona kako bi 

se usvojili što je uticalo na ograničavanje prava manjina. Na ovaj način zbog straha od volje 

većine na referendumskom odlučivanju rezultiralo je donošenjem destruktivnijih  propisa.  

Kao rezultat, referendumi su uticali na sužavanje prava manjina i pokazali su se kao sistemska 

prepreka koja ima dugoročne posledice za inkluziju manjina u Švajcarsko društvo.347 

Najpoznatiji primer zabrane izgradnje minareta, donete putem referenduma 2009. godine, 

pokazuje kako se direktna demokratija može koristiti kao instrument za ograničavanje 

manjinskih prava.348 Time se pokazalo da direktna demokratija, organizovana na ovaj način, 

obezbeđuje ostvarenje isključivo volje većine kao refleksiju opšte volje, u skladu sa 

Rusoovim uverenjima, čiju sam teoriju analizirao u prvom poglavlju.  

Pitanje potrebe razvijanja adekvatnije pravne zaštite manjina u ove dve zemlje 

posebno dolazi do izražaja kroz primere iz sudske prakse.  U slučaju Turan Cakir v. Belgium, 

ESLJP je utvrdio da belgijske vlasti nisu preduzele potrebne korake kako bi istražile 

mogućnost diskriminacije i etničkog profilisanja tokom policijske intervencije, čime su 

povredile procesni aspekt člana 14. u vezi sa članom 3. Evropske konvencije o ljudskim 

pravima.349 Na sličan način, u slučaju Wa Baile v. Switzerland koji se odnosio na praksu 

rasnog profilisanja u Švajcarskoj, ovaj sud je utvrdio da su švajcarske vlasti  propustile da 

                                                                                                                                                         
(https://www.ohchr.org/en/documents/country-reports/ahrc5154add1-visit-switzerland-report-working-group-
experts-people, 20.04.2025). 
345 European Commission against Racism and Intolerance, 2014, ECRI Report on Belgium (fifth monitoring 
cycle), Council of Europe, CRI(2014)1, pp. 26–27, paras 93–94, 98. 
346 Christmann, A., Danacı, D., 2012, Direct Democracy and Minority Rights: Direct and Indirect Effects on 
Religious Minorities in Switzerland, Politics and Religion, Vol. 5, No. 1, pp. 154–155. 
347 Ibid.  
348 Langer, L., 2010, Panacea or Pathetic Fallacy? The Swiss Ban on Minarets, Vanderbilt Journal of 
Transnational Law, Vol. 43, pp. 863–951. 
349 ECtHR, Turan Cakir v. Belgium, no. 44256/06, Judgment of 10 March 2009, paras 73–82. 

https://www.ohchr.org/en/documents/country-reports/ahrc5154add1-visit-switzerland-report-working-group-experts-people
https://www.ohchr.org/en/documents/country-reports/ahrc5154add1-visit-switzerland-report-working-group-experts-people
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adekvatno istraže potencijalno diskriminatorne motive tokom policijske kontrole identiteta 

tamnopute osobe.350 Ovi primeri sudske prakse ukazuju na propuste nadležnih državnih 

organa u preduzimanju posebnih mera u slučajevima koji uključuju rasno ili etničko 

profilisanje. 

Analiza pravnih okvira Švajcarske i Belgije pokazuje da model zasnovan na jezičkom 

pluralizmu i individualnim pravima omogućava relativno stabilno upravljanje kulturnom 

raznolikošću, ali istovremeno ograničava razvoj snažnijih kolektivnih mehanizama zaštite 

manjina. Iako Švajcarska formalno priznaje određene grupe kao nacionalne manjine, 

restriktivni kriterijumi sadržani u interpretativnoj deklaraciji i selektivna primena tog režima 

dovode do isključivanja pojedinih zajednica iz punog obima manjinske zaštite. Time se sistem 

priznanja zasniva pre svega na administrativno-pravnim kriterijumima, a manje na stvarnim 

društvenim potrebama ugroženih grupa. Istovremeno, belgijski sistem personalne autonomije 

obezbeđuje viši stepen institucionalne participacije jezičkih zajednica, ali je opterećen 

fragmentacijom i institucionalnom rigidnošću, dok švajcarski model, oslonjen na teritorijalni 

princip, individualna prava i direktnu demokratiju, ostavlja manjinske zajednice posebno 

ranjivim u političkim procesima odlučivanja. U oba slučaja, odsustvo sveobuhvatnog i 

inkluzivnog pristupa kolektivnim identitetima ograničava transformativni potencijal ustavnog 

identiteta u pravcu pune društvene integracije i jednakosti. 

 

2.2.2. Socijalna kohezija, etnička distanca i percepcija diskriminacije u Švajcarskoj i Belgiji  

Prema istraživanjima, najveći deo stanovništva u Švajcarskoj i Belgiji ne percipiraju 

sebe kao deo različitih nacija, već kao deo jedinstvenog nacionalnog identiteta, uprkos 

lingvističkim razlikama. Ovaj trend potvrđuju podaci koji ukazuju na značaj političkih 

institucija u oblikovanju nacionalne pripadnosti. Prema istraživanjima Međunarodnog 

programa društvenih istraživanja (ISSP), iz 2013. godine, sve jezičke regije u Švajcarskoj 

izražavaju visok stepen privrženosti državi, pri čemu se 45,9% ukupne populacije snažno 

identifikuje sa švajcarskom nacijom (videti sliku 2).351 Prema analizi vrednovanja 

identitetskih dimenzija u tri jezičke zajednice, politička dimenzija ima značajniju ulogu od 

etničke u sve tri zajednice, dok se kulturnoj dimenziji u kojoj se kulturni i jezički pluralizam 

prepoznaju kao karakteristike švajcarske nacionalne kulture dodeljuje najviša ocena.352 

                                                 
350 ECtHR, Wa Baile v. Switzerland, nos. 43868/18 and 25883/21, Judgment of 20 February 2024, paras 60–75. 
351 Eugster, B., Strijbis, O., 2011, p. 397, p. 404; ISSP Research Group, 2015, International Social Survey 
Programme: National Identity III – ISSP 2013, GESIS Data Archive, Cologne, ZA5950, Version 2.0.0, p. 34. 
352 Ibid.  
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Ovakav trend pokazuju i podaci Saveznog zavoda za statistiku Švajcarske iz 2023. godine, 

prema kojem oko 90% stanovništva izražava snažnu pripadnost švajcarskom društvu, 

uključujući i značajan broj osoba sa migrantskim poreklom.353 

 

 
Izvor: ISSP Research Group, 2015, p. 34, sopstvena obrada 

 

Slično tome, iako u Belgiji postoje jezičke tenzije, istraživanja pokazuju da 

institucionalni federalizam i regionalna autonomija igraju ključnu ulogu u očuvanju 

nacionalnog jedinstva. Istraživanja izražavanja pripadnosti u Valoniji ukazuju da belgijski 

nacionalni identitet koegzistira sa regionalnim identitetima, pri čemu se tokom perioda 1995–

2017. najveći deo ispitanika najčešće identifikovao kao podjednako Belgijanac i Valonac, dok 

se značajan udeo izjašnjavao prvenstveno kao Belgijanac ili više Belgijanac nego Valonac, a 

isključivo valonski identitet ostajao na izrazito niskom nivou (videti sliku 3).354 

                                                 
353 Federal Statistical Office, Identities and Belonging: Proportion of the population feeling attached to places, 
by socio-demographic characteristics and geographical region, in %, 2023, Neuchâtel, 2024, 
(https://www.bfs.admin.ch/bfs/rm/home.assetdetail.31626333.html, 05.11.2025). 
354 Bochsler, D., Chocolate Democracy, in: Emmenegger, P., et al. (eds.) 2023, The Oxford Handbook of Swiss 
Politics, Oxford, Oxford University Press, p. 502. 

https://www.bfs.admin.ch/bfs/rm/home.assetdetail.31626333.html
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Izvor: Bochsler, D., 2023, p. 502, sopstvena obrada 

 

Podaci ovih istraživanja u Švajcarskoj i Belgiji sugerišu da, uprkos izraženim jezičkim 

razlikama, institucionalni modeli koji se primarno oslanjaju na regulaciju jezičkih prava, uz 

ograničeno institucionalno priznavanje nacionalnih manjina u Švajcarskoj i njegovo odsustvo 

u Belgiji, omogućavaju koegzistenciju različitih identiteta i doprinose očuvanju društvene 

kohezije.355 Međutim, ova istraživanja nisu obuhvatila osećaj pripadnosti kod „novih 

manjina“ koje su nastale usled migracija, a desegregirani podaci mogu ukazati na važne 

razlike, posebno kada se analiziraju pokazatelji koji se odnose na etničku distancu i 

diskriminaciju prema manjinama migrantskog porekla. 

Podaci Saveznog zavoda za statistiku Švajcarske pokazuju da je  27% građana 

prijavilo da je doživelo neku vrstu diskriminacije u 2022. godini, što prema analizi ovog 

zavoda predstavlja značajan porast u odnosu na prethodne godine.356  Pored ovog istraživanja, 

podaci Službe za suzbijanje rasizma (Service for Combating Racism) otkriva da je da je 17%  

ispitanika doživelo diskriminaciju  što upućuje da je  oko 1,2 miliona ljudi, doživelo rasnu 

diskriminaciju u nekom obliku.357 Posebno su zabrinjavajući podaci koji se odnose na 

                                                 
355 Ibid, pp. 502–519. 
356 Swiss Federal Statistical Office, Experience of Discrimination, Swiss Federal Statistical Office, 2024, 
(https://www.bfs.admin.ch/bfs/en/home/statistics/population/migration-integration/diversity-coexistence-
switzerland/experience-of-discrimination.html, 10.03.2025). 
357 Swissinfo, One in Six People in Switzerland Suffer Racial Discrimination, Swissinfo, 15.02.2024, 
(https://www.swissinfo.ch/eng/business/one-in-six-people-in-switzerland-suffer-racial-discrimination/49177682, 
10.03.2025). 

https://www.bfs.admin.ch/bfs/en/home/statistics/population/migration-integration/diversity-coexistence-switzerland/experience-of-discrimination.html
https://www.bfs.admin.ch/bfs/en/home/statistics/population/migration-integration/diversity-coexistence-switzerland/experience-of-discrimination.html
https://www.swissinfo.ch/eng/business/one-in-six-people-in-switzerland-suffer-racial-discrimination/49177682
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diskriminaciju na tržištu rada. Prema studiji objavljenoj u časopisu Nature, analizom više od 

tri miliona profila na švajcarskoj platformi za zapošljavanje utvrđeno je da migranti i 

pripadnici etničkih manjina, posebno kandidati iz Azije i podsaharske Afrike, imaju značajno 

nižu stopu kontaktiranja u odnosu na autohtono stanovništvo.358  

U Belgiji, poput nalaza istraživanja u Švajcarskoj, podaci više sprovedenih istraživanja 

ukazuju na postojanje stereotipa i diskriminacije prema neautohtonim manjinama.  Prema 

istraživanju Agencije Evropske unije za osnovna prava (u daljem tekstu: FRA), čak 58% 

ispitanika afričkog porekla u Belgiji  je izjavilo  da je u prethodnih pet godina doživelo neki 

oblik diskriminacije, što je znatno iznad proseka EU koji iznosi  47%.359  Slične podatke je 

objavila i Interfederalni centar za jednake mogućnosti (Unia) sproveo je istraživanje o 

samopercepciji etničkog i rasnog identiteta u Belgiji, prema kojem je 51,4% ispitanika 

izjavilo da su već bili diskriminisani na osnovu svog porekla.360 

Podaci iz Švajcarske i Belgije jasno ukazuju na to da političke institucije pružaju okvir 

za koegzistenciju različitih identiteta autohtonih zajednica. Međutim, pripadnici drugih 

etničkih zajednica, posebno onih nastalih usled migracija, često se osećaju isključeno i 

diskriminisano u društvu. 

 

2.2.3.  Otvorenost Švajcarske i Belgije ka populizmu i etnopolitičkoj instrumentalizaciji 

Pravni i institucionalni okvir zaštite jezičkih zajednica u Belgiji, kao i selektivno i 

ograničeno priznavanje nacionalnih manjina u Švajcarskoj, sa jedne strane doprinose 

institucionalnoj stabilnosti i koheziji, dok, s druge strane, oba modela ostaju otvorena za 

populističke narative o očuvanju „kulturne većine“ koji mogu dovesti do isključivanja drugih 

manjinskih zajednica. 

U Švajcarskoj, prema nalazima Danijela Albertacija (Daniele Albertazzi) i Šona Milera 

(Sean Mueller), Švajcarska narodna partija (SVP/UDC) je, uvodeći u mejnstrim retoriku 

naglašavanja različitosti neautohotonih zajednica, uticala na razvoj populizma uprkos 

decentralizovanom i konsocijativnom institucionalnom okviru.361 Koristeći mehanizme 

                                                 
358 Swiss National Science Foundation, How Recruiters Discriminate on Employment Websites, Swiss National 
Science Foundation, [online], 2021, (https://www.snf.ch/en/6x7fl9pIJtxVXYJS/news/how-recruiters-
discriminate-on-employment-websites, 10.03.2025). 
359 The Brussels Times, Being Black in Belgium: Over Half Have Experienced Racism in the Last Five Years, 
The Brussels Times, 28.01.2024, (https://www.brusselstimes.com/765638/being-black-in-belgium-over-half-
have-experienced-racism-in-last-five-years, 10.03.2025). 
360 Unia, 2023, Measuring discrimination and inequality through self-identification of origin in equality data in 
Belgium?, p. 32. 
361 Albertaci, D., Miler, Š., 2013, Populism and Liberal Democracy: Populists in Government in Austria, Italy, 
Poland and Switzerland, Government and Opposition, Vol. 48, No. 3, p. 363. 

https://www.brusselstimes.com/765638/being-black-in-belgium-over-half-have-experienced-racism-in-last-five-years
https://www.brusselstimes.com/765638/being-black-in-belgium-over-half-have-experienced-racism-in-last-five-years
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direktne demokratije i komunikacione strategije koje doprinose polarizaciji javnosti, pokretali 

su brojne inicijative i referendume na temu nešvajcarskih identiteta i stranaca.362 Osnovna 

retorička strategija ove partije, u skladu sa karakteristikama populizma, zasniva se na 

isključivanju manjinskih grupa kroz konstrukciju pojma „naroda“, koji se u švajcarskom 

kontekstu oblikuje kao politička zajednica utemeljena na specifičnom kulturnom shvatanju 

autohtonih jezičkih zajednica. 

U tom smislu, Halimat Rašida Benazir (Khalimat Rachida Benazir) ukazuje na 

negativnu ulogu direktne demokratije u Švajcarskoj kao institucionalne platforme za 

promovisanje populističkih politika. Podilazeći volji većine, putem mehanizama direktne 

demokratije i referenduma usvajane su restriktivne politike, posebno usmerene protiv 

pripadnika islamske veroispovesti, čime se potkopava kulturni pluralizam.363 

U Belgiji, empirijska istraživanja populizma Jana Jagersa (Jan Jagers) i Stefana 

Volgrejva (Stefaan Walgrave), sprovedena analizom desetominutnih televizijskih emisija koje 

političke partije same proizvode i emituju na javnom servisu VRT (Flamanska radio-

televizija), pokazala su da je u više od 70% svih negativnih ocena zabeleženih u analiziranim 

emisijama bila reč o sadržajima ekstremno desne partije Flamanski interes (Vlaams Belang). 

Ove emisije karakterisao je populistički narativ o čistom flamanskom identitetu, značaju 

homogenosti naroda i identifikaciji neprijatelja, pre svega migranata.364 Ova analiza takođe 

pokazuje da je uspeh političke desnice varirao u različitim regionima u zavisnosti od 

otvorenosti institucionalnih i medijskih aktera ka ovakvim narativima. Zbog toga u Vaviloniji 

ovakvi pokreti nisu ostvarili zapaženije rezultate, dok je u Frandriji, zahvaljujući većoj 

otvorenosti prema tim narativima, ishod bio drugačiji.365 Takođe, treba pomenuti 

predmet Féret v. Belgium pred ESLJP-om, koji svedoči o prisutnosti ovakvih narativa u 

belgijskom društvu, ali i o institucionalnoj reakciji države. U ovom predmetu ESLJP je ocenio 

da sankcionisanje političara zbog širenja govora mržnje usmerenog protiv imigranata ne 

predstavlja povredu člana 10. Konvencije.366 

 

 

                                                 
362 Ibid.  
363 Benazir, K. R., 2021, Direct Democracy and the Rise of Populism in Switzerland, International Relations 
Studies Journal, No. 2, pp. 27–28. 
364 Jagers, J., Walgrave, S., 2007, Populism as Political Communication Style: An Empirical Study of Political 
Parties’ Discourse in Belgium, European Journal of Political Research, No. 46, p. 331. 
365 Ibid, p. 343.  
366 ECtHR, Féret v. Belgium, no. 15615/07, Judgment of 16 July 2009, paras 69–78. 
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2.2.4.  Moguće unapređenje zaštite manjinskih prava: Između jezičke autonomije i inkluzije 

Iskustva iz Švajcarske i Belgije ukazuju da ustavni modeli koji se primarno oslanjaju 

na zaštitu jezičkih prava i različite oblike autonomije, pri čemu se status nacionalnih manjina 

priznaje selektivno ili uopšte ne institucionalizuje, mogu doprineti razvoju društvene kohezije. 

Sa druge strane, istraživanja prakse pokazuju da univerzalistički pristup ovih dveju država ne 

odgovara na izazove sa kojima se suočavaju manjinske grupe, posebno one koje nisu 

autohtone, već su nastale kao rezultat migracija. Pravni okvir Švajcarske i Belgije obezbeđuje 

visok stepen zaštite jezičkih prava autohtonih zajednica, ali istovremeno, posebno u Belgiji, 

ograničeno prepoznaje potrebe drugih manjinskih grupa, koje u najvećoj meri ostaju upućene 

na opšte mehanizme zabrane diskriminacije. Ovakav pristup rezultira sve većom društvenom 

isključenošću i rastom etničke distance, naročito prema migrantskim zajednicama za koje 

nema obezbeđenih institucionalnih mehanizama zaštite koje imaju autohtone jezičke 

zajednice.   

U tom kontekstu, analiza prakse ovih dveju ustavnih modela potvrđuju zaključak  da 

razvoj ustavnog identiteta, kojeg između ostalog karakteriše zaštita vladavine prava, mora biti 

praćen posebnim merama prilagođenim potrebama manjina, kako bi se obezbedila njihova 

stvarna inkluzija u društvene, političke i pravne tokove.  

U tom cilju, koncept ustavnog identiteta ovih država trebalo bi revidirati tako 

da, pored postojeće zaštite autohtonih jezičkih zajednica i negovanja univerzalnih prava i 

zajedničkog identiteta, obuhvati i šire prepoznavanje i zaštitu jezičkih i kulturnih 

različitosti koje proizlaze iz savremenih društvenih promena. To podrazumeva i preduzimanje 

aktivnih mera za očuvanje i razvoj različitih kultura, poput uvođenja obrazovnih programa 

koji afirmišu interkulturni dijalog, podrške kulturnim institucijama manjinskih zajednica, kao 

i obezbeđivanja institucionalnih mehanizama za participaciju pripadnika manjina u procesima 

donošenja odluka, poput lokalnih saveta za međuetničke odnose koje preporučuju Visoki 

komesar za nacionalne manjine (u daljem tekstu: VKNM) u Lundskim preporukama o 

efektivnom učešću nacionalnih manjina u javnom životu.367 Formiranje ovakvih saveta bi 

pomoglo suočavanju sa izazovima integracije novih manjinskih zajednica koje nisu 

obuhvaćene postojećim institucionalnim mehanizmima.  

Pored toga, adekvatan odgovor i prevencija diskriminacije etničkih manjina, posebno 

migrantskih zajednica, trebalo bi da budu praćeni jačanjem  Interfederalnog centra za jednake 

                                                 
367 OSCE High Commissioner on National Minorities, 1999, The Lund Recommendations on the Effective 
Participation of National Minorities in Public Life & Explanatory Note, The Hague, OSCE/HCNM, 
(https://www.osce.org/hcnm/lund-recommendations, 22.10.2025). 
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mogućnosti i borbu protiv rasizma i diskriminacije u Belgiji (Unia), kao i Federalne komisije 

protiv rasizma (Eidgenössische Kommission gegen Rassismus – EKR) u Švajcarskoj, radi 

unapređenja njihovih kapaciteta za pružanje efektivnih odgovora na potrebe ovih zajednica.368 

Ove institucije imaju važnu ulogu u razvoju i sprovođenju mera usmerenih na inkluziju i u 

borbi protiv strukturnih oblika diskriminacije. Međutim obe institucije suočavaju se 

ograničenom budžetskom autonomijom i nedovoljnim resursima za realizaciju svojih 

mandata, što je više navrata istaknuto u izveštajima nacionalnih i evropskih tela.369 

Osnaživanje njihovih kapaciteta trebalo bi da obuhvati senzibilizaciju za prepoznavanje 

diskriminacije na etničkoj osnovi, povećanje institucionalnih resursa, budžetske autonomije i 

nadležnosti za pokretanje strateških postupaka u slučajevima sistemske diskriminacije.  

Uvođenje mera inkluzije i jačanje sistema za prevenciju i borbu protiv diskriminacije 

mora pratiti i uvođenje metodoloških standarda za prikupljanje i obradu podataka o etničkoj 

pripadnosti, jer je dostupnost pouzdanih i desegregiranih podataka neophodna za praćenje 

stvarne efikasnosti mera jednakosti, prepoznavanje strukturnih obrazaca diskriminacije i 

izradu ciljanih javnih politika.370 Na ovaj način se obezbeđuje ne samo transparentnost i 

odgovornost institucija, već i empirijska osnova za razvoj inkluzivnog ustavnog 

identiteta zasnovanog na jednakom učešću svih zajednica u javnom životu. Sve ove mere 

podrazumevaju prethodno uspostavljanje pravnog okvira koji omogućava inkluzivniji pristup 

priznavanju identiteta etničkih zajednica, uz očuvanje građanskog karaktera političke 

zajednice i bez narušavanja principa jednakosti. 

Švajcarski ustavni sistem koji favirizuje direktnu demokratiju pokazao se kao 

mehanizam koji može ograničiti prava manjina, što se jasno vidi na primeru referenduma iz 

2009. godine o zabrani izgradnje minareta. Razvoj politika koje se isključivo zasnivaju na 

                                                 
368 Unia, 2021, Annual Report 2021, Brussels, Unia, (https://www.unia.be/en/about-unia, 22.10.2025); European 
Commission against Racism and Intolerance, 2020, ECRI Report on Switzerland (Sixth Monitoring Cycle): 
Improve Support for Victims and Deal More Effectively with Discrimination, Strasbourg, Council of Europe, 
(https://www.coe.int/en/web/european-commission-against-racism-and-intolerance/-/report-on-racism-in-
switzerland-improve-support-for-victims-and-deal-more-effectively-with-discriminati-1, 22.10.2025). 
369 European Network of National Human Rights Institutions (ENNHRI), 2025, Rule of Law Report 2025: 
Belgium – Unia and the Federal Institute for the Protection and Promotion of Human Rights, Brussels, 
ENNHRI, pp. 4–6, (https://federaalinstituutmensenrechten.be/sites/default/files/2025-05/Report-Rule-of-Law-
2025-ENNHRI_Belgium.pdf?utm_s, 22.10.2025); European Commission against Racism and Intolerance, 
2020, ECRI Report on Switzerland (Sixth Monitoring Cycle): Improve Support for Victims and Deal More 
Effectively with Discrimination, Strasbourg, Council of Europe, pp. 10–12, 
(https://www.coe.int/en/web/european-commission-against-racism-and-intolerance/-/report-on-racism-in-
switzerland-improve-support-for-victims-and-deal-more-effectively-with-discriminati-1, 22.10.2025). 
370 Simon, P., 2007, pp. 25–28; European Commission, Directorate-General for Justice and Consumers, 
2021, Guidelines on Improving the Collection and Use of Equality Data, Luxembourg, Publications Office of the 
European Union, pp. 10–17. 
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volji većine suprotstavlja se konceptu vladavine prava, koji podrazumeva ograničenje moći 

većine kroz ustavne garancije, zaštitu osnovnih prava svih građana i mehanizme sudske 

kontrole. Zbog toga je potrebno ograničiti primenu referenduma na pitanja koja se ne tiču 

manjinskih prava.  

Belgijski  ustavni model koji jezičkim manjinama obezbeđuje personalnu autonomiju 

omogućava visok stepen zaštite autohtonih jezičkih zajednica.  Međutim, zbog složenosti 

administracije koja negativno utiče na donošenje odluka  potrebno je  jačanje koordinacije 

između zajednica uz dodatne mere koje nisu obuhvaćene postojećim institucionalnim 

mehanizmima za autohtone jezičke manjine. Belgija je već pozvana od strane ECRI da 

unapredi svoju pravnu zaštitu za migrantske zajednice koje su van formalnog institucionalnog 

okvira jezičnih zajednica.371  

Analiza prakse Švajcarskog i Belgijskog ustavnog modela, ukazuje da je potrebno 

pronaći ravnotežu između univerzalnih mera i jačanja inkluzivnih politika koje bi omogućile 

svim građanima, bez obzira da li su pripadnici autohtonih manjina ili drugih etničkih 

zajednica, ravnopravno učešće u društvenim, političkim i ekonomskim procesima. 

 

2.3. ETNIČKI USTAVNI MODEL: PRIZNAVANJE NACIONALNIH MANJINA I 

INSTITUCIONALNA ZAŠTITA 

Države koje pripadaju etničkom ustavnom modelu, odnosno one koje u svom 

ustavnom okviru eksplicitno priznaju nacionalne manjine kao nosioce posebnih prava, mogu 

se, prema obliku institucionalizacije manjinskih prava, podeliti u tri kategorije: (1) 

integrativni model, koji priznaje status nacionalnih manjina, ali bez ustanovljenja 

samouprave; (2) model koji manjinska prava uređuje kroz personalnu autonomiju; i (3) model 

koji manjinska prava ostvaruje putem teritorijalne autonomije. 

 

2.3.1. Integrativni etnički model 

Države koje pripadaju integrativnom etničkom modelu prava nacionalnih manjina 

uređuju kroz kombinaciju individualnih i kolektivnih prava nacionalnih manjina, ali bez 

definisanja personalne ili teritorijalne autonomije, odnosno bez autonomnih političkih 

entiteta. U ovom delu rada ispitaću dva izabrana ustavna modela, Nemačke i Danske, kao 

primere država koje primenjuju ovaj pristup, s ciljem preispitivanja njegove efikasnosti kroz 

prizmu ustavnog identiteta kao koncepta, koji između ostalog promoviše zaštitu vladavine 
                                                 
371 European Commission against Racism and Intolerance, 2022, ECRI Report on Belgium (Sixth Monitoring 
Cycle), Strasbourg, Council of Europe, paras 13–17, 35–40. 
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prava. Fokusiraću se na pravni i institucionalni okvir, kao i na njegov uticaj na socijalnu 

koheziju i etničku distancu. Kroz analizu rezultata u praksi, nastojaću da identifikujem 

prednosti i ograničenja ovih modela te predložim moguća unapređenja.  

 

2.3.1.1. Pravni i institucionalni okvir Danske i Nemačke 

Pravni i institucionalni okvir Danske i Nemačke može se najpre analizirati kroz način 

poimanja ustavnog identiteta od strane njihovih najviših sudskih instanci i teorijske doktrine, 

koje odražavaju specifične istorijske i političke okolnosti razvoja nacionalnog identiteta i 

manjinske zaštite. 

Danski Vrhovni sud (Højesteret) iako nije izričito koristio termin „ustavni identitet“, je 

u svojoj praksi, naročito u presudama koje se odnose na suverenitet Danske i prava Evropske 

Unije izrazio da Danski ustavni poredak počiva na narodnoj suverenosti. Tako je u 

predmetu Maastricht-sagen (1996) Vrhovni sud istakao da se ustavni principi Kraljevine 

Danske ne mogu menjati bez saglasnosti naroda koja može biti data samo u skladu sa članom 

20. Ustava, odlukom parlamenta (Folketing) ili potvrdom na referendumu kao izrazu narodne 

volje.372 Za razliku od suda, Hele Krunke (Helle Krunke) eksplicitno pojašnjava da danski 

ustavni identitet u savremenoj doktrini podrazumeva zaštitu osnovnih ustavnih vrednosti, 

među kojima su očuvanje Danske kao nezavisne države, demokratski oblik vladavine i 

tradicionalnu podela uloga između snažnog parlamenta i uzdržanih sudova.373  

Nasuprot danskom Vrhovnom sudu, nemački Savezni ustavni sud eksplicitno koristi 

termin „ustavni identitet“ u odluci o Ugovoru iz Lisabona  definišući ga, u skladu sa članom 

79, stav 3. Osnovnog zakona, kao skup nepovredivih ustavnih principa. Ovaj identitet 

obuhvata fundamentalne elemente nemačkog ustavnog poretka: demokratiju, vladavinu prava, 

socijalnu državu, republikanizam i federalizam, kao i suštinu osnovnih prava koja su 

neophodna radi obezbeđivanja poštovanja ljudskog dostojanstva, te suverenitet nemačke 

države.374 Na ovaj način, za razliku od danskog Vrhovnog suda, Savezni ustavni sud Nemačke 

jasno ističe ulogu ustavnog identiteta u zaštiti suštine osnovnih prava, pored drugih temeljnih 

ustavnih principa. Ovo je važno iz perspektive manjinskog pitanja, iako se pomenuta presuda 

ovim pitanjem neposredno ne bavi, jednakost predstavlja izraz ljudskog dostojanstva koji se 

ističe kao nepovredivi deo jezgra Ustava. U skladu s tim, Peter Haberle (Peter Häberle) i 

                                                 
372 DSC, Maastricht-sagen, Judgment of 6 April 1998, UfR 1998, p. 800 H, p. 803. 
373 Krunke, H., Constitutional Identity in Denmark, in: Krunke, H. and Björgvinsson, D. T. (eds.) 2019, The 
Nordic Constitutions and European Integration, Oxford and Portland, Oregon, Hart Publishing, p. 123. 
374 BVerfG, Judgment of 30 June 2009, 2 BvE 2/08 (Lisbon Treaty), para 216.  
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Horst Drajer (Horst Dreier) ističu pluralistički karakter nemačkog ustavnog poretka, čime, 

iako direktno ne govore o manjinskim pravima, u svojim tumačenjima otvaraju prostor za 

njihovo uklapanje u njegov normativni okvir.375 

Ustavni poredak Danske i Nemačke prepoznaje određene nacionalne manjine u skladu 

sa sopstvenim definicijama i obezbeđuje im specifična prava i institucionalnu podršku.376  

Pojam nacionalnog identiteta se u obe države razvijao kroz specifične istorijske okolnosti koji 

su uticali na i na prepoznavanja nacionalnih manjina.  

U Danskom ustavnom okviru nema eksplicitne definicije Danaca kao ni i u većini 

evropskih država ali je zvanično priznata samo nemačka nacionalna manjina  koja u južnom 

delu zemlje uživa poseban status sa garantovanim kulturnim i obrazovnim pravima.377 Iako se 

u pojedinim akademskim radovima u Danskoj naglašava da se danski identitet prvenstveno 

definiše kroz pripadnost društvenim i kulturnim vrednostima države, a ne etničkim poreklom, 

činjenica da se nemačkoj manjini priznaje poseban status Bonsko-Kopenhagenskim 

deklaracijama iz 1955. godine, kojim se omogućava kulturna i obrazovna autonomija, ukazuje 

na to da danski ustavni okvir ipak implicitno povezuje etnicitet i teritorijalnu pripadnost.378 

Grenlandska nacionalna manjina svoja identitetska prava (jezička prava, obrazovanje na 

maternjem jeziku, kulturnu autonomiju, pravo na tradicionalni način života i političku 

samoupravu) ostvaruje kroz teritorijalnu autonomiju Grenlanda, koja nije primarno 

uspostavljena radi zaštite manjinskih prava, već kao deo političkog procesa dekolonizacije i 

proširene samouprave u okviru Kraljevine Danske.379 Nemačka nacionalna manjina u 

Danskoj broji oko 15.000 pripadnika, dok grenlandska, farska, jevrejska i romska zajednica 

zajedno čine oko 58.000, što ukupno iznosi približno 1,25% populacije.380  

                                                 
375 Häberle, P., 1998, Verfassung als öffentlicher Prozeß: Materialien zu einer Verfassungstheorie der offenen 
Gesellschaft, Berlin, Duncker & Humblot, p. 137; Dreier, H., 2010, Der freiheitliche Verfassungsstaat als 
riskante Ordnung, Rechtswissenschaft, pp. 1–26, p. 19. 
376 Federal Ministry of the Interior and Community. 2023. National Minorities, Minority and Regional 
Languages in Germany. Berlin: Federal Ministry of the Interior and Community, p. 10.; Ministry of Foreign 
Affairs of Denmark, 2023, The German Minority in South Jutland, Copenhagen, Ministry of Foreign Affairs of 
Denmark, (https://denmark.editor.um.dk/people-and-culture/history/the-german-minority, 16.03.2025). 
377 Federal Republic of Germany, 2019, Fifth Report Submitted by Germany Pursuant to Article 25 (2) of the 
Framework Convention for the Protection of National Minorities, ACFC/SR/V(2019)001, Council of Europe, p. 
8. 
378 Frederiksen, M., Gundelach, P., Danish Values: How Special Are They?, in: Luijkx, R., Reeskens, T., Sieben, 
I. (eds.), 2022, Reflections on European Values, Tilburg, Open Press TIU, pp. 434–447; Kühl, J., The Bonn-
Copenhagen Declarations of 1955: Background, Context and Impact of the Danish-German Minority 
Regulations, in: Kühl, J., Weller, M. (eds.) 2005, Minority Policy in Action: The Bonn-Copenhagen Declarations 
in a European Context 1955–2005, Aabenraa, Institut for Grænseregionsforskning – Syddansk Universitet, pp. 
31–89. 
379 Greenland Self-Government Act, 2009, (https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2009/473, 18.03.2025). 
380 Statistics Denmark, 2022, Population by Origin and Citizenship, 
(https://eurydice.eacea.ec.europa.eu/national-education-systems/denmark/population-demographic-situation-
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Postoji više kritika koje ukazuju na to da se argumentacija o danskom identitetu kao 

isključivo pripadnosti društvenim i kulturnim vrednostima često koristi kao osnov za 

nepriznavanje drugih nacionalnih manjina i njihovu asimilaciju u dominantnu etničku 

zajednicu, uz obrazloženje da je to neophodno za očuvanje društvene kohezije.381 Ovakav 

pristup integraciji, prema Meti Luiz Berg (Mette Louise Berg) i Karen Fog Olvig  (Karen Fog 

Olwig)  implicira očekivanje da se manjine prilagode dominantnim kulturnim normama, što 

može voditi ka eroziji njihovih kulturnih identiteta.382 Ovaj kontrast između univerzalističkog 

narativa i selektivne prakse pokazuje kako ustavni identitet može funkcionisati kao 

mehanizam asimilacije, umesto kao alat inkluzije. 

Danski pristup nacionalnoj pripadnosti dodatno je kontroverzan zbog toga što 

se potvrda Danske asocijacije za manjine (Danish Minority Association), izdata na osnovu 

procene elemenata kao što su jezik, kultura i tradicija, istorijska povezanost sa danskom 

nacijom i pripadnost organizacijama danske manjine, prihvata kao merodavan 

dokaz pripadnosti danskoj manjini u Nemačkoj.383 Na osnovu takve potvrde, licima se 

omogućava olakšan postupak sticanja danskog državljanstva. Ova praksa pokazuje da 

Danska, uprkos zvanično proklamovanom univerzalističkom modelu nacionalnog identiteta, 

ipak priznaje etničke kriterijume kada je u pitanju povezanost sa danskom zajednicom izvan 

teritorijalnih granica države. Ovakav pristup otvara dodatna pitanja o konzistentnosti danskog 

identiteta i manjinske politike, naročito u kontekstu selektivnog odnosa prema različitim 

etničkim grupama unutar Danske. Savetodavni komitet Okvirne konvencije Saveta Evrope je 

zbog ovakve restriktivne politike Danske izrazio zabrinutost i apelovao na širu zaštitu drugih 

                                                                                                                                                         
languages-and-religions, 18.03.2025); Index Mundi, 2023, Denmark Demographics Profile, 
(https://www.indexmundi.com/denmark/demographics_profile.html, 18.03.2025); Minority Rights Group 
International, 2023, Denmark – Minority Rights, (https://minorityrights.org/country/denmark/, 18.03.2025). 
381 Migration Policy Institute, 2018, Denmark: Integrating Immigrants into a Homogeneous Welfare State, 
(http://www.migrationpolicy.org/article/denmark-integrating-immigrants-homogeneous-welfare-state, 
17.03.2025); Humanity in Action, 2021, Moving Beyond the Danish Identity: The Role of Ethnic Minorities in 
Forging a More Inclusive Society, (http://www.humanityinaction.org/knowledge_detail/moving-beyond-the-
danish-identity-the-role-of-ethnic-minorities-in-forging-a-more-inclusive-society, 17.03.2025); Bard College, 
2022, The Monocultural Agenda: How Denmark's Culture of Assimilation Influences Pedagogical Practice, 
(http://www.digitalcommons.bard.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1142&context=senproj_s2022, 17.03.2025); 
OpenEdition Journals, 2015, The Cartoon Affair and the Question of Cultural Diversity in Denmark, European 
Journal of Cultural and Political Sociology, (http://www.journals.openedition.org/eces/176, 17.03.2025); 
Jovanović, T., Lynggaard, K., 2014, Selective Europeanization: A Path Dependency Perspective on Danish 
Minority Policy, Journal on Ethnopolitics and Minority Issues in Europe, Vol. 13, No. 3, pp. 45–72. 
382 Berg, M. L., Olwig, K. F., 2018, Writing Against Integration: Danish Imaginaries of Culture, Race and 
Belonging, Ethnos, Journal of Anthropology, Vol. 83, No. 4, pp. 679–697. 
383 Ny i Danmark (The Danish Immigration Service), Danish-identifying residents of Southern Schleswig, 
(https://www.nyidanmark.dk/en-GB/You-want-to-apply/Danish-citizenship/Danish-identifying-residents-of-
Southern-Schleswig, 17.03.2025). Immigration Denmark, Danish Citizenship for Residents of Southern 
Schleswig, (https://www.immigration-denmark.com/danish-citizenship-for-residents-of-southern-schleswig, 
17.03.2025). 
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manjina, poput Grenlanđana i Farskih stanovnika.384 Ova kritika ukazuje na tenziju između 

proklamovanog univerzalističkog pristupa ustavnom identitetu Danske i njegove primene u 

praksi, gde se selektivno priznanje manjinskih prava pravda integrativnim shvatanjem danske 

nacije, koje formalno nije zasnovano na etnicitetu. Međutim, kada se postavi pitanje danskog 

identiteta, u praksi se poziv na integraciju često oslanja na elemente koji su karakteristični 

upravo za etnički identitet, što ukazuje na latentnu etnocentričnu dimenziju danskog ustavnog 

identiteta. 

Za razliku od Danske, u Nemačkoj, nacionalni identitet ima dvojaku dimenziju,  

građansko-političku i etničko-kulturnu o čemu je bilo reči u prvom poglavlju, zbog čega ću se 

u ovom delu više posvetiti pravnom okviru koji se tiče statusa i zaštite nacionalnih manjina. U 

nemačkom pravnom poretku koji je uređen kombinacijom regionalnih zakonodavnih okvira i 

međunarodnih obaveza,  nacionalne manjine su definisane na osnovu kriterijuma koji 

uključuju jezik, kulturu i istorijski kontinuitet. U skladu sa tim, u pravnom poretku su priznati 

Sorbi, Frizi, Danci i Sinti i Romi, pri čemu status prvih triju manjina regulišu posebni propisi 

saveznih pokrajina (Šlezvig-Holštajna, Donje Saksonije, Saksonije i Brandenburga), dok su 

Sinti i Romi priznati kao nacionalna manjina na saveznom nivou, uz odgovarajuće mere 

zaštite kroz savezne i pokrajinske programe i međunarodne obaveze koje je Nemačka 

preuzela.385 Sličnu zabrinutost  Savetodavni komitet Okvirne konvencije Saveta Evrope koju 

je uputio Danskoj, Komitet izrazio je i prema Nemačkoj zbog nepriznavanja migrantskih 

grupa kao nacionalnih manjina. 

U Nemačkoj, manjine imaju pravo na obrazovanje na maternjem jeziku, političku 

reprezentaciju i posebne mehanizme finansiranja manjinskih zajednica.386 Njihova prava su 

dodatno regulisana na pokrajinskom nivou, gde specifični zakoni obezbeđuju kulturnu i 

jezičku zaštitu.  Iako pojedini autori, poput Tove Maloj (Tove Malloy), ističu postojanje 

takozvane funkcionalne autonomije pojedinih manjinskih zajednica, u stručnoj zajednici 

preovlađuje stav da pravni okvir Nemačke ne uspostavlja formalnu manjinsku autonomiju u 

užem smislu.387 Detlev Rajn (Detlev Rein), na primer, smatra da se o autonomiji može 

                                                 
384 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2023, Sixth 
Opinion on Denmark, ACFC/OP/VI(2023)001, pp. 67–69. 
385 Federal Republic of Germany, 2019, Fifth Report Submitted by Germany Pursuant to Article 25(2) of the 
Framework Convention for the Protection of National Minorities, ACFC/SR/V(2019)001, Council of Europe, p. 
8. 
386 Pan, C., Pfeil, B. S., 2003, The Legal Status of National Minorities in Germany, Leiden, Brill, pp. 295–303; 
Minority Rights Group International, 2023, Germany, Minority Rights Group, 
(https://minorityrights.org/country/germany/, 18.03.2025). 
387 Wolff, S., 2020, Functional Minority Autonomy in Germany, ECMI Research Paper No. 122, 
Flensburg, European Centre for Minority Issues, p. 4. 
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govoriti samo ako manjinska zajednica ima pravo da vrši ovlašćenja koja su inače rezervisana 

za državu, što u slučaju nemačkih manjina nije slučaj.388 U Nemačkoj se manjine organizuju u 

okviru udruženja građana, a ne kao posebni pravni entiteti sa javnim ovlašćenjima. Zbog toga 

nemački model svrstavam u integrativni tip država, jer ne priznaje kolektivnu autonomiju 

manjinskih zajednica, već im pristupa kroz individualna i kulturna prava u okviru opšteg 

ustavnog poretka. Tako, Zakon o Sorbima u Saksoniji i Brandenburgu garantuje očuvanje 

jezika i određeni stepen autonomije, dok u saveznim pokrajinama poput Šlezvig-Holštajna, 

Brandenburga i Donje Saksonije postoje posebne regulative koje dodatno podržavaju 

manjinske zajednice u očuvanju svog identiteta.389 Za razliku od drugih manjinskih zajednica, 

danska nacionalna manjina u Nemačkoj raspolaže dodatnim mehanizmom političke 

reprezentacije kroz izuzeće od pokrajinskog izbornog praga od 5% u Šlezvig-Holštajnu, kao i 

od izbornog praga za Bundestag.390  

Oba modela odražavaju selektivnu primenu etničkog identiteta u okviru sopstvenog 

ustavnog identiteta, pri čemu Danska to čini kroz restriktivno tumačenje integracije, a 

Nemačka kroz stroge kriterijume za formalno priznanje manjina. Ova ograničenja postavljaju 

pitanje u kojoj meri  njihov ustavni identitet može da služi kao mehanizam inkluzije, a u kojoj 

meri ostaje alat za očuvanje dominantnih nacionalnih narativa.  

Pored zaštite manjinskih prava, u Danskoj i Nemačkoj postoji razvijeni pravni 

mehanizmi zaštite od diskriminacije, ali postoje kritike u vezi sa njihovom efikasnošću i 

primenom. U Danskoj, iako postoji razvijen Zakon o zabrani diskriminacije kao i druge 

antidiskriminacine mere, uključujući propise koji se odnose na radnu i društvenu inkluziju 

manjinskih zajednica, sistem se suočava s kritikama zbog ograničene primene zakona u praksi 

i nedovoljne zaštite od tzv. strukturalne diskriminacije, posebno u domenu zapošljavanja i 
                                                 
388 Ibid.  
389 Sächsisches Sorbengesetz (SächsSorbG), 1999, Gesetz über die Rechte der Sorben im Freistaat Sachsen, 
Sächsisches Gesetz- und Verordnungsblatt, (https://www.revosax.sachsen.de/vorschrift/3019-Saechsisches-
Sorbengesetz, 18.03.2025); Sorben/Wenden-Gesetz (SWG), 1994, Gesetz über die Ausgestaltung der Rechte der 
Sorben/Wenden im Land Brandenburg, Gesetz- und Verordnungsblatt für das Land Brandenburg, 
(https://bravors.brandenburg.de/gesetze/swg, 18.03.2025); Friesisch-Gesetz, 2004, Gesetz zur Förderung des 
Friesischen im öffentlichen Raum, Schleswig-Holsteinisches Gesetz- und Verordnungsblatt, 
(https://www.schleswig-holstein.de/DE/justiz/gerichte-und-
justizbehoerden/LVG/Entscheidungen/Dokumente/LVerfG_9_12_engl.pdf?__blob=publicationFile&v=4, 
18.03.2025); Niedersächsisches Gesetz über die Anerkennung der Rechte der Sinti und Roma, 2013, Gesetz zur 
Anerkennung der Rechte der Sinti und Roma im Land Niedersachsen, Niedersächsisches Gesetz- und 
Verordnungsblatt, (https://www.nds-
voris.de/jportal/?quelle=jlink&query=SintiRomaAnG+ND&psml=bsvorisprod.psml&max=true&aiz=true, 
18.03.2025). 
390 Landesverfassungsgericht Schleswig-Holstein, Judgment LVerfG 9/12 (English version), 
(https://www.schleswig-holstein.de/DE/justiz/gerichte-und-
justizbehoerden/LVG/Entscheidungen/Dokumente/LVerfG_9_12_engl.pdf?__blob=publicationFile&v=4, 
22.01.2025). 

https://bravors.brandenburg.de/gesetze/swg
https://www.schleswig-holstein.de/DE/justiz/gerichte-und-justizbehoerden/LVG/Entscheidungen/Dokumente/LVerfG_9_12_engl.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.schleswig-holstein.de/DE/justiz/gerichte-und-justizbehoerden/LVG/Entscheidungen/Dokumente/LVerfG_9_12_engl.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.nds-voris.de/jportal/?quelle=jlink&query=SintiRomaAnG+ND&psml=bsvorisprod.psml&max=true&aiz=true
https://www.nds-voris.de/jportal/?quelle=jlink&query=SintiRomaAnG+ND&psml=bsvorisprod.psml&max=true&aiz=true


86 
 

 
 
 

stanovanja.391 Pored toga, nedostatak sistematski prikupljanih podataka o etničkoj pripadnosti 

i diskriminatornim praksama dodatno otežava procenu stvarnog obima problema i sprečava 

efikasnu primenu politike socijalne inkluzije. Zbog ovog problema reagovala je ECRI 

navodeći da nedostatak zvaničnih podataka o etničkoj diskriminaciji otežava donošenje 

odgovarajućih politika.392 Problem diskriminatornog postupanja od strane policije ilustruje 

slučaj A. v. Denmark, u kojem je ECHR presudio je da je praksa neproporcionalnog 

zaustavljanja i kontrole identiteta migranata u Danskoj bila diskriminatorna i da predstavlja 

kršenje člana 14. Evropske konvencije o ljudskim pravima. 

Sličan pravni okvir postoji i u Nemačkoj gde je Osnovnim zakonikom u članu 3, stav 

3. izričito zabranjena  diskriminaciju po osnovu porekla, jezika, vere ili pripadnosti određenoj 

etničkoj grupi, čime se postavlja ustavni okvir za zaštitu manjina.393 Pored zaštite na 

ustavnom nivou,  zabrana diskriminacije je dodatno razrađena kroz Zakon o opštoj jednakosti 

tretmana (Allgemeines Gleichbehandlungsgesetz), posebno u oblastima zapošljavanja, 

stanovanja i pristupa javnim uslugama.394 Međutim, uprkos razvijenim pravnim 

mehanizmima, postoje kritike koje se  odnose na kompleksnost procedura za dokazivanje 

diskriminacije i ograničenih mogućnosti za pravnu zaštitu, posebno zbog nedostatka 

desegregiranih podataka, koji otežava sistematsku analizu i praćenje obima diskriminacije.395 

Imajući u vidu da Nemačka ne vodi zvaničnu statistiku zasnovanoj na etničkoj pripadnosti, 

otežano je otkrivanje obrazaca diskriminacije i sprovođenje odgovarajućih korektivnih mera. 

U okolnostima nepostojanja desegregiranih podataka, sudske odluke, poput presude Višeg 

upravnog suda Rajne-Palatinat, kojom je policijska praksa zaustavljanja i kontrole identiteta 

isključivo na osnovu boje kože proglašena neustavnom, predstavljaju važne korake ka razvoju 

zaštite manjina u pravnom sistemu Nemačke.396 

Iako pravni i institucionalni okviri Danske i Nemačke obezbeđuju mehanizme za 

zaštitu manjina, njihova primena u praksi odražava specifične aspekte ustavnog identiteta 

ovih dveju država. Danska, podržavajući univerzalističko, ali implicitno etnocentrično 

                                                 
391 Opinion of AG Ćapeta to CJEU, case C-556/21, X v. Udlændinge- og Integrationsministeriet, 30 January 
2024, ECLI:EU:C:2024:80, para 78. 
(http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=270025, 22.03.2025). 
392 European Commission against Racism and Intolerance, 2017, Fifth Report on Denmark, Council of Europe, 
pp. 14, 27 (https://www.coe.int/en/web/european-commission-against-racism-and-intolerance/denmark, 
18.03.2025). 
393 Basic Law for the Federal Republic of Germany, Article 3(3). 
394 General Act on Equal Treatment (Allgemeines Gleichbehandlungsgesetz, AGG), Section 2. 
395 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2015, Fourth 
Opinion on Germany, ACFC/OP/IV(2015)003, paras 24–25, (https://rm.coe.int/1680590b6b, 22.03.2025). 
396 Oberverwaltungsgericht Rheinland-Pfalz, Urteil vom 21. Februar 2012 – Az.: 7 A 10532/12.OVG 
(https://www.mjv.rlp.de/fileadmin/mjv/OVG/Urteile/7_A_10532_12.OVG.pdf, 18.03.2025). 

http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=270025
https://www.coe.int/en/web/european-commission-against-racism-and-intolerance/denmark
https://rm.coe.int/1680590b6b
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tumačenje nacionalnog identiteta, razvija manjinsku politiku kroz model integracije koji u 

praksi može dovesti do asimilacije. Nasuprot tome, nemački ustavni identitet kombinujući 

građansko-političke i etničko-kulturne elemente, razvija formalnu zaštitu autohtonih manjina, 

ali uz istovremeno isključivanje novijih migrantskih manjina.  

Ove karakteristike ustavnih identiteta ovih dveju država imaju neposredan uticaj na 

društvene odnose. U Danskoj, univerzalistički model identiteta, koji insistira na zajedničkim 

kulturnim vrednostima, dovodi do dominacije određenih kulturnih obrazaca kroz koje se vrši 

pritisak na kulturnu homogenizaciju, što doprinosi jačanju etničke distance između većinskog 

stanovništva i manjinskih zajednica koje neguju različite kulturne obrasce. Nasuprot tome, 

nemački dualni pristup, koji obezbeđuje zaštitu građansko-političke i etničko-kulturne 

dimenzije identiteta, omogućava formalnu zaštitu autohtonih manjina, ali istovremeno 

reprodukuje društvene razlike između „tradicionalnih“ i „novih“ zajednica, čime se sprečava 

puna socijalna kohezija i učvršćuju percepcije diskriminacije. Ove pojave biće detaljnije 

analizirane u narednom delu. 

 

2.3.1.2. Praktični efekti: Socijalna kohezija, etnička distanca i percepcija diskriminacije u 

Danskoj i Nemačkoj 

Empirijska istraživanja u Danskoj i Nemačkoj potvrđuju da etnička raznolikost utiče 

na socijalno poverenje koje predstavlja jedan od važnih indikatora socijalne kohezije. Meta-

analiza kojim su sistemski objedinjeni podaci i kvantitativno analizirani podaci iz 87 studija iz 

više zemalja, uključujući Dansku i Nemačku, ukazali su na prisutnost negativne korelacije u 

odnosu socijalnog poverenja i etničke raznolikosti.397 Analiza je pokazala da intenzitet ovog 

odnosa zavisi od teritorijalnog nivoa na koji se istraživanje odnosi: ukoliko je reč o lokalnom 

nivou, poput kvarta ili opštine, efekat je izraženiji, dok je na nacionalnom nivou znatno slabiji 

i statistički zanemarljiv. 

Ovakvi nalazi su u Nemačkoj empirijski potvrđeni rezultatima analiza nemačkog 

socio-ekonomskog panela. Ova studija je pokazala korelaciju između procenta stanovništva 

migrantskog porekla i nivoa poverenja među većinskim stanovništvom, ukazujući na to da 

veći broj migranata utiče na smanjenje međuljudskog poverenja.398 Efekat nepoverenja 

razvija se pre svega u sredinama u kojima interakcija između različitih etničkih grupa nije 

                                                 
397 Dinesen, P. T., Schaeffer, M., Sønderskov, K. M., 2019, Ethnic Diversity and Social Trust: A Narrative and 
Meta-Analytical Review, Annual Review of Political Science, Vol. 22, pp. 441–465, p. 453.  
398 Schaeffer, M., 2012, Ethnic Fractionalisation and Social Cohesion: The Relation between Immigration, 
Ethnic Fractionalisation and Potentials for Civic, Collective Action in Germany, doctoral disertation, University 
of Amsterdam. 
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praćena pozitivnim institucionalnim posredovanjem niti ravnopravnim ekonomskim 

mogućnostima. Ovakva tendencija je vidljiva na slici 4, koja prikazuje negativnu korelaciju 

između etničke raznolikosti i prosečnog nivoa poverenja u komšije u nemačkom kontekstu, na 

osnovu istraživanja Etnička raznolikost i kolektivna akcija (Ethnic Diversity and Collective 

Action – EDCA).399 

 

 
Izvor: Schaeffer, M., 2012, sopstvena obrada 

 

Longitudinalna analiza u Danskoj koja je obuhvatila 30-godišnji period i podatke svih 

opštine potvrđuje sličan obrazac (videti sliku 5).400 Dok na nacionalnom nivou nije uočen 

značajan pad poverenja usled porasta etničke raznolikosti, u urbanim sredinama na lokalnom 

nivou povećanje učešća migrantske populacije dovelo je do opadanja socijalnog poverenja 

među većinskim stanovništvom. Ovakav nalaz ukazuje na značaj inkluzivnih mera za jačanje 

poverenja u lokalnim zajednicama, gde se svakodnevna iskustva oblikuju i imaju presudan 

uticaj na društvenu koheziju. 

 

                                                 
399 Ibid, p. 95.  
400 Dinesen, P. T., Sønderskov, K. M., 2012, Trust in a Time of Increasing Diversity: On the Relationship 
between Ethnic Heterogeneity and Social Trust in Denmark from 1979 until Today, Scandinavian Political 
Studies, Vol. 35, No. 4, pp. 273–294, p. 286.  
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Izvor: Dinesen, P. T., Sønderskov, K. M., 2012, p. 286, sopstvena obrada 

 

U oba slučaja, Nemačke i Danske, rezultati istraživanja ukazuju na to da ustavni 

modeli koji priznaju manjinska prava isključivo autohtonim zajednicama, pri čemu Danska 

dodatno priznaje samo nemačku zajednicu, imaju ograničavajuće efekte na socijalnu koheziju 

u odnosu na migrantsku populaciju.   
Nedostatak posebnih inkluzivnih mera koje uvažavaju raznolikost ovih zajednica 

pojačava osećaj nepoverenja, što ukazuje na potrebu za preispitivanjem ustavnih identiteta 

ovih zemalja u svetlu vladavine prava, koja podrazumeva nediskriminaciju i inkluziju. 

 

2.3.1.3. Otvorenost integrativnog modela u Nemačkoj i Danskoj ka populizmu i 

etnopolitičkoj instrumentalizaciji 

Integrativni modeli u Nemačkoj i Danskoj, zasnovani na nejednakom tretmanu 

neautohtonih manjina i odsustvu politike njihove socijalne inkluzije, u političkoj praksi 

pokazuju sklonost ka razvoju populističkih narativa.  Otvorenost ovog modela etnopolitičkoj 

instrumentalizaciji manifestuje se porastom podrške desničarskim populističkim partijama 

koje u svom narativu u cilju mobilizacije biračko tela koriste i zloupotrebljavaju pitanje 

migracija i kulturne homogenosti.   

U Nemačkoj, rastući uticaj partije Alternativa za Nemačku (Alternative für 

Deutschland, u daljem tekstu: u daljem tekstu AfD) pokazuje da razvijeni pravni i 

institucionalni okvir, usmeren na rešavanje pitanja autohtonih manjina, ali bez inkluzivne 
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politike prema novim manjinama nastalim usled migracija, može biti podložan etnopolitičkoj 

instrumentalizaciji. U okolnostima migracione krize, AfD je iskoristio zabrinutost javnosti i 

razvio narativ zasnovan na strahu od islama.401 U tom smislu, posebno je važna odluka  

Saveznog zavoda za zaštitu ustavnog poretka (Bundesamt für Verfassungsschutz) iz maja 

2025, kojom je AfD klasifikovana kao desničarska ekstremistička organizacija sa 

obrazloženjem da njena politika i retorika predstavljaju potencijalnu pretnju ustavnom 

poretku i ravnopravnosti građana.402  Potvrdivši odluku Saveznog zavoda za zaštitu ustavnog 

poretka o klasifikaciji AfD-a i njegove struje „Der Flügel“ kao ekstremističke, Viši upravni 

sud u Minsteru  (Oberverwaltungsgericht Münster) potvrdio je zakonitost primene pojačanih 

mera nadzora nad strankom, što predstavlja važan institucionalni odgovor na procenjene 

rizike po ustavni poredak.403 Takođe, Ustavni sud Nemačke (Bundesverfassungsgericht) je u 

junu 2025. odbacio ustavne žalbe AfD-ove poslaničke grupe kao nedopuštene, čime je 

indirektno potvrdio nadležnosti bezbednosnih organa.404 Inače, ova partija posebno jača u 

istočnoj Nemačkoj, gde je prisutnija zabrinutost zbog ekonomske marginalizacije nastale 

nakon ujedinjenja.405  

U Danskoj, jačanje Danske narodne partije (Dansk Folkeparti, u daljem tekstu: DF) 

ukazuje na to da pravni i institucionalni okvir koji zanemaruje migrante i manjine osim 

Nemaca i Grenlanđana stvara prostor za razvoj populističkih narativa. Ova partija sebe 

predstavlja kao zaštitnicom Danske „kao domovine etničkih Danaca“ što dodatno ukazuje na 

neopravdanost nepriznavanja različitih etničkih identiteta i asimilacione ciljeve predstavljana 

danskog identiteta kao multikulturnog identiteta.406 DF se suprotstavlja ideji 

multikulturalnosti, promovišući koncept „Danske za Dance“ i reprodukujući populistički 

narativ koji manjine prikazuje kao neprijatelje danskog društva. Važno je istaći da, pod 

uticajem ovakvog narativa, i partije socijaldemokratske orijentacije koje su inače poznate po 

integrativnom pristupu, sve češće posežu za antimigracionom retorikom kako bi zadržale 

                                                 
401 Tushnet, M., 2019, Varieties of Populism, German Law Journal, No. 20, pp. 388–389. 
402 Euronews, 2025, Germany designates AfD as right-wing extremist organisation citing threat to 
democracy,( https://www.euronews.com/my-europe/2025/05/02/germany-designates-afd-as-right-wing-
extremist-organisation-citing-threat-to-democracy,  22.11.2025.) 
403 Oberverwaltungsgericht Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 13. Mai 2024, Az. 5 A 1216/22. 
404 Bundesverfassungsgericht, Pressemitteilung Nr. 53/2025, 24. Juni 2025, 
(https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/EN/2025/bvg25-053.html, 
01.12.2025). 
405 Hurley, E., 2024, Far-Right Prominence in East Germany and Its Influence on Refugee Discourse, University 
of Puget Sound Summer Research. 
406 Green-Pedersen, C., 2002, The Danish Party System and the Rise of the Right in the 2001 Parliamentary 
Election, Journal of the Nordic Political Science Association, Vol. 25, No. 1, pp. 98–99 

https://www.euronews.com/my-europe/2025/05/02/germany-designates-afd-as-right-wing-extremist-organisation-citing-threat-to-democracy
https://www.euronews.com/my-europe/2025/05/02/germany-designates-afd-as-right-wing-extremist-organisation-citing-threat-to-democracy
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/EN/2025/bvg25-053.html
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podršku birača.407  Ovakvi primeri ukazuju na to da integrativni modeli oslonjeni isključivo 

na zaštitu određenih manjina, bez politike socijalne inkluzije prema drugim manjinskim 

grupama, nisu imuni na populističke narative. 

 

2.3.1.4.  Unapređenje ustavnog identiteta unutar integrativnog etničkog modela 

Analiza ustavnog identiteta Danske i Nemačke kao integrativnih etničkih modela 

ukazuje da je on pod snažnim uticajem istorijskog i kulturnog narativa većinske zajednice, 

iako se formalno zasniva na jednakosti građana kao nosilaca zajedničkog političkog identiteta. 

U Danskoj se ustavni identitet zasniva na univerzalističkom poimanju zajedništva, koje deluje 

kao etnički kodiran obrazac građanskog identiteta, dok se u Nemačkoj razvija dualni pristup 

koji, sa jedne strane, formalno integriše sve građane u okvir nemačke nacije, a sa druge strane, 

priznaje etnički identitet autohtonih zajednica, uz istovremeno isključenje migrantskih 

manjina. 

Dva predstavljena ustavna okvira integrativnog etničkog modela ne sadrže eksplicitne 

odredbe kojima se definišu nacionalne manjine ili autohtone zajednice, već se njihov status u 

praksi određuje na osnovu državne politike i istorijskih kriterijuma. U Nemačkoj se status 

nacionalnih manjina potvrđuje u državnim izveštajima upućenim Savetodavnom komitetu 

Okvirne konvencije, u kojima Savezna vlada izričito navodi koje zajednice smatra autohtonim 

i koje time potpadaju pod zaštitu Konvencije, dok se njihov položaj dalje uređuje 

pokrajinskim zakonima.408 U Danskoj se status nemačke nacionalne manjine, kao jedine 

zvanično priznate manjine, zasniva se na Bonsko–Kopenhagenškim deklaracijama iz 1955. 

godine.409 Međutim, takvi mehanizmi priznanja, zasnovani na autohtonosti, bilateralnim 

ugovorima ili teritorijalnim kriterijumima, ne uvažavaju identitetske dimenzije koje proizlaze 

iz savremenih socijalnih iskustava i integracije zajednica, što potvrđuju i nalazi o povećanoj 

etničkoj distanci na lokalnom nivou. Zbog toga je potrebno redefinisati normativni okvir 

Danske i Nemačke u cilju priznavanja drugih nacionalnih manjina, što je preporučeno i od 

                                                 
407 Koster, W. de, Achterberg, P., van der Waal, J., 2013, The New Right and the Welfare State: The Electoral 
Relevance of Welfare Chauvinism in the Netherlands, International Political Science Review, Vol. 34, No. 1, p. 
16.  
408 Federal Republic of Germany, 2023, Sixth Report submitted by Germany pursuant to Article 25 (2) of the 
Framework Convention for the Protection of National Minorities, Council of Europe, p. 55. 
409 Bonn–Copenhagen Declarations, Government of the Federal Republic of Germany & Government of the 
Kingdom of Denmark, 29 March 1955. 
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strane Savetodavnog komiteta Saveta Evrope za Okvirnu konvenciju o zaštiti nacionalnih 

manjina.410  

U Nemačkoj bi to podrazumevalo napuštanje autohtonosti kao kriterijuma za 

priznavanje statusa nacionalne manjine, čime bi se omogućila ravnopravnost u ostvarivanju 

prava i negovanju manjinskog identiteta građanima migrantskog porekla. U tom cilju, moguće 

rešenje bilo bi usvajanje posebnog federalnog okvirnog zakona o nacionalnim manjinama, 

kojim se autohtonost ne bi zadržala kao uslov za priznanje određenog stepena kolektivnih 

prava, već bi se kao kriterijumi uzimale etničke, verske ili jezičke posebnosti i postojanje 

osećaja solidarnosti unutar zajednice. 

 U Danskoj bi redefinisanje ustavnog identiteta podrazumevalo eksplicitno napuštanje 

argumentacije o homogenoj naciji kao osnova za odbijanje priznavanja statusa nacionalne 

manjine. U tom cilju, Danska bi mogla, na osnovu dijaloga sa manjinskim zajednicama, da 

pripremi i usvoji posebnu Strategiju zaštite prava nacionalnih manjina, kojom bi se po prvi 

put priznalo postojanje i drugih nacionalnih manjina i definisale mere za očuvanje i negovanje 

njihovog identiteta. 

Pored toga, potrebno je razvijati mere koje će obezbediti ravnopravne ekonomske 

mogućnosti i doslednu politiku interkulturnog posredovanja, što može doprineti izgradnji 

poverenja i jačanju osećaja pripadnosti. Pojedini autori predlažu uvođenje posebnih 

afirmativnih mera u oblastima obrazovanja, zapošljavanja i političkog predstavljanja, sa 

ciljem smanjenja etničke distance i osnaživanja participacije pripadnika manjinskih zajednica 

u javnom životu.411  U tom kontekstu, Kimlika predlaže koncept multikulturnog građanstva 

koji uključuje institucionalno priznanje i specifične oblike grupnih prava kao mehanizam za 

prevazilaženje sistemske marginalizacije manjina u liberalnim demokratijama.412   

U skladu sa tim, u Nemačkoj bi trebalo omogućiti i drugim nacionalnim manjinama 

određene afirmativne mere za jačanje političke participacije, pored danske manjine koja je 

izuzeta od izbornog praga na pokrajinskim izborima i izborima za Bundestag. Imajući u vidu 

da je reč o građanskim izborima u kojima se biraju predstavnička tela nadležna za širok 

spektar javnih politika, a ne samo za pitanja etničkog identiteta, u cilju očuvanja društvene 

kohezije ne bi bilo opravdano podsticati formiranje dodatnih etničkih ili manjinskih stranaka. 
                                                 
410Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2014, Fourth 
Opinion on Denmark, ACFC/OP/IV(2014)001, para 22; Advisory Committee on the Framework Convention for 
the Protection of National Minorities, 2015, Fourth Opinion on Germany, ACFC/OP/IV(2015)003, paras 18–19. 
411 Holzer, H. J., Neumark, D., 2005, Affirmative Action: What Do We Know?, Washington, Urban Institute, pp. 
1–25; Bengtson, A., 2022, Affirmative Action in the Political Domain, Political Studies, Vol. 70, No. 4, pp. 972–
988. 
412 Kymlicka, W., 1995, pp. 31–33. 
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Zbog toga bi afirmativne mere trebalo usmeriti ka uvođenju manjinskih kvota unutar 

političkih partija. Time bi se unapredila politička reprezentacija nacionalnih manjina kroz 

integrativni model političkog učešća, bez fragmentacije biračkog tela na etničkoj osnovi. 

U Danskoj bi unapređenje participacije manjina u procesima donošenja odluka moglo 

da uključi uspostavljanje posebnih konsultativnih tela pri parlamentu ili vladi, sastavljenih od 

predstavnika manjinskih organizacija, koja bi imala savetodavnu ulogu u oblastima kulturnih, 

obrazovnih i društvenih politika. Ovakva mera bila bi u skladu sa univerzalističkim principom 

danskog ustavnog poretka, zbog kojeg Danska, za razliku od Nemačke, nije uvela afirmativne 

mere u izbornom procesu ni u korist nemačke manjine. 

Analizom institucionalnog i pravnog okvira ovih dveju država uočeno je da nedostatak 

desegregiranih etničkih podataka onemogućava efikasno oblikovanje i primenu politika, čime 

se sprečava sistematska analiza stepena diskriminacije i adekvatno praćenje efekata 

institucionalnih mera. U tom smislu, trebalo bi razviti institucionalni okvir za prikupljanje 

etnički desegregiranih podataka, u skladu sa principima zaštite privatnosti, kako bi se 

omogućio razvoj informisanih javnih politika i osnažila pozicija manjina u društvu.413 U obe 

države trebalo bi razmotriti uspostavljanje institucionalnog mehanizma za prikupljanje 

podataka o jednakosti, bilo kroz formiranje posebnog nezavisnog tela, bilo kroz proširenje 

nadležnosti postojećih institucija (npr. ombudsmana ili tela za ljudska prava), koje bi bile 

odgovorne za organizaciju dobrovoljnog i anonimnog prikupljanja informacija o etničkoj 

pripadnosti i diskriminaciji. Ovakvi mehanizmi već funkcionišu u pojedinim evropskim 

državama, kao što je britanski sistem prikupljanja podataka relevantnih za praćenje jednakosti 

putem dobrovoljnog izjašnjavanja, ili finski model koji, pored administrativnog registra koji 

se vodi isključivo za pripadnike Saami zajednice, obuhvata i redovna dobrovoljna anketna 

istraživanja o diskriminaciji i jednakosti koja sprovodi Zavod za statistiku Finske za druge 

manjinske zajednice.414 

Analiza ustavnopravnog okvira Nemačke i Danske ukazuje na to da ustavni identitet 

unutar integrativnog etničkog modela, kao koncept zaštite vladavine prava, treba da obezbedi 

normativni okvir otvoren za dinamične transformacije koje nameće savremena društvena 
                                                 
413 European Commission against Racism and Intolerance, 2007, General Policy Recommendation No. 11 on 
Combating Racism and Racial Discrimination in Policing, Council of Europe, para 41 (https://rm.coe.int/ecri-
general-policy-recommendation-no-11-on-combating-racism-and-racia/16808b5adf, 22.03.2025). 
414 Equality and Human Rights Commission, 2025, Public Sector Equality Duty and Data Protection, 
(https://www.equalityhumanrights.com/guidance/public-sector-equality-duty-and-data-
protection#collectingpersonalinformationforpublicsectorequalitydutypurposes, 22.01.2025); Finnish Equality 
and Non-Discrimination Ombudsman, 2025, Our Work, (https://yhdenvertaisuusvaltuutettu.fi/en/our-work, 
22.01.2025); Sámi Parliament Act (974/1995), (https://www.finlex.fi/en/legislation/translations/1995/eng/974, 
22.01.2025). 

https://rm.coe.int/ecri-general-policy-recommendation-no-11-on-combating-racism-and-racia/16808b5adf
https://rm.coe.int/ecri-general-policy-recommendation-no-11-on-combating-racism-and-racia/16808b5adf
https://www.equalityhumanrights.com/guidance/public-sector-equality-duty-and-data-protection#collectingpersonalinformationforpublicsectorequalitydutypurposes
https://www.equalityhumanrights.com/guidance/public-sector-equality-duty-and-data-protection#collectingpersonalinformationforpublicsectorequalitydutypurposes
https://yhdenvertaisuusvaltuutettu.fi/en/our-work
https://www.finlex.fi/en/legislation/translations/1995/eng/974
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stvarnost.415 To podrazumeva evoluiranje njihovog ustavnog identiteta iz faze očuvanja 

kulturnog obrasca koji povezuje teritoriju i etnicitet ka modernom identitetu koji afirmiše 

višeslojnu pripadnost, istovremeno negujući zajednički građanski identitet uz priznavanje 

kulturne raznolikosti i prepoznavanje dinamične prirode identiteta. Takvo razumevanje 

identiteta, ne ugrožava koheziju, već obezbeđuje preusmeravanje sa etničkog zajedništva i 

etničkog poimanja teritorije na ustavno zajedništvo zasnovano na jednakom učešću svih 

građana. 

Uvođenje inkluzivnijeg tumačenja ustavnog patriotizma, koje podrazumeva 

poštovanje višeslojnosti identiteta, odnosno istovremenu pripadnost građanskom društvu i 

sopstvenim etničkim zajednicama, može se ostvariti kroz jačanje interkulturnog dijaloga.416 

Dijalog bi obezbedio sagledavanje potreba i proširenje liste formalno priznatih manjina, kako 

bi se obuhvatilo suočavanje sa realnim društvenim iskustvima i procesima inkluzije. 

 

2.3.2. Ustavni model personalne autonomije 

Pojedine države obezbeđuju nacionalnim manjinama pravo na manjinsku samoupravu 

po principu personalne autonomije, na osnovu kojeg se ostvaruju određena kolektivna prava 

vezana za identitetska pitanja etničke pripadnosti. Za razliku od teritorijalne autonomije, o 

kojoj će biti reči kasnije, personalna autonomija se isključivo odnosi na mogućnost 

samostalnog organizovanja i delovanja manjina u cilju očuvanja i negovanje etničkog 

identiteta, kroz prava kao što su obrazovanje na jeziku nacionalne manjine, službena upotreba 

jezika i pisma, informisanje na manjinskom jeziku i očuvanje kulture. Ovim modelom nastoji 

se uspostaviti ravnoteža između zaštite prava na etnički identitet i očuvanja jedinstva političke 

zajednice, uz istovremeno sprečavanje fragmentacije. U ovom delu analiziraću zakonodavni i 

institucionalni okvir Mađarske i Srbije koji je omogućio formiranje manjinskih samouprava. 

Poseban fokus biće na efektima ovih politika na socijalnu koheziju i etničku distancu, 

izloženosti ustavnih modela populističkoj instrumentalizaciji, kao i na mogućim pravcima 

unapređenja ovog sistema u cilju jačanja njihovih ustavnih identiteta kao osnove za zaštitu 

vladavine prava. 

 

                                                 
415 Jacobsohn, G. J., 2006, pp. 361–397, pp. 363–364, 370–371. 
416 Council of Europe, 2008, White Paper on Intercultural Dialogue: "Living Together As Equals in Dignity", 
Strasbourg, Council of Europe Publishing; Rosenfeld, M., 2010, pp. 21–24. 
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2.3.2.1. Pravni i institucionalni okvir Mađarske i Srbije 

Analiza prakse najviših sudskih instanci i relevantnih teoretičara pokazuje da se u 

Mađarskoj i Srbiji razvija etnonacionalna interpretacija ustavnog identiteta, koja je tesno 

povezana sa načinom na koji su oblikovani njihovi pravni i institucionalni okviri. 

U Mađarskoj je Ustavni sud razvio etnonacionalni koncept ustavnog identiteta, 

posebno pod uticajem Osnovnog zakona iz 2011. godine, u kojem se ističu hrišćanske 

vrednosti i istorijski kontinuitet mađarske nacije.417 Tako je u svojoj odluci iz 2016. godine, 

koju sam pomenuo u prvom poglavlju, Ustavni sud povezao ustavni identitet sa „ustavnim 

samoodređenjem mađarskog naroda“, koristeći taj koncept kao osnov za odbacivanje politike 

relokacije migranata u okviru Evropske unije.418 Ovakav stav izazvao je kritike naučne 

zajednice, poput Gabora Halmaija, Petre Bard (Petra Bárd), Nore Hronovski (Nóra 

Chronowski) i Zoltana Fleka (Zoltán Fleck), koji su ukazali da se ovakvo tumačenje ustavnog 

identiteta zasniva na etno-nacionalnom konstitucionalizmu i političkoj zajednici definisanoj 

kao jedinstvena mađarska nacija, pri čemu se pozivanje na „ustavno samoodređenje 

mađarskog naroda“ koristi kao sredstvo za legitimisanje ustavne suverenosti u usko etničkom 

ključu i za ograničavanje obaveza prema Evropskoj uniji.419 

Nasuprot Mađarskoj, Ustavni sud Srbije nikada nije izričito koristio termin „ustavni 

identitet“, ali se u svojoj praksi pozivao na zaštitu suvereniteta, ustavnih nadležnosti i 

teritorijalnog integriteta, iz čega se može implicitno sagledati njegovo razumevanje ustavnog 

identiteta Srbije.420 Etničko poimanje ustavnog identiteta Srbije najdirektnije se ogleda u 

Odluci o saglasnosti Statuta Autonomne Pokrajine Vojvodine sa Ustavom Srbije, u kojoj je 

eksplicitno navedeno da je „ustavnopravni nonsens pripadnicima konstitutivnog naroda u 

sopstvenoj, unitarnoj državi“ davati svojstvo „pripadnika nacionalne zajednice“.421 Na ovaj 

način Ustavni sud implicitno definiše identitet države pravljenjem jasne diferencijacije 

između srpskog naroda i drugih etničkih zajednica. Sledeći ovakav stav Ustavnog suda, 

Vladimir Đurić u svojoj analizi ustavnog identiteta Srbije takođe naglašava zaštitu državne 

tradicije srpskog naroda kao njegove temeljne odrednice, čime implicitno konstruiše etnički 

                                                 
417 Fundamental Law of Hungary, Magyar Közlöny, No. 43/2011. 
418 Hungarian Constitutional Court, Decision No. 22/2016 (XII. 5.) AB, paras 64–67. 
419 Halmai, G., 2018, What’s Wrong with Hungary’s New Constitutional Identity?, German Law Journal, Vol. 
19, No. 3, pp. 470–476; Bárd, P., Chronowski, N., Fleck, Z., 2022, Inventing Constitutional Identity in Hungary, 
MTA Law Working Papers, No. 2022/6, pp. 1–24. 
420 Ustavni sud Srbije, IУo-247/2013, Odluka od 10.12.2014, Sl. glasnik RS, br. 13/2015; Ustavni sud Srbije, U-
Io-360/2009, Odluka od 10.07.2012, Sl. glasnik RS, br. 67/2012; Ustavni sud Srbije, IUz-167/2009, Odluka od 
12.12.2013, Sl. glasnik RS, br. 109/2013; Ustavni sud Srbije, IUp-45/2012, Odluka od 28.02.2013, Sl. glasnik 
RS, br. 20/2013. 
421 Ibid, str. 80. 
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zasnovanu osnovu ustavnog identiteta i time otvara pitanje ravnopravnosti manjinskih 

identiteta.422 Suprotstavljajući se eventualnoj promeni osnovnih elemenata ustavnog 

identiteta, on ističe da Ugovor iz Mastrihta i Ugovor iz Amsterdama, koji predviđaju 

poštovanje nacionalnih identiteta, zanemarujući činjenicu da se pojam nacionalnog identiteta 

u ovim sporazumima ne predstavlja kao identitet jedne etničke zajednice.423 

Sa druge strane, etničko poimanje ustavnog identiteta Srbije kritikuje Miodrag 

Jovanović, koji ukazuje da je Ustav Srbije iz 2006. godine doveo do „transformacije ustavnog 

identiteta Srbije“, jer rekonstituiše državu kao samostalnu političku zajednicu izvan bilo koje 

federalne strukture, uvodi evropski normativni sloj kroz pozivanje na „pripadnost evropskim 

principima i vrednostima“, ali istovremeno zadržava snažne etno-nacionalne elemente, 

posebno kroz određenje Srbije kao „matične države“ pripadnika srpskog naroda izvan njenih 

granica.424 On takođe ističe da primer Srbije pokazuje da Rozenfeldov koncept ustavnog 

identiteta, koji pretpostavlja pluralizam pre svega individualnih identiteta, ne daje odgovore 

na postojanje snažnih kolektivnih identiteta, poput etničkog identiteta, koji oblikuju ustavni 

poredak postkomunističkih država.425 

U okvirima ovako etnonacionalnog razvoja ustavnog identiteta, Mađarska i Srbija 

spadaju u retke države koje u svom ustavnopravnom poretku predviđaju pravo na personalnu 

autonomiju kao oblik manjinske samouprave.426 Ovaj model manjinskih prava utemeljen je u 

međunarodnim standardima, između ostalog u Okvirnoj konvenciji za zaštitu nacionalnih 

manjina Saveta Evrope, koju su obe države ratifikovale, kao i u Preporuci br. 1134 iz 1990. 

godine Parlamentarne skupštine Saveta Evrope i u dokumentima OEBS-a, pre svega u 

Preporukama iz Lunda o efikasnom učešću nacionalnih manjina u javnom životu iz 1999. 

godine.427 

Model personalne autonomije polazi od premise da kolektivna prava nisu nužno 

vezana za teritoriju i da etnički identitet nije jedini identitet pripadnika nacionalnih 

                                                 
422 Đurić, V., Ustavni identitet Srbije u kontekstu evropskih integracija i ustavnih promena, u: Petrović, M., (ur.), 
2012, Nacionalno i međunarodno pravo – aktuelna pitanja i teme, Beograd, Institut za uporedno pravo, str. 263–
276, str. 272. 
423 Ibid, str. 266. 
424 Jovanović, M., 2011, O ustavnom identitetu – slučaj Srbije, u: Podunavac, M. (ur.), 2011, Ustav i demokratija 
u procesu transformacije, Beograd, Fakultet političkih nauka Univerziteta u Beogradu & Udruženje za političke 
nauke Srbije, str. 9–30. 
425 Ibid.  
426 Jovanović, M., 2013, O pravnoj prirodi nacionalnih saveta nacionalnih manjina, Zbornik radova Pravnog 
fakulteta u Novom Sadu, 2, str. 261–265. 
427 Council of Europe, 1995, Framework Convention for the Protection of National Minorities, ETS No. 157; 
Parliamentary Assembly of the Council of Europe, 1990, Recommendation 1134 (1990) on the Rights of 
Minorities, para 11.4; OSCE High Commissioner on National Minorities, 1999, Lund Recommendations on the 
Effective Participation of National Minorities in Public Life, paras 17–18. 



97 
 

 
 
 

manjina.428 U skladu s tim, manjinska samouprava se isključivo bavi pitanjima etničkog 

identiteta, omogućavajući da se o drugim aspektima identiteta odlučuje na drugom nivou.  Na 

ovaj način manjinska prava se ne suprotstavljaju  građanskom identitetu i teritorijalnom 

integritetu države već se uklapaju u okvir ustavnog identiteta zasnovanog na pluralizmu i 

poštovanju razlika.  

Međutim, u ustavnopravnim poretcima Srbije i Mađarske, u kojima se ističe prednost 

brojčano dominantne etničke zajednice, personalna autonomija dobija drugačiju dimenziju, 

zbog čega su, pored njenih pozitivnih aspekata, u stručnoj i političkoj javnosti sve prisutnije 

kritike da se ovaj model sve više preobražava u simbolički okvir bez stvarnog uticaja.429 

U Mađarskoj je personalna autonomija, utvrđena Zakonom o pravima nacionalnosti iz 

2011. godine, kojim se trinaest autohtonih nacionalnih manjina ovlašćuje da osnuju manjinske 

samouprave na lokalnom i nacionalnom nivou.430 Manjinske samouprave se uspostavljaju na 

osnovu izbora, pri čemu pravo glasa imaju samo oni građani koji su prethodno upisani u 

registar pripadnika nacionalnih manjina.431 Izabrani predstavnici manjinskih samouprava 

imaju pravo na savetodavnu ulogu u oblastima obrazovanja, kulture i medija, kao i na učešće 

u odlučivanju o određenim pitanjima putem institucionalne saradnje sa nadležnim državnim 

organima.432 U oblasti obrazovanja, imaju pravo da osnivaju obrazovne ustanove, sa 

mogućnošću da učestvuju u kreiranju sadržaja na maternjem jeziku, uključujući udžbenike i 

nastavne planove.   

Međutim, analiza prakse u Mađarskoj ukazuje na brojne probleme u realizaciji 

manjinske samouprave, pre svega zbog niske participacije pripadnika nacionalnih manjina 

usled složenih procedura i nedostatka informisanosti, kao i zbog ograničenih finansijskih 

sredstava i kapaciteta manjinskih samouprava da sprovode svoje nadležnosti.433 Pored toga, 

uočena je i instrumentalizacija manjinske samouprave od strane političkih stranaka, što je 

                                                 
428 Osipov, A., 2018, Can ‘Non-territorial Autonomy’ Serve as an Analytical Term? Between ‘Thick’ and ‘Thin’ 
Approaches, International Journal on Minority and Group Rights, Vol. 25, No. 4, pp. 636–639. 
429 Jovanović, M., 2013, p. 264; OSCE/ODIHR, Assessment of the Legal Framework Governing National 
Minority Councils in the Republic of Serbia, Warsaw, 2014, pp. 10–13; Antić, P., 2021, Ostvarivanje prava na 
manjinsku samoupravu (odlučivanje) u Srbiji, u: Várady, T., Bašić, G., Tatalović, S. (ur.), Kulturna autonomija 
nacionalnih manjina u svetlu činjenica, Beograd, Srpska akademija nauka i umetnosti, Institut društvenih nauka, 
str. 92–115; Venice Commission, 2012, Opinion on the Act on the Rights of Nationalities of Hungary, CDL-
REF(2012)014, Council of Europe, Strasbourg, esp. pp. 5–7; Bauböck, R., 2005, Political Autonomy or Cultural 
Minority Rights? A Conceptual Critique of Renner’s Model, in: Nimni, E. (ed.), National Cultural Autonomy and 
its Contemporary Critics, Routledge, London/New York, pp. 83–95. 
430 Act CLXXIX of 2011 on the Rights of Nationalities, Official Gazette of Hungary, No. 154/2011, Art. 56–58. 
431 Ibid, Art. 50–55. 
432 Ibid, Art. 80–84. 
433 Yupsanis, A., 2019, Cultural Autonomy for Minorities in Hungary: A Model to Be Followed or a Futile 
Promise?, International Journal on Minority and Group Rights, Vol. 26, No. 1, pp. 6–10. 
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dodatno uticalo na pad poverenja građana i jačanje percepcije da one predstavljaju instrument 

vlasti, a ne autentične predstavnike manjinskih zajednica.434 

U Srbiji je manjinska samouprava zagarantovana Ustavom Republike Srbije (čl. 75–

79), a detaljno uređena Zakonom o nacionalnim savetima nacionalnih manjina.435 Nacionalni 

saveti imaju ovlašćenja u oblastima obrazovanja, kulture, informisanja i službene upotrebe 

jezika i pisma. Za razliku od Mađarske, u Srbiji nacionalne manjine nisu taksativno nabrojane 

u zakonu, već ih je, na osnovu kriterijuma definisanih u Zakonu o zaštiti prava i sloboda 

nacionalnih manjina, do sada prepoznato ukupno 21. Prema članu 2. ovog zakona, kao 

nacionalna manjina može biti prepoznata „svaka grupa građana Republike Srbije koja je po 

brojnosti dovoljna za očuvanje kolektivnog identiteta, a koja, iako predstavlja manjinu u 

odnosu na ostatak stanovništva, ima dugotrajan i čvrst odnos sa teritorijom Republike Srbije, 

poseduje osobine kao što su jezik, kultura, nacionalna ili etnička pripadnost, vera, i pokazuje 

želju da očuva te osobine i ostvari prava koja iz njih proističu.”436  

Poput Mađarske, i u Srbiji postoji mogućnost obrazovanja na jezicima nacionalnih 

manjina, uz posebno definisana prava nacionalnih saveta da predlažu udžbenike i izrađuju 

nastavne programe na tim jezicima, kao i da učestvuju u donošenju odluka koje se odnose na 

izbor direktora i predlaganje članova školskih odbora u obrazovnim ustanovama u kojima se 

nastava odvija na jeziku nacionalne manjine.437 Škole u kojima se nastava izvodi na jezicima 

nacionalnih manjina karakterišu nedovoljni kapaciteti za učenje srpskog jezika, zbog čega 

učenici tih škola često ne govore dovoljno dobro srpski, što im otežava pristup univerzitetima 

u kojima nije obezbeđena nastava na manjinskim jezicima.438 

Institucionalni mehanizmi manjinske samouprave u Srbiji često su opterećeni nejasno 

definisanim ovlašćenjima nacionalnih saveta nacionalnih manjina, kao i neujednačenim 

pristupom lokalnih vlasti prema njihovim mišljenjima i predlozima.439 Odluka Ustavnog suda 

Republike Srbije iz 2014. godine, kojom su pojedine odredbe Zakona o nacionalnim savetima 

                                                 
434 Ibid.  
435 Ustav Republike Srbije, Sl. glasnik RS, br. 98/06, čl. 75–79; Zakon o nacionalnim savetima nacionalnih 
manjina, Sl. glasnik RS, br. 72/09, 20/14 – odluka US, 55/14 i 47/18. 
436 Zakon o zaštiti prava i sloboda nacionalnih manjina, Sl. list SRJ, br. 11/02 i Sl. glasnik RS, br. 72/09 – dr. 
zakon, čl. 2. 
437 Jovanović, M. S., Joković Pantelić, M. S., 2022, Obrazovanje nacionalnih manjina u osnovnim školama u 
Republici Srbiji, Sociološki pregled, 4, str. 1762–1782 
438 Bašić, G., 2015, Uticaj obrazovanja na jezicima nacionalnih manjina na spoljne i unutrašnje migracije 
pripadnika nacionalnih manjina, Beograd, Međunarodna organizacija za migracije (IOM), str. 5–6. 
439 Antić, P., 2021, str. 101. 
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nacionalnih manjina proglašene neustavnim, dodatno su doprinele pravnoj nesigurnosti i 

sužavanju njihovih ovlašćenja.440  

U obrazloženju odluke, Ustavni sud je potvrdio da Ustav Republike Srbije izričito 

priznaje kolektivna prava pripadnika nacionalnih manjina, naročito u oblastima kulture, 

obrazovanja, obaveštavanja i službene upotrebe jezika i pisma, te da nacionalni saveti 

predstavljaju ustavno dozvoljen mehanizam ostvarivanja tih prava.441 Sud je takođe  naglasio 

da se kolektivna prava ostvaruju „u zajednici sa drugima“, ali je istovremeno insistirao na 

tome da nacionalni saveti ne mogu imati nadležnosti argumentacijom da se „pojam 

nadležnosti odnosi isključivo na Republiku, autonomnu pokrajinu i jedinicu lokalne 

samouprave, odnosno na državne organe i organe autonomne pokrajine i jedinice lokalne 

samouprave”.442 U tom smislu, Sud je svojom interpretacijom delimično ograničio ulogu 

nacionalnih saveta, posebno u pogledu njihovog učešća u normativnim i upravnim procesima, 

pozivajući se na načelo jedinstva pravnog poretka i zabranu prenošenja javnih ovlašćenja bez 

jasnog ustavnog osnova.443 Iako je ovo prilikom Sud implicitno prihvatio kolektivnu 

dimenziju sloboda izražavanja i udruživanja u kontekstu očuvanja manjinskog identiteta, on je 

istovremeno  zagarantovanu ustavnu manjinsku samoupravu i funkciju nacionalnih saveta 

formiranih u okviru nje sveo na savetodavnu ulogu koju imaju udruženja građana. U 

kontekstu ovog problema, Tibor Varadi je postavio pitanje  da li se ovlašćenje za davanje 

mišljenja može smatrati manjinskom samoupravom.444 Pokrajinski zaštitnik građana posebno 

je izrazio zabrinutost zbog posledica koje ovo stanje ima na lokalnom nivou, gde jedinice 

lokalne samouprave u brojnim slučajevima nisu sigurne kako da postupaju u odnosu na 

mišljenja i predloge nacionalnih saveta, što dovodi do proizvoljnih tumačenja i 

neujednačenog postupanja.445 Dodatno, Miodrag Jovanović, ističe da zakonodavni okvir ne 

predviđa poseban statusni oblik „udruženja od posebnog javnog interesa“, već samo reguliše 

budžetsko finansiranje „programa od javnog interesa“, zbog čega se nacionalni saveti ne 

mogu kvalifikovati ni kao posebna vrsta organizacija od javnog interesa.446 Ovakvim  

tretiranjem oni ostaju u normativno nejasnoj poziciji imajući u vidu da nisu klasična 
                                                 
440 Ustavni sud Republike Srbije, Odluka IUz-882/2010 od 16. januara 2014. godine, Službeni glasnik RS, br. 
20/2014; Pokrajinski zaštitnik građana – ombudsman, 2014, Četiri godine nacionalnih saveta nacionalnih 
manjina – Izveštaj o rezultatima istraživanja, Novi Sad, Pokrajinski zaštitnik građana – ombudsman i Fondacija 
za otvoreno društvo, str. 8–9. 
441 Ibid.  
442 Ibid.  
443 Antić, P., 2021, str. 92–115. 
444 Varadi, T., 2013, str. 419–435. 
445 Pokrajinski zaštitnik građana – ombudsman, 2014, str. 115. 
446 Jovanović, M., 2013, O pravnoj prirodi nacionalnih saveta nacionalnih manjina, Anali Pravnog fakulteta u 
Beogradu, god. LXI, br. 2, p. 262. 
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udruženja građana, ali im istovremeno nije priznat ni poseban javnopravni status koji bi 

odgovarao njihovoj ustavnoj funkciji. Kao rešenje, on predlaže njihovo definisanje kao 

„specifičnih organa neteritorijlane samouprave, preko kojih pripadnici nacionalnih manjina u 

ustavnopravnom sistemu Republike Srbije ostvaruju prava u oblasti kulture, obrazovanja, 

obaveštavanja i službene upotrebe jezika i pisma“.447 Primer Srbije pokazuje kako odsustvo 

jasne ustavnopravne kvalifikacije nacionalnih saveta relativizuje njihovu ulogu kao nosilaca 

manjinske samouprave u javnoj sferi.  

Pored ovog problema, kao i u Mađarskoj, u Srbiji je uočena  instrumentalizacija 

nacionalnih saveta nacionalnih manjina, koji se posmatraju kao sredstvo političkih stranaka, 

usled njihovog finansijskog i logističkog uticaja, naročito onih koje su na vlasti na lokalnom i 

nacionalnom nivou.448 Takođe, postoje i kritike nedostatka transparentnosti rada nacionalnih 

saveta, posebnu u vezi raspodele sredstva i načina donošenja odluka što dodatno utiče na 

gubitak poverenja kod manjinskih zajednica.449 

Institucionalni i pravni okvir Mađarske i Srbiji, pored manjinske samouprave 

obezbeđuju posebna prava nacionalnih manjina u cilju obezbeđenja njihove političke 

participacije. Međutim, oba institucionalna okvira  koja uređuje ovo pravo se suočavaju sa 

brojnim izazovima.   

Nacionalne manjine u Mađarskoj mogu preko posebnog sistema birati svoje 

predstavnike u parlamentu ukoliko prikupe dovoljan broj glasova.  Ukoliko broj glasova ne 

dostigne zakonom definisan prag, manjina može imati svoje predstavnike bez prava glasa 

obezbeđujući samo simboličko prisustvo.450 Međutim, ECHR je u predmetu Bakirdzi and 

E.C. v. Hungary utvrdio da je ovaj umanjeni prag u praksi nedostižan, jer broj pripadnika 

pojedinih manjina nikada ne može dostići zakonom propisani broj glasova.451 Sud je takođe 

zaključio da su manjinski kandidati i birači stavljeni u nejednak položaj, s obzirom na to da se 

za manjinske liste računaju isključivo glasovi pripadnika iste manjine, dok drugi kandidati 

mogu dobijati glasove celokupnog biračkog tela. Ovim rešenjem se formalno obezbeđuje 

                                                 
447 Ibid, p. 265.  
448 Lončar, J., Beljinac, N., Kulturna autonomija nacionalnih manjina: teorijske perspektive i praktični izazovi, u: 
Várady, T., Bašić, G., Tatalović, S. (ured.), 2021, Kulturna autonomija nacionalnih manjina u svetlu činjenica, 
Beograd, Srpska akademija nauka i umetnosti, Institut društvenih nauka, str. 10–29. 
449 Pokrajinski zaštitnik građana – ombudsman, 2014, str. 121.  
450 Varga, Cs., 2021, The Political Participation and Representation of National Minorities, Hungarian Journal of 
Minority Studies, Vol. IV, p. 62. 
451 ECtHR, Bakirdzi and E.C. v. Hungary, nos. 49636/14 and 65678/14, Judgment of 10 November 2022 (final 3 
April 2023), paras 55–61. 
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učešće manjina međutim uskraćen im je stvaran uticaj na proces zakonodavnog 

odlučivanja.452   

U Srbiji je nacionalnim manjinama dozvoljeno formiranje posebnih manjinskih 

političkih stranaka koje uživaju pravo na učešće bez izbornog cenzusa.453 Međutim, praksa 

pokazuje da, iako imaju to pravo, stranke nacionalnih manjina retko imaju značajnu ulogu u 

procesu odlučivanja. Participacija u izvršnoj vlasti lokalnih samouprava u mnogim 

slučajevima zavisi od koalicija sa većinskim političkim strankama.454 Takođe, učešće u 

izvršnoj vlasti na lokalnom nivou zavisi i od geografske koncentrisanosti određene nacionalne 

manjine, zbog čega Romi, kao geografski rasprostranjena zajednica, često ostaju van 

političkog odlučivanja.455 Politička participacija nacionalnih manjina u lokalnim 

samoupravama utiče i na rad nacionalnih saveta nacionalnih manjina, budući da deo sredstava 

mogu dobiti iz lokalnog budžeta. Zbog toga Nacionalni saveti onih manjina koje učestvuju u 

lokalnim vlastima imaju bolji pristup finansijskim sredstvima. Nedostatak posebno razvijenih 

institucionalnih mehanizama usklađenih sa potrebama različitih nacionalnih manjina doveo je 

do toga da je Romski nacionalni savet u nepovoljnijem položaju u odnosu na savete drugih 

nacionalnih manjina,  imajući u vidu geografsku disperzivnost romske populacije koja 

otežava uticaj na formiranje lokalnih vlasti i budžeta.456 

Obe države suočavaju se sa problemom diskriminacije i društvene isključenosti, 

posebno kada je reč o romskoj nacionalnoj manjini.457 Iako postoji razvijena pravna 

regulativa u oblasti zaštite od diskriminacije, u praksi je uočeno da je njena primena 

ograničena zbog slabih institucionalnih kapaciteta i nedostatka poverenja građana u institucije 

nadležne za ovu oblast.458 Poseban problem u obe države predstavlja izostanak desegregiranih 

(odvojenih) podataka o etničkoj pripadnosti u sprovođenju i praćenju inkluzivnih politika  i 

                                                 
452 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, Fifth Opinion 
on Hungary, ACFC/OP/V(2020)002 (26 May 2020), para 147. 
453 Zakon o izboru narodnih poslanika, Sl. glasnik RS, br. 14/22, čl. 81, st. 2. 
454 Lončar, J., 2013, Political Representation of National Minorities in Serbia: Between Formal Rights and Real 
Influence, University of York, MRes thesis, pp. 12–13; Obradović, Đ. Nacionalni saveti kao instrument 
ostvarivanja kulturne autonomije – stanje i perspektive, u: G. Bašić, T. Várady, S. Tatalović (ured.), 2021, 
Kulturna autonomija nacionalnih manjina u svetlu činjenica, Beograd, SANU, Institut društvenih nauka, str. 58.  
455 Antić, P., 2021, str. 107. 
456 Ibid, str. 111.  
457 Zaštitnik građana, 2019, Specijalni izveštaj Zaštitnika građana o sprovođenju Strategije za socijalno 
uključivanje Roma sa preporukama, Beograd, Zaštitnik građana; Luković, M., Muhi, E., Spitalski, A., 2022, 
Izgradnja poverenja u ravnopravnost: unapređenje pristupa pravdi za Rome u Mađarskoj i Srbiji, Budimpešta, 
Minority Rights Group. 
458 Bašić, G., 2021, Romi u Republici Srbiji: izazovi diskriminacije, Beograd, Minority Rights Group Europe i 
Praxis, str. 21; Luković, M., Muhi, E., Spitalski, A., 2022, str. 5. 
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problema diskriminacije.459 Prikupljanje ovakvih podataka u obe države zahteva dodatnu 

pravnu regulativu koja bi omogućila relevantnim instancijama da prikupljaju i analiziraju 

ovakve podatke.460   

Analiza pravnog i institucionalnog okvira ustavnog modela Mađarske i Srbije 

pokazala je da, uprkos formalnom priznanju prava nacionalnih manjina na personalnu 

autonomiju i specifičnih mehanizama za političko učešće, praktična ograničenja i politička 

instrumentalizacija manjinskih institucija, ograničava njihovo integrisanje u okvir ustavnog 

identiteta kao koncepta zasnovanog na pluralizmu i poštovanju razlika.  

 

2.3.2.2. Praktični efekti: Socijalna kohezija, etnička distanca i percepcija diskriminacije u 

Mađarskoj i Srbiji 

Podaci iz empirijskih istraživanja koja se bave pitanjem međuetničkih odnosa ukazuju 

na brojne izazove sa kojima se suočava Mađarska i Srbija kao države koje modelom 

manjinske samouprave žele da obezbede potrebe čuvanja i negovanja identiteta pripadnika 

nacionalnih manjina.  

U Srbiji, podaci istraživanja Instituta za društvene nauke i Centra za istraživanje 

etniciteta pokazali su da je etnička distanca izraženija u odnosu prema Romima i Albancima. 

Na primer u analizi odnosa srpske etničke zajednice prema drugima, 31% bi prihvatilo brak sa 

Albancem ili Albankom (videti sliku 6), dok bi samo 24,7% Srba prihvatilo da predsednik 

Srbije bude Albanac.461 Ovi podaci predstavljaju rezultat duboko ukorenjenih stereotipa i 

izostanka politike inkluzije, uprkos antidiskriminatornim normativnim mehanizmima i 

formalno garantovanoj jednakosti. Ovakvo stanje utiče i na nedostatak društvene kohezije u 

Srbiji, koji se ogleda i u brojnim negativnim reakcijama pripadnika manjina prilikom 

intoniranja himne „Bože pravde“, u kojoj se ističe srpski rod.462 

                                                 
459 Đorđević, J., Statistički podaci i etnička pripadnost: izazovi prikupljanja i upotrebe, u: Várady, T., Bašić, G., 
Tatalović, S. (ured.), 2021, Kulturna autonomija nacionalnih manjina u svetlu činjenica, Beograd, Srpska 
akademija nauka i umetnosti, Institut društvenih nauka, str. 196; European Roma Rights Centre, 2018, Written 
Comments Concerning Hungary for Consideration by the Human Rights Committee (122nd Session), Budapest, 
ERRC, p. 4. 
460 Donse, M., Knott, E., Farkas, L., Polak, P., 2013, Disaggregated Data and Human Rights: Law, Policy and 
Practice, Colchester, University of Essex Human Rights Centre Clinic / European Roma Rights Centre, p. 13. 
461 Bašić, G., Todosijević, B., Marković, K., Zafirović, J., 2020, Istraživanje socijalnih odnosa između etničkih 
zajednica u Srbiji, Beograd, Centar za istraživanje etniciteta / Institut društvenih nauka, str. 53, 69. 
462 Đorđević, Lj., 2021, Conceptual Disputes over the Notions of Nation and National Minority in the Western 
Balkan Countries, ECMI Research Paper, No. 126, Flensburg, European Centre for Minority Issues, pp. 1–22; 
Kelen, C., Pavković, A., 2010, Resurrection: A Tale of Two Anthems Sung by Serbs, Nations and Nationalism, 
Vol. 16, No. 3, pp. 442–461; Milikić, M., Ljajić udaljen iz reprezentacije zbog odbijanja da peva himnu, B92, 
(https://www.b92.net/sport/fudbal/vesti.php?yyyy=2012&mm=05&dd=29&nav_id=616865, 28.3.2025); 
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Izvor: Bašić, G., Todosijević, B., Marković, K., Zafirović, J., 2020, str. 53, 69, sopstvena obrada 

 

U Mađarskoj, analiza podataka iz istraživanja FRA „Roma Survey 2021“ pokazuje da 

je romska zajednica suočena sa socijalnom isključenošću i diskriminacijom. Tako se, na 

primer, čak 82% ispitanih Roma izjasnilo da je bilo diskriminisano u poslednjih 12 meseci, pri 

čemu se diskriminacija najčešće dešavala prilikom zapošljavanja, obrazovanja ili pristupa 

javnim uslugama.463 U skladu sa ovim rezultatima, brojne nevladine organizacije ukazivale su 

na to da se Romi suočavaju sa nejednakim tretmanom od strane policije i lokalnih vlasti.464  U 

određenim opštinama, policija je nesrazmerno izricala kazne za sitne prekršaje pripadnicima 

romske populacije, dok su u gradovima, poput Miškolca, organizovane ciljane inspekcije 

romskih domaćinstava.465 Ovakva praksa izaziva osećaj straha, poniženja i nepoverenja u 

državne institucije. Ombudsman je u svom izveštaju osudio ovakve mere, okarakterišući ih 

kao diskriminatorne i uznemirujuće.466 

                                                                                                                                                         
Nenadić, S., Učenici u Novom Sadu o intoniranju himne u školama: „Ne možemo svi da pevamo Bože pravde”, 
021.rs, (https://www.021.rs/story/Novi-Sad/Vesti/283664.html, 28.3.2025). 
463 European Union Agency for Fundamental Rights, 2023, Roma Survey 2021 – Technical Report, Luxembourg, 
(https://fra.europa.eu/en/publications-and-resources/data-and-maps/2023/roma-survey-2021, 27.03.2025). 
464 Minority Rights Group Europe, 2021, Roma in Hungary: The Challenges of Discrimination, Budapest 
(https://minorityrights.org/publications/roma-in-hungary-the-challenges-of-discrimination/, 27.03.2025); 
European Roma Rights Centre (ERRC), Written Comments concerning Hungary, for consideration by the 
Human Rights Committee at its 122nd Session (12 March – 6 April 2018), Budapest, 2018, str. 6–7. 
465 Ibid. 
466 Ombudsman Republike Mađarske, 2015, Az ombudsman és nemzetiségi biztoshelyettese a miskolci közös 
hatósági ellenőrzésekről, a lakhatási feltételeket érintő intézkedésekről (https://www.ajbh.hu/-/az-ombudsman-
es-nemzetisegi-biztoshelyettese-a-miskolci-kozos-hatosagi-ellenorzesekrol-a-lakhatasi-felteteleket-erinto-
intezkedesekrol, 27.03.2025). 

https://fra.europa.eu/en/publications-and-resources/data-and-maps/2023/roma-survey-2021
https://www.ajbh.hu/-/az-ombudsman-es-nemzetisegi-biztoshelyettese-a-miskolci-kozos-hatosagi-ellenorzesekrol-a-lakhatasi-felteteleket-erinto-intezkedesekrol
https://www.ajbh.hu/-/az-ombudsman-es-nemzetisegi-biztoshelyettese-a-miskolci-kozos-hatosagi-ellenorzesekrol-a-lakhatasi-felteteleket-erinto-intezkedesekrol
https://www.ajbh.hu/-/az-ombudsman-es-nemzetisegi-biztoshelyettese-a-miskolci-kozos-hatosagi-ellenorzesekrol-a-lakhatasi-felteteleket-erinto-intezkedesekrol
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Ovi podaci ukazuju na duboku ukorenjenu stigmatizaciju kao i visoki stepen etničke 

distance prema pripadnicima romske nacionalne manjine.  Jedan od važnih uzroka ovakve 

situacije treba tražiti u segregacionom pristupu manjinskoj politici, koja umesto afirmacije 

inkluzije i međuetničkog dijaloga institucionalizuje razlike.467 Model manjinske samouprave 

koji je fokusiran na negovanje kulturnog identiteta, bez praćenja inkluzivnih mera i negovanja 

zajedničkog identiteta građana države u kojima žive dovode do poražavajućih rezultata 

istraživanja etničke distance. U Mađarskoj, obrazovni sistem s jedne strane omogućava 

negovanje kulturnog identiteta manjina, ali istovremeno, bez sistemske podrške za razvoj 

međukulturne kompetencije, dovodi do isključenja manjina iz šireg društvenog konteksta.468 

Slična situacija prisutna je i u Srbiji, gde se izdvajanje škola u kojima se nastava odvija na 

jezicima nacionalnih manjina ne prati sprovođenjem programa međuetničkog obrazovanja i 

vannastavnih aktivnosti koje bi uključivale učenike iz različitih etničkih zajednica.469 

Pitanje efekata modela manjinske samouprave u Srbiji i Mađarskoj nije praćeno 

adekvatnim sistemom evaluacije uticaja takvih politika na socijalnu koheziju. Problem 

predstavlja nedostatak pouzdanih i redovno prikupljanih podataka o etničkoj distanci, 

diskriminaciji i međuetničkim odnosima, što otežava razvoj javnih politika usmerenih kako na 

očuvanje etničkih posebnosti, tako i na jačanje socijalne kohezije i izgradnju tolerantnog 

društva. 

 

2.3.2.3. Ranjivost ustavnih modela sa personalnom autonomijom na populističke i 

etnopolitičke pritiske: komparativni prikaz Srbije i Mađarske 

U praksi u Srbiji i Mađarskoj, model personalne autonomije ispoljio je značajne 

slabosti, naročito u kontekstu populističkih tendencija i etnopolitičke instrumentalizacije. 

U Srbiji, analiza Zorana Lutovca ukazuje na to da je populizam postao preovlađujući 

oblik političkog delovanja, pri čemu se koriste diskursi kojima se delegitimizuje opozicija, 

dok se populisti predstavljaju kao jedini legitimni predstavnici nacije u borbi protiv „opasnih 

drugih“, među kojima se mogu naći pripadnici manjina, opozicije i nevladine organizacije.470 

                                                 
467 Bašić, G., Pajvančić, M., 2015, Od segregativne ka integrativnoj politici multikulturalnosti, Beograd, Centar 
za istraživanje etniciteta, str. 12; Balogh, L. H., Minority Cultural Rights or an Excuse for Segregation? Roma 
Minority Education in Hungary, in: Pop, D. (ed.), 2012, Education Policy and Equal Education Opportunities, 
Budapest, Open Society Foundations, pp. 207–217; Farkas, J. Z., Lennert, J., Kovács, A. D., Kanalas, I., 2017, 
Impacts and Consequences of Residential Segregation of Roma in Urban Spaces: Case Studies from 
Hungary, Urbani izziv, Vol. 28, No. 2, pp. 136–148. 
468 Balogh, L. H., 2012, pp. 218–219.  
469 Bašić, G., 2015, str. 5–6. 
470 Lutovac, Z., 2020, Populism and the Defects of Democracy in Serbia, Horizons: Journal of International 
Relations and Sustainable Development, No. 15, pp. 197, 203. 
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Za to vreme, nacionalni saveti, iako su formalno definisani kao mehanizam manjinske 

autonomije, u praksi se koriste kao instrument dominantnih političkih struktura, bez stvarnog 

uticaja samih manjina.471 Ovakva institucionalna nedorečenost u definisanju statusa 

nacionalnih saveta omogućava režimu da kroz formalne institucije stvara privid manjinske 

participacije, dok se stvarna moć nalazi u strukturama koje raspolažu budžetom i političkim 

uticajem. Florian Biber (Florian Bieber) zapaža da se u takvoj atmosferi populizma 

demokratija formalno zadržava, dok praksa beleži stabilokratiju.472 U takvim okolnostima, 

sistem reprezentacije manjina u Srbiji postaju instrumenti za legitimizaciju autoritarnog 

poretka.473 

U Mađarskoj, Jens Beker (Jens Becker) kao uzrok uspona desničarskog populizma 

partija Fides (Fidesz) i Jobik (Jobbik) vidi neuspeh političkog liberalizma da odgovori na 

potrebe nižih i srednjih slojeva društva.474 Kao posledica nedostatka odgovora na ekonomsko-

socijalne potrebe  otvoren je prostor za populističku mobilizaciju zasnovanu na etničkom 

nacionalizmu. Transformacija Viktora Orbana iz političara liberalnog usmerenja u lidera koji 

koristi populističku retoriku i ističe etnički nacionalizam dodatno potvrđuje ovu ocenu.475   

Hans-Georg Hajnrih (Hans-Georg Heinrich) ukazao je da je Orban, u cilju jačanja svoje 

političke pozicije, pod izgovorom očuvanja „narodnog suvereniteta“, ukidao pluralizam i 

sužavao manjinska prava, predstavljajući ih kao liberalne slabosti.476 Ovakva upotreba 

pojmova narodne volje i suvereniteta, u duhu Rusoa i njegovog pojma „opšte volje“, 

omogućila je eroziju vladavine prava uz istovremenu konsolidaciju vlasti pod 

nacionalističkim narativom. 

U oba slučaja pokazalo se da ustavni modeli koji u svom okviru obezbeđuju 

personalnu autonomiju, u uslovima ugrožene vladavine prava i bez mehanizama zaštite 

institucionalne nezavisnosti i efektivne participacije, mogu postati sredstvo političke kontrole 

i legitimizacije populističkog autoritarizma, umesto instrumenta zaštite prava manjina. 

 

                                                 
471 Lošonc, A., Teritorijalnost i neteritorijalnost autonomije: dileme s one strane kulturalizma, u: Várady, T., 
Bašić, G., Tatalović, S. (ur.), 2021, Kulturna autonomija nacionalnih manjina u svetlu činjenica, Beograd, 
Institut društvenih nauka, SANU, str. 57. 
472 Bieber, F., 2018, The Rise (and Fall) of Balkan Stabilitocracies, Horizons, Winter 2018, No. 10, pp. 176–185. 
473 Burazer, N., 2016, Reforma sistema reprezentacije nacionalnih manjina u Narodnoj skupštini Republike 
Srbije, Beograd, Centar savremene politike – Fondacija Konrad Adenauer, str. 7. 
474 Becker, J., 2010, The Rise of Right-Wing Populism in Hungary, SEER: Journal for Labour and Social Affairs 
in Eastern Europe, No. 1, p. 37. 
475 Ibid.  
476 Heinrich, H.-G., From Horthy to Orbán: Neo-Authoritarianism in Hungary, in: Wiatr, J. J. (ed.), 2019, New 
Authoritarianism: Challenges to Democracy in the 21st Century, Opladen – Berlin – Toronto, Verlag Barbara 
Budrich, p. 106. 
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2.3.2.4. Unapređenje ustavnih modela koji obezbeđuju manjinsku samoupravu 

Analiza ustavnih modela Mađarske i Srbije pokazuje da manjinska samouprava stvara 

pretpostavke za zaštitu manjinskog identiteta bez narušavanja teritorijalnog integriteta država. 

Međutim, ukoliko nije praćena razvijenim inkluzivnim politikama, ona ne doprinosi razvoju 

društvene kohezije niti smanjenju etničke distance. Ovaj model može predstavljati dobar 

primer normativnog okvira koji obezbeđuje pluralizam i poštovanje višeslojnosti identiteta 

svih građana. Ipak, ukoliko se model razvija uz razumevanje ustavnog identiteta kao koncepta 

zaštite suverenosti shvaćene kao izraz volje većinske etničke zajednice, on može voditi ka 

formiranju segregativnog društva u kojem se manjine nalaze u neravnopravnom položaju u 

odnosu na većinsku zajednicu. 

U kontekstu ustavnopravnih okvira koji favorizuju brojčano dominantnu etničku 

zajednicu u obe države, državni simboli, himna ili favorizovanje većinske religije mogu 

podstaći osećaj isključenosti kod pripadnika nacionalnih manjina. Zbog toga je važno da se 

modeli manjinske samouprave integrišu u šire politike socijalne kohezije i građanskog 

uključivanja, koje podrazumevaju i preispitivanje tenzija između ustavnih odredbi koje 

favorizuju jednu zajednicu i onih koje garantuju jednakost i zabranu diskriminacije. 

Model personalne autonomije u Mađarskoj i Srbiji ima potencijal da doprinese 

izgradnji inkluzivnog i demokratskog društva  poštujući principe ustavnog identiteta kao 

koncepta zaštite vladavine prava. Međutim, kako bi ovaj model u praksi prevazišao 

simboličku funkciju, potrebno je otkloniti niz identifikovanih institucionalnih i političkih 

slabosti. 

Prvo, potrebno je jasno definisati nadležnosti izabranih tela u okviru manjinske 

samouprave, uz precizno određena ovlašćenja u pogledu odlučivanja o pitanjima koja odnose 

na očuvanje etničkog identiteta. Država ima obavezu da obezbedi adekvatnu institucionalnu i 

finansijsku podršku kako bi ta tela mogla efektivno da ostvaruju svoja ovlašćenja i doprinesu 

zaštiti manjinskih prava u praksi. 

Drugo, politika manjinske samouprave bi morala da bude praćena merama za razvoj 

inkluzivnog društva u cilju jačanja kohezije i sprečavanje diskriminacije. Razvoj ovih mera 

mora biti praćen u postavljanjem sistema prikupljanja desegregiranih podataka, u skladu sa 

standardima zaštite podataka o ličnosti. Ovi podaci bi omogućili i praćenje drugih društvenih 

aspekata i doprinosili razvoju inkluzivnih politika. 

Treće, sistemska rešenja političke participacije nacionalnih manjina treba reformisati u 

cilju obezbeđenja stvarnog uticaja, a ne samog simboličkog prisustva. U Mađarskoj bi to 
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podrazumevalo reformu institucije manjinskog predstavnika bez prava glasa, uključujući 

uvođenje punog prava glasa, preispitivanje praga za manjinske liste i razmatranje modela 

garantovanih mandata u skladu sa međunarodnim standardima efektivne participacije.477  U 

Srbiji bi, pre svega, trebalo da se ojača uloga nacionalnih saveta kroz uvođenje mehanizama 

obaveznih konsultacija u postupku izrade propisa, javnih politika, strategija i akcionih 

planova koji se odnose na položaj i prava nacionalnih manjina. U Zakonu o planskom sistemu 

potrebno je propisati obavezu organa nadležnih za izradu ovih dokumenata da pribave 

mišljenje nadležnog nacionalnog saveta nacionalne manjine. Takođe, potrebno je unaprediti 

kriterijume za izbor poslanika iz redova manjina u Narodnu skupštinu u cilju sprečavanja 

zloupotreba i, radi unapređenja inkluzivnosti, uvesti obavezne unutarstranačke kvote i 

mehanizme unutarpartijske participacije, kako bi se glasovi građana sa manjinskim etničkim 

identitetom efikasnije uključili u procese donošenja odluka na svim nivoima vlasti. 

Konačno, u kontekstu Srbije i Mađarske, neophodno je razmotriti i sam pojam 

„nacije“, koji se često koristi kao sinonim za „narod“, kako bi se izbeglo favorizovanje 

etničkog identiteta brojčano dominantne zajednice. Imajući u vidu da se u obe države pojam 

nacije tradicionalno tumači etnički, ustavnim amandmanima bi trebalo preciznije definisati 

njegov građansko-politički karakter, kako bi se izbeglo favorizovanje etničkog identiteta 

većinske zajednice i obezbedilo jednako ustavno priznanje svim građanima. U tom kontekstu, 

može se razmotriti nemački primer dvostrukog poimanja nacije, kao građansko-političke i kao 

kulturno-etničke pripadnosti. Jasnije ustavno razumevanje pojma nacije doprinelo bi 

inkluzivnijem tumačenju ustavnog identiteta i unapređenju ustavne zaštite manjinskih prava. 

Analiza ustavnih modela Mađarske i Srbije pokazuje da mehanizam personalne 

autonomije manjinskih zajednica ima potencijal da doprinese očuvanju etničkih identiteta i 

razvoju inkluzivnog društva. Međutim, kada se primenjuje u okviru etnonacionalne 

interpretacije ustavnog identiteta, ovaj model pokazuje tendenciju ka segregaciji i ostaje bez 

stvarnog uticaja u društvu. Efektivna manjinska politika mora se temeljiti ne samo na 

simboličnim savetodavnim telima, već i na aktivnom podsticanju interakcije, solidarnosti i 

zajedničkog identiteta svih građana. 

 

                                                 
477 Korhecz, T., 2022, Parliamentary Representation of National Minorities in Serbia and Hungary: Mechanism 
for Effective Participation of Minorities, or Tool for Political Manipulation?, Pravni zapisi, Vol. XIII, No. 2, pp. 
536–559; Suksi, M., Effective Participation of Minorities in Public Affairs and Public Life – European Norms 
and Praxis Evaluated in Light of the Lund Recommendations, in: Vizi, B., Tóth, N., Dobos, E., (eds.), 
2017, Beyond International Conditionality. Local Variations of Minority Representation in Central and South-
Eastern Europe, Baden-Baden, Nomos, pp. 25–48.  



108 
 

 
 
 

2.3.3. Ustavni model teritorijalne autonomije  

U cilju ispitivanja ustavnog modela koji predviđa teritorijalnu autonomiju kao odgovor na 

etničku raznolikost, analiziraću primere Španije i Italije, koje u svom ustavnom okviru 

prepoznaju takav oblik rešenja.  

Teritorijalna autonomija, kao oblik manjinske samouprave, obezbeđuje ostvarivanje 

prava zasnovanih na etničkom identitetu, ali istovremeno postavlja izazov u pogledu izgradnje 

zajedničkog identiteta jer otvara pitanje mogućeg konflikta između različitih slojeva identiteta 

koje jedan građanin istovremeno nosi, posebno između etničkog i građanskog identiteta. 

Način normativnog i institucionalnog uređenja kao i istorija odnosa između etničkih zajednica 

utiče na stepen društvene kohezije i etničke distance, što može dovesti do tenzija između 

autonomnih regiona i centralne vlasti, ali i na obuhvatnost zaštite manjinskih grupa koje nisu 

obuhvaćene teritorijalnim modelom ostvarivanja etničkih prava.478 Takođe, upitno je i da li 

ovakav model obezbeđuje adekvatnu zaštitu i onih manjinskih grupa koje nisu teritorijalno 

konstituisane. Ova pitanja razmotriću kroz analizu pravnog i institucionalnog okvira Španije i 

Italije, uticaja ovog modela na socijalnu koheziju i diskriminaciju, kao i mogućnosti njegovog 

unapređenja. Analizom ovog modela rešavanja manjinskog pitanja preispitaću njegov 

doprinos i implikacije po ustavni identitet, shvaćen kao koncept koji, između ostalog, 

uključuje načelo vladavine prava. 

 

2.3.3.1. Pravni i institucionalni okvir Španije i Italije 

Ustavni modeli Španije i Italije predstavljaju dva divergentna, ali povezana modela u 

načinu rešavanja manjinskog pitanja putem decentralizacije vlasti. Iako obe države 

proklamuju jedinstvo i unitarni karakter, razvile su specifične oblike autonomije koji sadrže 

elemente federalnog uređenja, uz očuvanje jedinstvenog suvereniteta.479 

U okviru analize institucionalnog okvira, potrebno je najpre razmotriti način na koji 

ustavni sudovi Španije i Italije, kao i teorijska doktrina, tumače pojam ustavnog identiteta, 

imajući u vidu da upravo ta tumačenja predstavljaju osnovu za razumevanje odnosa između 

jedinstva države i teritorijalne autonomije.  

U tom kontekstu, Ustavni sud Španije, ustavni identitet implicitno tumači kao 

normativnu celinu koja podrazumeva zaštitu jedinstva španske nacije i suverenitet naroda u 

                                                 
478 Hale, H. E., 2004, Divided We Stand: Institutional Sources of Ethnofederal State Survival and Collapse, 
World Politics, Vol. 56, No. 2, pp. 165–193. 
479 Ragone, S., Sustainable Differentiation: The Twenty-First Century Challenge to Decentralization, in: López-
Basaguren, A., Escajedo San Epifanio, L. (eds.), 2013, The Ways of Federalism in Western Countries and the 
Horizons of Territorial Autonomy in Spain, Dordrecht, Springer, pp. 191–200. 
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skladu sa članovima 1. i 2. Ustava, dok pluralnost nacionalnosti i regiona sagledava u okviru 

tog jedinstva.480 Ovaj koncept se, bez eksplicitnog pominjanja pojma ustavnog identiteta, 

prvobitno razvijao u presudama koje se odnose na katalonsko pitanje, kroz insistiranje na 

teritorijalnom integritetu i supremaciji Ustava Španije, dok se eksplicitno pojavljuje u 

predmetu Melloni, u izdvojenom mišljenju (voto particular concurrente) sutkinje Enkarnasion 

Roka Trias (Encarnación Roca Trías).481 U tom mišljenju ustavni identitet opisuje se u 

kontekstu međusobne obaveze država i Evropske Unije da poštuju osnovne ustavne strukture 

jedne druge, odnosno kao skup temeljnih principa i vrednosti ustavnog poretka koji čine 

njegovu nepovredivu osnovu i predstavljaju granice delovanju svih javnih vlasti. Nasuprot 

sudskoj praksi, teorijska analiza Pjera Bona (Pierre Bon) i Monike Martinez Lopez-Saes 

(Mónica Martínez López-Sáez) eksplicitno koristi pojam ustavnog identiteta u kontekstu 

autonomije, naglašavajući da on počiva na kombinaciji dva principa, jedinstva suvereniteta i 

pluralnosti nacionalnosti, te da se teritorijalna autonomija može posmatrati kao element 

ustavnog identiteta koji funkcioniše u okviru jedinstvenog državnog suvereniteta.482 Oni 

teritorijalnu autonomiju ne vide kao pretnju jedinstvu već kao element koji proizilazi iz 

istorijskih i kulturnih posebnosti Španije.  

U italijanskoj ustavnosudskoj doktrini, pojam ustavnog identiteta nije eksplicitno 

normativno artikulisan, već se, slično kao u Španiji, razvijao putem sudskog tumačenja 

ustavnih načela. Sam termin prvi put je eksplicitno upotrebljen u odluci Taricco II, u 

kontekstu ograničenja primene prava Evropske unije, kojom je Ustavni sud istakao da načelo 

zakonitosti u krivičnom pravu predstavlja deo ustavnog identiteta italijanskog poretka koji ne 

može biti povređen ni procesom evropske integracije.483 Ovde je istaknuta uloga italijanskog 

ustavnog poretka u zaštiti temeljnih principa ustavnog sistema i neotuđivih prava građana. 

Iako se pojam ustavnog identiteta u italijanskoj praksi ne razvija u kontekstu decentralizacije i 
                                                 
480 Tribunal Constitucional de España, Sentencia 31/2010, de 28 de junio de 2010 (Recurso de 
inconstitucionalidad 8045-2006), Boletín Oficial del Estado, núm. 172, de 16 de julio de 2010, FJ 12, págs. 22–
23. 
481 Constitutional Court of Spain, Judgment No. 31/2010, 28.06.2010, 
(https://www.tribunalconstitucional.es/ResolucionesTraducidas/31-2010%2C%20of%20June%2028.pdf, 
20.11.2025); Constitutional Court of Spain, Judgment No. 42/2014, 25.03.2014, 
(https://www.tribunalconstitucional.es/ResolucionesTraducidas/STC%2042-
2014E(2)%20%20DECLARACION%20SOBERANISTA%20%20SIN%20ANTECEDENTES.pdf, 19.12.2025); 
Constitutional Court of Spain, Judgment No. 26/2014, 13.02.2014, Concurrent Opinion of Judge Encarnación 
Roca Trías. 
482 Bon, P., 2014, La identidad nacional o constitucional, una nueva noción jurídica, Revista Española de 
Derecho Constitucional, No. 100, p. 186; Martínez López-Sáez, M., 2019, A la búsqueda de la identidad 
constitucional: una aproximación al caso español y europeo en clave de pluralismo constitucional y diálogo 
judicial, Revista de Derecho Político, No. 105, p. 329. 
483 Corte Costituzionale, Ordinanza n. 24/2017, del 23 gennaio 2017 (Caso Taricco II), Gazzetta Ufficiale della 
Repubblica Italiana, 2017, n. 15, FJ 5. 

https://www.tribunalconstitucional.es/ResolucionesTraducidas/31-2010%2C%20of%20June%2028.pdf
https://www.tribunalconstitucional.es/ResolucionesTraducidas/STC%2042-2014E(2)%20%20DECLARACION%20SOBERANISTA%20%20SIN%20ANTECEDENTES.pdf
https://www.tribunalconstitucional.es/ResolucionesTraducidas/STC%2042-2014E(2)%20%20DECLARACION%20SOBERANISTA%20%20SIN%20ANTECEDENTES.pdf
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zaštite manjinskih zajednica, Ustavni sud Italije razvio je doslednu praksu kojom autonomiju 

regiona sa posebnim statutom, poput Trentino–Alto Adiđe, tumači kao ustavno zasnovan 

instrument zaštite jezičkih i kulturnih zajednica u skladu sa načelima sadržanim u članu 6. 

Ustava i Statutu posebne autonomije.484 Sud je u više navrata potvrdio da proporcionalna 

zastupljenost, bilingvizam i posebni statut regiona ne predstavlja izuzetak od ustavnog 

poretka, već predstavlja njegov integrativni deo koji omogućava ostvarivanje jednakosti i 

pluralizma u okviru jedinstvene i nedeljive Republike.485 Pluralističku prirodu italijanskog 

ustavnog poretka potvrđuje i teorijska analiza Federika Fabrinija (Federico Fabbrini) i Oreste 

Poličina (Oreste Pollicino), koji preispitujući pretpostavku homogenog nacionalnog identiteta 

u kontekstu odnosa između italijanskog ustavnog poretka i prava Evropske Unije zaključuju 

da je italijanski ustavni identitet fragmentaran te da se oblikuje kroz normativni projekat 

Ustava iz 1948. i institucionalni pluralizam.486 

Logika razumevanja ustavnog identiteta  u  sudskoj praksi i teorijskoj doktrini, 

reflektuje se u normativnom uređenju autonomije u Španiji i Italiji. 

Španija je ustavom iz 1978. godine proklamovala „državu autonomija“ (Estado de las 

Autnomias), sa namerom integracije različitih teritorijalnih kulturnih zajednica u okviru jedne 

države. Članom 2. Ustava iz 1978 godine, „nacionalnostima i regionima“ priznato je pravo na 

autonomiju, što je poslužilo kao pravni osnov za formiranje 17 autonomnih zajednica i 2 

autonomna grada.487 Teritorijalne jedinice dobijale su različit status, ne na osnovu 

uniformisane ustavne logike, već kao rezultat političkih dogovora i naknadnih reformi. Tako 

su, na primer, Katalonija, Baskija i Galicija ostvarile šira prava, dok su druge regije dobile 

ograničenu autonomiju.488 

Granice španskog modela autonomije postale su vidljive u slučaju Katalonije, 

usvajanjem Statuta iz 2006. godine, kada su pojedine njegove odredbe osporene kao 

neustavne.489 Ustavni sud Španije je presudom donetom 28. juna 2010. godine delimično 

poništio Statut Katalonije, proglasivši neustavnim četrnaest odredbi, dok je dvadeset sedam 

odredbi protumačio kao ustavnosaglasne uz određena ograničenja, što znači da one nisu bile 
                                                 
484  Corte Costituzionale, Sentenza n. 356/1998, del 14 ottobre 1998, Gazzetta Ufficiale della Repubblica 
Italiana, 1998, n. 43. 
485 Corte Costituzionale, Sentenza n. 15/1996, del 2 febbraio 1996, Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, 
1996, n. 7; Sentenza n. 1011 del 26 ottobre 1988, Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, 1ª Serie Speciale, 
n. 45, del 9 novembre 1988. 
486 Fabbrini, F., Pollicino, O., 2017, Constitutional Identity in Italy: European Integration as the Fulfilment of the 
Constitution, EUI Working Paper LAW 2017/06, European University Institute, San Domenico di Fiesole. 
487 Spanish Constitution, 1978, (https://www.boe.es/legislacion/documentos/ConstitucionINGLES.pdf, 
30.03.2025). 
488 Ragone, S., 2013, pp. 425–426. 
489 Statute of Autonomy of Catalonia, Official Gazette of the State, No. 164, 11 July 2006.  
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ukinute, ali su morale biti primenjivane u skladu sa smernicama iz obrazloženja presude.490 

Sud je tom prilikom utvrdio da formulacija „Katalonija predstavlja naciju“ iz preambule nema 

pravno dejstvo, jer suverenitet pripada isključivo španskom narodu u celini, u skladu sa 

članom 1, stavom 2. i članom 2. Ustava.491 Na ovaj način, Sud je potvrdio ustavni identitet 

Španije, zasnovan na integritetu države i nerazdvojivosti španske nacije, čime je definisao 

granice autonomnog uređenja u okviru sistema predstavljenog kao „država autonomija“.492 

Ustavni sud Španije je, sledeći ovo tumačenje, 2014. godine ocenio 

neustavnom Deklaraciju o suverenitetu i pravu na samoopredeljenje naroda Katalonije, 

obrazlažući da suverenitet pripada isključivo španskom narodu kao jedinstvenom nosiocu 

državne vlasti.493 Sud je naglasio da se odluke o statusu Katalonije mogu doneti isključivo 

putem ustavne reforme, u skladu sa članom 168. Ustava, koji predviđa proceduru za 

sveobuhvatne izmene ustavnog poretka, uključujući i one koje se odnose na suverenitet i 

teritorijalni integritet države.494 Dosledno ovoj doktirini, Ustavni sud je 2015. godine  

poništio Rezoluciju Parlamenta Katalonije, kojom je proglašen početak političkog 

razdruživanja od španske države. Sud je tom prilikom ponovo naglasio da svaka odluka koja 

ima za cilj uspostavljanje „suverene volje katalonskog naroda“ u suprotnosti sa članom 1, 

stava 2. Ustava, koji ističe da suverenitet pripada isključivo španskom narodu u celini.495 

Uprkos donetim presudama, aspiracije za nezavisnošću Katalonije nisu prestale i 

kulminirale su referendumom o nezavisnosti iz oktobra 2017. godine, koji je rezultirao 

primenom člana 155. Ustava na osnovu kojeg je suspendovana autonomija Katalonije i 

razrešena njena vlada.  Na taj način došlo je do operacionalizacije ustavnog identiteta, 

zasnovanog na odredbi kojom se Španija definiše kao država suverenog španskog naroda u 

celini.496   

Italija je, za razliku od Španije, od samog početka razvila regionalni sistem 

asimetričnog karaktera. Ustavom iz decembra 1947. godine uspostavljen je pravni okvir za 

formiranje 20 regiona, uz mogućnost dodeljivanja posebnog statusa određenim regionima 

                                                 
490 Sentencia 31/2010, de 28 de junio de 2010 (Recurso de inconstitucionalidad 8045-2006), Boletín Oficial del 
Estado, núm. 172, de 16 de julio de 2010. 
491 Ibid.  
492 Ibid. 
493 Sentencia 42/2014, de 25 de marzo de 2014 (Recurso de inconstitucionalidad 1331-2013), Boletín Oficial del 
Estado, núm. 107, de 3 de mayo de 2014. 
494 Ibid. 
495 Sentencia 259/2015, de 2 de diciembre de 2015 (Impugnación de disposiciones autonómicas 6330-2015), 
Boletín Oficial del Estado, No. 310, de 28 de diciembre de 2015. 
496 Constitución Española, Art. 155. 
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putem posebnih statuta sa snagom ustavnog zakona.497  U skladu s tim, pet regiona je dobilo 

poseban status, pri čemu su Sicilija, Sardinija, Trentino-Alto Adiđe i Dolina Aoste taj status 

stekle 1948. godine, a Furlanija Julijska krajina 1963. godine.498  Međutim, ovi statuti bili su 

usmereni na građanski nivo i nisu imali etničku funkciju, zbog čega je nemačka manjina koja 

živi u regionu Trentino-Alto Adiđe bila nezadovoljna, posebno imajući u vidu da su 

međunarodnim sporazumom De Gasperi-Gruber iz 1946. godine, zaključenim između Italije i 

Austrije, za njih bila predviđena posebna prava.499  

Zbog toga je Bolzano (Južni Tirol) tek ustavnom reformom iz 1972. godine dobio 

suštinsku autonomiju kao teritorijalna jedinica sa jasno izraženom etničkom funkcijom, na 

koju su prenete nadležnosti u oblastima obrazovanja, upotrebe jezika, lokalne uprave i 

budžetske kontrole.500   

Za razliku od Španije, italijanski model teritorijalne autonomije karakteriše politički 

konsenzus i  institucionalna stabilnost.  Jezička prava, kulturna autonomija i proporcionalna 

zastupljenost se ostvaruju kroz etnički balans u vođenju institucijama i kooperativni 

federalizam.501 Ova autonomija funkcioniše po principu garantovanih kvota za različite 

jezičke grupe. Član 89. statuta autonomije za regiju Trentino-Alto Adige/Južni Tirol 

obavezuje da državne funkcije u Južnom Tirolu moraju biti srazmerno snazi tri jezičke 

grupe.502  

Ključna razlika između Italije i Španije ogleda se političkom tretmanu  

decentralizacije, dok je u Italiji ona prihvaćena kao metod za konsolidaciju državne 

stabilnosti, u Španiji, posebno u Kataloniji, zahtev za decentralizaciju tumačio se kao sredstvo 

za postizanje državnosti a ne kao instrument manjinske samouprave.503 Razlika između 

                                                 
497 Constitution of the Italian Republic, Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, No. 298, 27 December 
1947. 
498 Constitutional Law No. 2/1948, Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, No. 36, 14 February 1948; 
Constitutional Law No. 3/1948, Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, No. 36, 14 February 1948; 
Constitutional Law No. 4/1948, Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, No. 36, 14 February 1948; 
Constitutional Law No. 5/1948, Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, No. 59, 11 March 1948; 
Constitutional Law No. 1/1963, Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, No. 40, 13 February 1963. 
499 De Gasperi–Gruber Agreement, 5 September 1946, Annex IV to the Treaty of Peace with Italy, Paris, 10 
February 1947; Peterlini, O., The South-Tyrol Autonomy in Italy – Historical, Political and Legal Aspects, in: 
Oliveira, J. C., Cardinal, P. (eds.), 2009, One Country, Two Systems, Three Legal Orders, Berlin/Heidelberg, 
Springer, pp. 143–170. 
500 Alcock, A. E., 1982, The South Tyrol Package Agreement of 1969 and Its Effect on Ethnic Relations in the 
Province of Bolzano, Irish Studies in International Affairs, Vol. 1, No. 3, Royal Irish Academy, pp. 47–54, p. 49. 
501 Peterlini, O., 2009, pp. 153–155. 
502 Ibid, pp. 156–158. 
503 Vampa, D., Gray, C., 2021, Assessing and Explaining the Diverging Trajectories of Territorial Parties and 
Politics in Italy and Spain (2008–2018), Swiss Political Science Review, Vol. 27, No. 1, pp. 84–106. 
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španskog i italijanskog modela karakteriše i odsustvo međunarodne garancije u vidu 

bilateralnog De Gasperi-Gruber sporazumom  koji je Italija imala sa Austrijom.  

S druge strane, sličnost između Italije i Španije ogleda se u različitom stepenu 

institucionalne zaštite drugih manjinskih zajednica čija prava nisu rešavana putem teritorijalne 

autonomije.504 U obe zemlje postoje razvijeni antidiskriminacioni zakoni i politike socijalne 

inkluzije, ali postoje brojni izazovi. U Italiji je 2003. godine uspostavljena Nacionalna 

kancelarija za suzbijanje rasne diskriminacije (Ufficio Nazionale Antidiscriminazioni Razziali 

– u daljem tekstu: UNAR), u okviru Odeljenja za jednake mogućnosti pri Predsedništvu 

Saveta ministara. Međutim, Evropska komisija protiv rasizma i netolerancije je u izveštaju iz 

oktobra 2024. godine izrazila zabrinutost zbog nedostatka njene nezavisnosti budući da je 

UNAR deo vladinog odeljenja.505 U Španiji takođe postoji Savet za eliminaciju rasne ili 

etničke diskriminacije (Consejo para la Eliminación de la Discriminación Racial o Étnica), 

koji je osnovan radi promovisanja jednakog tretmana i suzbijanja diskriminacije zasnovane na 

rasi ili etničkom poreklu. Međutim, i ovom slučaju,  ECRI je u svom izveštaju iz 2018. godine 

izrazila zabrinutost u vezi sa nezavisnošću i efikasnošću ovog tela.506 Takođe, zajednički 

problem obe države predstavlja nedostatak adekvatno uspostavljenog sistema za prikupljanje 

etnički desegregiranih podataka, koji bi omogućio efikasnije praćenje diskriminacije i 

oblikovanje politika socijalne inkluzije.507  

 

2.3.3.2. Praktični efekti: Socijalna kohezija, etnička distanca i diskriminacija u Španiji i 

Italiji 

Španija i Italija se susreću sa različitim efektima svojih teritorijalne autonomija kada je 

reč o socijalnog koheziji i etničkoj distanci. Različitost efekata ne proističe jedino zbog 

različitih pravnih i institucionalnih okvira veći i zbog drugačijih političkih odnosa, istorijskih 

prilika i društvenih kapaciteta za oblikovanje međuetničkih politika.  

U Španiji i pored formalno uspostavljene decentralizacije u cilju suzbijanja etničkih 

tenzija, analize ukazuju na porast etničkih tenzija između većinske populacije i etničkih 
                                                 
504 Domínguez García, F., Autonomy Experiences in Europe – A Comparative Approach: Portugal, Spain and 
Italy, in: Oliveira, J. C., Cardinal, P. (eds.), 2009, One Country, Two Systems, Three Legal Orders, Berlin–
Heidelberg, Springer, pp. 409–442. 
505 European Commission against Racism and Intolerance, 2024, ECRI Report on Italy (sixth monitoring cycle), 
(https://rm.coe.int/ecri-report-on-italy-sixth-monitoring-cycle-/1680abbfd1, 06.04.2025). 
506 European Commission against Racism and Intolerance, 2018, ECRI Report on Spain (fifth monitoring cycle), 
(https://rm.coe.int/fifth-report-on-spain/16808b56c5, 06.04.2025). 
507 Ibid; Committee on the Elimination of Racial Discrimination (CERD), 2023, Concluding observations on the 
combined nineteenth and twentieth periodic reports of Italy, 
(https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CERD/C/ITA/CO/19-
20&Lang=En, 06.04.2025).  
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zajednica koje uživaju autonomni status, naročito u Kataloniji.508 Takođe, istraživanja Centra 

za proučavanje javnog mnjenja (Centre d'Estudis d'Opinió – CEO) iz perioda od 2006. do 

2019. godine u Kataloniji ukazuju na promene u percepciji nacionalne pripadnosti, usled 

značajnog porasta osećaja isključivog katalonskog identiteta, uz istovremeni pad osećaja 

dvostruke identifikacije sa Katalonijom i Španijom (videti sliku 7).509 Negativna percepcija 

centralnih institucija kao nereprezentativnih i neprijateljskih dodatno je pogoršana nakon 

referenduma o nezavisnosti iz 2017. godine čiji rezultati nisu priznati ni od španske vlade ni 

međunarodne zajednice.510 Na osnovu podataka koje je objavio Pew Research Centar u 

novembru 2017. godine, nedostatak poverenja u špansku centralnu vladu je izrazilo čak 91% 

stanovnika Katalonije, pri čemu je 53% izjavilo da uopšte nema poverenja.511 Takva politička 

dinamika doprinela je jačanju političke polarizacije i dodatnoj fragmentaciji zajedničkog 

identiteta građana Španije. 
 

 
Izvor: Oller, J., Satorra, A., Tobeña, A., 2019, p. 5, sopstvena obrada 

                                                 
508 Tudela Aranda, J., The Challenges of Spanish Territorial Autonomy: The Constitutional Court’s Ruling on the 
Catalan Statute of Autonomy, in: Requejo, F., Nagel, K.-J. (eds.), 2013, Current Issues Around Territorial 
Autonomy and Federalism, Barcelona, Institut d'Estudis Autonòmics, p. 548. 
509 Oller, J., Satorra, A., Tobeña, A., 2019, Unveiling Pathways for the Fissure among Secessionists and 
Unionists in Catalonia: Identities, Family Language, and Media Influence, Humanities and Social Sciences 
Communications, Vol. 6, No. 1, p. 5. 
510 Statista, Results of the Catalan self-determination referendum held in Spain on October 1, 2017, 
(https://www.statista.com/statistics/755833/catalan-self-determination-referendum-results/, 01.04.2025). 
Anderson, J. L., 2017, The Increasingly Tense Standoff Over Catalonia’s Independence Referendum, The New 
Yorker, (https://www.newyorker.com/news/daily-comment/the-increasingly-tense-standoff-over-catalonias-
independence-referendum, 05.04.2025). 
511 Pew Research Center, 2017, Dissatisfaction was widespread in Spain even before Catalan secession vote, 
(https://www.pewresearch.org/short-reads/2017/11/06/dissatisfaction-was-widespread-in-spain-even-before-
catalan-secession-vote/, 05.04.2025). 
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Italijanski model autonomije u Južnom Tirolu, za razliku od španskog, u stručnoj 

literaturi često se predstavlja kao primer uspešne institucionalne integracije. Prema Oskaru 

Peterliniju (Oskar Peterlini), autonomija u Južnom Tirolu omogućava stabilan politički i 

pravni sistem koji obezbeđuje zaštitu kulturnog identiteta, uz ravnopravnu participaciju 

ladinske, nemačke i italijanske jezičke zajednice u javnom životu.512  

Istraživanja Evropskog centra za pitanja manjina (u daljem tekstu: ECMI), ukazuju na 

pozitivnu tendenciju poštovanja kulturne raznolikosti  i višejezičnosti među stanovnicima  

Južnog Tirola, imajuću u vidu da je procenat ljudi koji veruju da prisustvo više jezičkih grupa 

obogaćuje društvo porastao sa 58,6% u 1991. na 77,9% u 2014. godini.513 Važan faktor u 

ovom kontekstu je institucionalna stabilnost i konsenzus društva o upravljanju javnim 

poslovima što utiče na poverenje u javne institucije. Rezultati istraživanja Javnog instituta za 

statistiku Južnog Tirola (Landesinstitut für Statistik – ASTAT) pokazuju da je poverenje u 

pokrajinsku administraciju opalo na 66%, ali i dalje ostaje relativno visoko,  dok istovremeno 

poverenje u nacionalne institucije Italije beleži rast sa 19% na 28% (videti sliku 8).514  

 

 
Izvor: Südtirol News, 2024, sopstvena obrada 

                                                 
512 Peterlini, O., 2009, pp. 143–170. 
513 European Centre for Minority Issues (ECMI), 50 Years of South Tyrolean Autonomy – Reflections on 
Interethnic Coexistence, ECMI Minorities Blog, 2022, (https://www.ecmi.de/infochannel/detail/ecmi-minorities-
blog-50-years-of-south-tyrolean-autonomy, 05.04.2025). 
514 Südtirol News, Nicht nur das Vertrauen in die Politiker sinkt, 23 January 2024, 
(https://www.suedtirolnews.it/chronik/nicht-nur-das-vertrauen-in-die-politiker-sinkt, 29.04.2025). 

https://www.suedtirolnews.it/chronik/nicht-nur-das-vertrauen-in-die-politiker-sinkt
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Za razliku od Španije, gde se teritorijalna autonomija doživljava kao instrument 

konflikta i separatizma, u Italiji je ona depolitizovana i postala sastavni deo šireg državnog 

identiteta.515 Treba imati u vidu  da za razliku od Italije, u kojoj su manjinski identiteti od 

samog početka Republike, nakon 1946, prepoznati kao legitimni, u Španiji je tokom Frankove 

diktature (1939–1975) bilo strogo zabranjeno javno ispoljavanje katalonskog i baskijskog 

jezika, kulture i simbola.516 Ovo je uticalo na stvaranje dubokog istorijskog resentimana, koji 

se kasnije kanalizovao kroz nacionalističke pokrete.  

Sa druge strane, kada se radi o odnosu  većinske zajednice prema drugim manjinama 

koji ne uživaju prava iz institucionalnog okvira teritorijalne autonomija, Španija i Italija 

pokazuju više sličnosti.517 U skladu sa tim, kvalitativne analize ukazuju na prisutnost latentne 

društvene distance u svakodnevnom životu Katalonije, naročito u obrazovnom kontekstu. 

Studija Fernanda Moline (Fernando Molina) i Hoze Marija Kasada (José María Casado) koja 

se bavi multikulturalnim obrazovanjem, pokazuje da se u Kataloniji multikulturalizam u 

velikom delu stanovništva doživljava kao „novi fenomen“, praćen osećajem nesigurnosti i 

zazora prema „drugom“, što ukazuje na postojanje duboko ukorenjenih tenzija i 

predrasuda.518  Takođe, istraživanje koje je za potrebe El País-a i Cadena SER-a sprovela 

agencija 40dB, a koje je objavljeno u oktobru 2024. godine, pokazuje da 75% ispitanika 

povezuje imigraciju sa negativnim pojavama, poput opterećenja javnih usluga i porasta 

nesigurnosti.519  

Posebno zabrinjava položaj Roma u Španiji, koji se, uprkos formalno priznatom 

statusu nacionalne manjine, i dalje nalaze u stanju socijalne isključenosti. Prema podacima 

Fondacije Secreterijado Gitano (Secretariado Gitano Foundation) i izveštajima Evropske 

komisije, Romi se suočavaju sa diskriminacijom, visokim stopama siromaštva, niskim 

nivoom obrazovne uključenosti i ograničenim mogućnostima za zapošljavanje.520  

                                                 
515 Vampa, D., Gray, C., 2020, pp. 84–106, p. 86. 
516 Tasevski, O., 2017, What history tells us about Catalonian independence, Pursuit, University of Melbourne, 
(https://pursuit.unimelb.edu.au/articles/what-history-tells-us-about-catalonian-independence, 05.04.2025). 
517 Vampa, D., Gray, C., 2020, p. 102.  
518 Molina, F., Casado, N., 2014, Living Together in European Intercultural Schools: The Case of the Catalan 
School System, European Journal of Education, Vol. 49, No. 2, pp. 249–258, p. 249. 
519 El País, 2024, El 57% cree que hay demasiados inmigrantes en España y el 75% los asocia a conceptos 
negativos, (https://elpais.com/espana/2024-10-08/el-57-cree-que-hay-demasiados-inmigrantes-en-espana-y-el-
75-los-asocia-a-conceptos-negativos.html, 02.04.2025). 
520 Fundación Secretariado Gitano, 2025, Fundación Secretariado Gitano report warns of serious effects of crisis 
on Roma community, 
(https://www.gitanos.org/newsroom/fundacion_secretariado_gitano_report_warns_of_serious_effects_of_crisis_
on_roma_community/, 05.04.2025). 

https://elpais.com/espana/2024-10-08/el-57-cree-que-hay-demasiados-inmigrantes-en-espana-y-el-75-los-asocia-a-conceptos-negativos.html
https://elpais.com/espana/2024-10-08/el-57-cree-que-hay-demasiados-inmigrantes-en-espana-y-el-75-los-asocia-a-conceptos-negativos.html
https://www.gitanos.org/newsroom/fundacion_secretariado_gitano_report_warns_of_serious_effects_of_crisis_on_roma_community/
https://www.gitanos.org/newsroom/fundacion_secretariado_gitano_report_warns_of_serious_effects_of_crisis_on_roma_community/
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Ovakvi obrasci odnosa većinske zajednice  prema migrantima i Romima su prisutni i u 

Italiji.  Istraživanje Evropske agencije za osnovna prava iz 2021. godine otkriva da je 25% 

Roma u Italiji izjavilo je da su u prethodnih 12 meseci bilo diskriminisano zbog svog etničkog 

porekla, dok je 10%  doživelo fizičko nasilje motivisano mržnjom.521 Slično, prema podacima 

Istraživačkog centra Censis (Centro Studi Investimenti Sociali – Censis), 57,4%  ispitanika u 

Italiji izražava osećaj ugroženosti zbog načina života migranata, dok su percepcije o njihovom 

broju i uticaju na društvo često u neskladu sa stvarnim podacima.522  

 

2.3.3.3. Otvorenost ustavnog modela Španije i Italije ka populizmu i etnopolitičkoj 

instrumentalizaciji 

Ustavni modeli Španije i Italije, koji putem teritorijalne autonomije delimično rešavaju 

manjinsko pitanje pojedinih zajednica, pokazuju izvesne strukturne nedostatke koji otvaraju 

prostor za njihovu instrumentalizaciju od strane etnonacionalističkih i populističkih aktera.  

U Španiji, nedostatak stabilnih institucionalnih mehanizama i izostanak političkog 

konsenzusa podstakle su osporavanje legitimiteta centralnih institucija kroz populistički 

narativ.523 Ramon Maiz (Ramón Máiz) i Anton Losada (Antón Losada) ukazali su da je 

ustavna neodređenost decentralizovanog modela, poznatog kao „država autonomija“, stvorila 

prostor za različita tumačenja prava autohtonih etničkih zajednica i omogućila uslove za 

jednostrane separatističke narative.524 Nesposobnost institucija da odgovore na potrebe 

građana postala je posebno uočljiva 2006. godine, nakon usvajanja Statuta o autonomiji 

Katalonije, kada je njegovo delimično osporavanje od strane Ustavnog suda dodatno 

delegitimisalo centralne institucije u očima velikog dela katalonskog stanovništva.525 

Politička polarizacija u Kataloniji uticala je na transformaciju građanskog i inkluzivnog 

                                                 
521 European Union Agency for Fundamental Rights, 2022, Roma Survey 2021: Main Results, Luxembourg, 
Publications Office of the European Union.  USC Shoah Foundation, Dicono di loro – cosa pensano i “non 
Rom”, (https://sfi.usc.edu/education/roma-sinti/en/questioni-aperte/intercultura/agli-occhi-degli-altri/dicono-di-
loro.php, 30.04.2025). 
522 Centro Studi Investimenti Sociali (CENSIS), 2023, Italy: New report shows a fear of migrants in more than 
half of respondents, InfoMigrants, (https://www.infomigrants.net/en/post/61614/italy-new-report-shows-a-fear-
of-migrants-in-more-than-half-of-respondents, 06.04.2025); Bundeszentrale für politische Bildung (bpb), 2023, 
Migration in Italy: Between facts and public perception, (https://www.bpb.de/themen/migration-
integration/regionalprofile/english-version-country-profiles/552387/migration-in-italy-between-facts-and-public-
perception/, 06.04.2025). 
523 Moreno, L., 2001, The Federalization of Spain, London, Frank Cass, p. 169. 
524 Máiz, R., Losada, A., The Erosion of Regional Powers in the Spanish ‘State of Autonomies’, in: Requejo, F., 
Nagel, K.-J. (eds.), 2011, Federalism Beyond Federations: Asymmetry and Processes of Resymmetrisation in 
Europe, Farnham, Ashgate, p. 114. 
525 Ibid, p. 102 

https://sfi.usc.edu/education/roma-sinti/en/questioni-aperte/intercultura/agli-occhi-degli-altri/dicono-di-loro.php
https://sfi.usc.edu/education/roma-sinti/en/questioni-aperte/intercultura/agli-occhi-degli-altri/dicono-di-loro.php
https://www.infomigrants.net/en/post/61614/italy-new-report-shows-a-fear-of-migrants-in-more-than-half-of-respondents
https://www.infomigrants.net/en/post/61614/italy-new-report-shows-a-fear-of-migrants-in-more-than-half-of-respondents
https://www.bpb.de/themen/migration-integration/regionalprofile/english-version-country-profiles/552387/migration-in-italy-between-facts-and-public-perception/
https://www.bpb.de/themen/migration-integration/regionalprofile/english-version-country-profiles/552387/migration-in-italy-between-facts-and-public-perception/
https://www.bpb.de/themen/migration-integration/regionalprofile/english-version-country-profiles/552387/migration-in-italy-between-facts-and-public-perception/
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identiteta u sve ekskluzivniji oblik nacionalizma.526 Na dugogodišnji problem ozbiljnih 

nesuglasica sa baskijskim partijama ukazala je Laura Edls (Laura Edles), ističući primer 

ustavnih tranzicija iz perioda 1977–1978. godine, kada su te partije odbile da učestvuju u 

izmenama Ustava, bojkotujući referendum. Ovakva odluka doprinela je institucionalnom 

otuđenju i jačanju separatističkih zahteva, koji su dodatno podstaknuti delovanjem terorističke 

organizacije Baskija i sloboda (Euskadi Ta Askatasuna – ETA).527   

U Italiji se populistička retorika, posebno u severnim delovima zemlje, razvijala 

tokom devedesetih godina u kontekstu procesa decentralizacije, koji za razliku od španskog 

nije bio povezan sa teritorijalnom autonomijom manjina, već sa regionalnim ekonomskim 

razlikama i porukama usmerenim ka migrantima, Evropskoj Uniji i političkoj eliti.528 

Najistaknutiji primer predstavlja Severnjačka liga (Lega Nord), koja je započela za 

zagovaranjem federalizacije u cilju jačanja lokalne samouprave da bi se kasnije transformisala 

u pokret koji promoviše narative protiv centralnih vlasti i političkih elita.  Karlo Ruca (Carlo 

Ruzza) i Stefano Fela (Stefano Fella) su istakli da je ova promena proizilazila iz sposobnosti 

stranke da uskladi narativ o regionalnoj posebnosti Severne Italije sa populističkim narativima 

usmerenim protiv migranata i manjina.529 Dodatno jačanje ove stranke, prema Danijelu 

Albertaciju i Dankanu Makdonelu (Duncan McDonnell), usledilo je i zahvaljujući njenoj 

institucionalnoj poziciji na regionalnoj sceni kroz upravljanje Lombardijom i Venecijom. U 

takvom kontekstu uspešno se razvijao narativ o efikasnoj „narodnoj vlasti“ naspram 

korumpirane i neefikasne centralne vlasti.530 Pod vođstvom Matea Salvinija (Matteo Salvini), 

ova stranka je dodatno skrenula ka radikalnom populizmu, u kojem se teritorijalna autonomija 

predstavljala kao simbol otpora.531 U kontekstu populističkog narativa, ova partija je pitanja 

migracija i manjina transformisala u pitanje suvereniteta i regionalnog identiteta. 

Analiza ustavnih modela Španije i Italije pokazala je da modeli teritorijalne 

autonomije mogu biti podložni populizmu na različite načine. U Španiji, model autonomije 

zasnovan na etničkim specifičnostima, u kombinaciji sa nedostatkom razvijenih 

institucionalnih mehanizama koordinacije i izraženim nepoverenjem između manjinskih 

                                                 
526 Keating, M., 2001, Plurinational Democracy: Stateless Nations in a Post-Sovereignty Era, Oxford, Oxford 
University Press, p. 165. 
527 Edles, L. D., 1999, A Culturalist Approach to Ethnic Nationalist Movements: Symbolization and Basque and 
Catalan Nationalism in Spain, Social Science History, Vol. 23, No. 3, pp. 311–355, p. 312. 
528 Ruzza, C., Fella, S., 2009, Re-inventing the Italian Right: Territorial Politics, Populism and 'Post-Fascism', 
London – New York, Routledge, p. 137; Caiani, M., Padoan, E., 2020, Populism and the (Italian) Crisis: The 
Voters and the Context, Politics, Vol. 40, No. 3, pp. 1–17, p. 6. 
529 Ibid.  
530 Albertazzi, D., McDonnell, D., 2015, Populists in Power, London – New York, Routledge, p. 188. 
531 Ibid, p. 37. 
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zajednica i centralnih vlasti, doprineo je jačanju populističkih narativa. Nasuprot tome, u 

Južnom Tirolu, teritorijalna autonomija usmerena na zaštitu prava manjina delovala je kao 

stabilizujući faktor i nije generisala snažan populistički diskurs, zahvaljujući jasno 

institucionalizovanoj garanciji manjinskih prava. S druge strane, u regijama poput Lombardije 

i Veneta, gde su ekonomske razlike bile dominantan izvor frustracija, populizam se razvio 

kroz poruke usmerene protiv „Rima“, migranata i Evropske Unije, iako nije bio utemeljen na 

etničkoj autonomiji. 

 

2.3.3.4. Unapređenje ustavnog identiteta unutar modela teritorijalne autonomije 

Analiza ustavnog modela teritorijalne autonomije u Španiji i Italiji pokazuje da ovaj 

model može doprineti inkluziji manjina i političkoj stabilnosti, ali istovremeno nosi određene 

rizike ukoliko nije praćen mehanizmima koji jačaju institucionalno poverenje i ravnopravnost. 

U Španiji je teritorijalna autonomija doprinela očuvanju kulturne i jezičke raznolikosti, 

ali je, zbog nedostatka mehanizama institucionalnog poverenja, otvorila prostor za jačanje 

separatističkih tendencija, naročito u Kataloniji.532 Način na koji španski Ustavni sud tumači 

ustavno jedinstvo često je u suprotnosti sa zahtevima za priznavanjem različitih manjinskih 

identiteta. Kao moguće rešenje, u literaturi se sve češće razmatra potreba za ustavnim 

reformama koje bi priznale višenacionalni karakter zemlje, uz jasno razgraničenje nadležnosti 

između regionalnih i centralnih organa, kao i uspostavljanje instrumenata za rešavanje 

njihovih međusobnih sporova.533 U tom kontekstu, Hoze Antonio Montilja Martos 

(Jose´Antonio Montilla Martos) ukazuje da je španski sistem prenormiran i da nadležnosti 

nisu precizno definisane, zbog čega predlaže dublju ustavnu kodifikaciju kompetencija, kako 

bi se izbegle česte intervencije Ustavnog suda i umanjile političke tenzije.534 

Pored toga, Tomas de la Kvadra-Salsedo (Tomás de la Quadra-Salcedo) ističe da 

stabilan teritorijalni model podrazumeva uspostavljanje efikasnih kanala za dijalog i 

koordinaciju između autonomnih zajednica i centralne vlasti, kako bi se sprečila eskalacija 

sukoba i omogućio fleksibilan pristup razvoju javnih politika.535 

                                                 
532 Ragone, S., 2013, pp. 197–200. 
533 López-Basaguren, A., 2013, pp. 415–417. 
534 Montilla Martos, J. A., The Function of the Constitutional Court in the Distribution of Competences: A 
Critical Vision, in: López-Basaguren, A., Escajedo San Epifanio, L. (eds.), 2013, The Ways of Federalism in 
Western Countries and the Horizons of Territorial Autonomy in Spain, Berlin, Springer, pp. 527–545, p. 542. 
535 Quadra-Salcedo, T. de la, One Feature of the Spanish Territorial Model: The Distinction Between Laws Rules 
That Assign Competences and Rules That Merely Delimit Them, in: López-Basaguren, A., Escajedo San 
Epifanio, L. (eds.), 2013, The Ways of Federalism in Western Countries and the Horizons of Territorial 
Autonomy in Spain, Berlin, Springer, pp. 619–634, p. 628. 
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U tom pravcu, ustav bi mogao da se unapredi uvođenjem mehanizma „kooperativnog 

ustavnog dijaloga“, kojim bi se uvela obaveza prethodnih konsultacija između centralnih 

vlasti i autonomnih zajednica o pitanjima koja se tiču njihove nadležnosti. Takav mehanizam, 

po uzoru na savetodavno i zakonodavno telo koje predstavlja pokrajine u Nemačkoj, 

Bundesrat, osnažio bi participaciju regiona u zakonodavnom procesu i umanjio potrebu za 

naknadnim ustavnosudskim intervencijama.536 

U vezi s tim, ustavnim amandmanom bilo bi potrebno formalizovati obavezu redovnih 

međuvladinih konferencija kao mehanizma institucionalnog okvira za pregovore o planiranju 

i sprovođenju javnih politika na lokalnom nivou, uz istovremeno uspostavljanje obaveznih 

bilateralnih saveta između države i svake autonomne zajednice, čime bi se sprečilo 

prekomerno angažovanje ustavnog suda u rešavanju konflikata nastalih usled različitog 

tumačenja nadležnosti. Model bilateralnih saveta već postoji, ali je njegovo funkcionisanje 

otežano zbog nejasno definisanih nadležnosti i nedostatka pravno obavezujućih 

institucionalnih mehanizama.537 

Slične preporuke izneo je i Fračesko de Kareras (Francesc de Carreras), ukazujući na 

potrebu razvoja institucionalnih procedura za konsultacije u okviru zakonodavnog procesa na 

nacionalnom nivou kada zakoni direktno utiču na autonomne zajednice.538 Ukazao je da 

federalizam ne može funkcionisati bez većeg učešća teritorijalnih jedinica u donošenju odluka 

koje ih se tiču, te predlaže demokratizaciju institucionalnog odlučivanja i osnaživanje 

međuregionalne solidarnosti.  

S druge strane, italijanski model teritorijalne autonomije u Južnom Tirolu  pokazuje da 

uz političku volju, međunarodne garancije i etnički balansiranog institucionalnog dizajna,  

može doprineti društvenoj stabilnosti i poverenju prema državi.539 Ovaj model je pokazao da 

ravnomerna zastupljenost svih jezičkih grupa u obrazovanju, zapošljavanju i javnim uslugama 

utiče na rast poverenja u institucije i jačanje društvene kohezije.  

Italijanski model bi, međutim, mogao biti dodatno unapređen kroz ustavno priznanje 

uloge međuregionalnih koordinacionih tela (Conferenza Stato-Regioni) kao obaveznih 

                                                 
536 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland, BGBl. I, 1949, Arts. 50–53 
537 Carranza, G. G., 2023, Loyalty references in the Statutes of Autonomy in Spain: Legal or symbolic 
value?, Perspectives on Federalism, Vol. 15, No. 3, pp. 30–54. 
538 Carreras, F. de, The Inevitable Jurisprudential Construction of the Autonomous State, in: López-Basaguren, 
A., Escajedo San Epifanio, L. (eds.), 2013, The Ways of Federalism in Western Countries and the Horizons of 
Territorial Autonomy in Spain, Berlin, Springer, pp. 481–500, p. 496. 
539 Peterlini, O., 2009, pp. 160–165. 
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partnera u procesu donošenja zakona koji utiču na autonomne oblasti, čime bi se ojačala 

predvidivost i održivost sistema.540 

Iskustva Španije i Italije pokazuju da teritorijalno zasnovani modeli, iako obezbeđuju 

institucionalni okvir za potrebe autohtonih zajednica, ne obuhvataju potrebe manjina koje nisu 

teritorijalno konstituisane. U pravcu rešavanja ovog problema, moguće ustavno rešenje bilo bi 

uvođenje opšte klauzule o zaštiti identiteta svih zajednica koje izražavaju kolektivni interes 

očuvanja svog jezika i tradicije, bez obzira na njihovu teritorijalnu koncentraciju. Uvođenje 

ovakve klauzule proširilo bi normativni okvir obezbeđen članom 6. Ustava Republike Italije i 

članom 2. Ustava Kraljevine Španije na sve manjinske grupe, uključujući i migracione 

zajednice. 

Pored toga, analiza oba ustavna poretka ukazuje na potrebu osnaživanja nezavisnosti 

antidiskriminacionih tela u obe države, kao i, u skladu sa preporukama ECRI iz izveštaja o 

Španiji i Italiji, uspostavljanja adekvatnog sistema za prikupljanje etnički desegregiranih 

podataka, što je ključno za efikasno praćenje diskriminacije i oblikovanje inkluzivnih 

politika.541   

Na kraju, ustavnim reformama mogla bi se uvesti i obaveza periodičnog procenjivanja 

učinaka autonomnih modela na socijalnu koheziju i ravnopravnost kroz izveštavanje 

nezavisnih tela, čime bi se obezbedila zaštita i dalji razvoj ustavnog identiteta zasnovanog na 

pluralnom i inkluzivnom pristupu zaštiti manjinskih prava. 

Imajući u vidu da trenutno ne postoji jasna politička volja za sprovođenje ovakvih 

reformi, naučna zajednica i predstavnici manjinskih grupa treba da deluju u pravcu stvaranja 

uslova za njen razvoj kroz argumentovano javno delovanje i izgradnju društvenog konsenzusa 

o potrebi ustavnih promena koje bi jačale pluralni karakter nacije. Uvođenje ovakvih ustavnih 

i institucionalnih reformi zahteva prethodno razvijenu političku volju za priznanje pluralnog 

karaktera države, uz garancije koje omogućavaju koegzistenciju i inkluziju svih građana. 

 

2.4. USTAVNI MODEL KONSOCIJATIVNE DEMOKRATIJE  

Ustavni model konsocijativne demokratije, predstavlja pristup upravljanja u društvima 

opterećenim postkonfliktnim etničkim tenzijama. Iako konsocijacija može postojati i u 
                                                 
540 Ceccherini, E., 2009, Intergovernmental Relations in Italy: The Permanent State-Regions-Autonomous 
Provinces Conference, Revista de la Facultad de Ciencias Sociales y Jurídicas de Elche, Vol. I, No. 4, pp. 216–
238, p. 221. 
541 European Commission against Racism and Intolerance, 2018, ECRI Report on Spain (fifth monitoring cycle), 
(https://hudoc.ecri.coe.int/eng?i=ESP-CbC-V-2018-002-ENG, 06.04.2025); 
European Commission against Racism and Intolerance, 2024, ECRI Report on Italy (sixth monitoring cycle), 
(https://rm.coe.int/ecri-report-on-italy-sixth-monitoring-cycle-/1680abbfd1, 06.04.2025). 
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demokratskim i u autoritarnim režimima, moj fokus je ovde njeno funskcionsanje  u okviru 

demokratskih režima u kojima konsocijacija zamenjuje većinski princip u upravljanju 

političkom zajednicom.542 Polazeći od teorijskih osnova konsocijativne demokratije koje je 

formulisao Arend Lijphart (Arend Lijphart), savremeni autori poput Džoane Mekevoj (Joanne 

McEvoy), Brendana Olirija (Brendan O’Leary) i Florijana Bibera razvili su ovaj koncept u 

pravcu analize njegovih demokratskih kapaciteta, institucionalnih ograničenja i potencijala za 

izgradnju poverenja u duboko podeljenim društvima, sa posebnim fokusom na balansiranje 

između političke stabilnosti i demokratske inkluzivnosti.543 

U skladu sa interpretacijama koje nude Lijphart, Mekavoj, Oliri i Biber, ustavni model 

konsocijativne demokratije podrazumeva dinamičan sistem participacije, vlasti različitih 

etničkih grupa, koji omogućava njihovo učešće u procesu odlučivanja, uz mehanizme 

proporcionalne zastupljenosti, uzajamnog veta i institucionalne garancije autonomije i 

ravnopravnosti.544 Cilj ovakvih mehanizama je garantovanje mira jačanjem institucionalnog 

poverenja u kontekstu antagonističkih zajednica.545 Međutim, kako ističe Nils-Kristijan 

Borman (Nils-Christian Bormann) i drugi autori, konstituisanje ovakvih formalnih institucija 

može generisati etničku ekskluzivnost i disfunkcionalnost sistema.546 U ovom delu, analizom 

pravnog i institucionalnog okvira ustavnih modela u Bosni i Hercegovini i Severnoj 

Makedoniji, kao i njihovih efekata na socijalnu koheziju i etničku distancu, razmotriću 

mogućnosti njihovog unapređenja ili potrebu za njihovom transformacijom. 

 

2.4.1. Pravni i institucionalni okvir Bosne i Hercegovine i Severne Makedonije 

Kao i u većini savremenih ustavnih sistema, ni u Bosni i Hercegovini ni u Severnoj 

Makedoniji ne postoji eksplicitno normativno definisan pojam ustavnog identiteta, već se 

njegov sadržaj pretežno oblikuje kroz praksu ustavnih sudova i političko-institucionalne 

aranžmane.  

                                                 
542 Beširević et al, Ustavno pravo, rukopis u pripremi. U dogovoru sa autorima.  
543 O’Leary, B., Power Sharing in Deeply Divided Places: An Advocate’s Introduction, in: McEvoy, J., O’Leary, 
B. (eds.), 2013, Power Sharing in Deeply Divided Places, Philadelphia, University of Pennsylvania Press, pp. 1–
24; McEvoy, J., We Forbid! The Mutual Veto and Power-Sharing Democracy, in: McEvoy, J., O’Leary, B. (eds.), 
2013, Power Sharing in Deeply Divided Places, Philadelphia, University of Pennsylvania Press, pp. 253–277; 
Bieber, F., The Balkans: The Promotion of Power Sharing by Outsiders, in: McEvoy, J., O’Leary, B. (eds.), 
2013, Power Sharing in Deeply Divided Places, Philadelphia, University of Pennsylvania Press, pp. 312–326; 
Lijphart, A., 1977, Democracy in Plural Societies: A Comparative Exploration, New Haven, Yale University 
Press, pp. 25–52; Lijphart, A., 1981, Consociational Theory: Problems and Prospects. A Reply, Comparative 
Politics, Vol. 13, No. 3, pp. 355–360. 
544 Ibid.  
545 Ibid.  
546 Bormann, N.-C., et al., 2019, Power Sharing: Institutions, Behavior, and Peace, American Journal of Political 
Science, Vol. 63, No. 1, p. 90. 
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Ustavni sud Bosne i Hercegovine je u više svojih odluka istakao da je dejtonski 

ustavni poredak zasnovan na načelu konstitutivnosti naroda, koje čini suštinski element 

identiteta državne zajednice.547 Razmatrajući predmete koji se odnose na organizaciju vlasti i 

raspodelu nadležnosti, Sud je isticao ustavnopravnu vrednost zaštite konstitutivnosti i 

ravnopravnosti tri naroda, predstavljajući je kao osnovu političke stabilnosti.548 Na taj način, 

ustavni identitet je povezan sa zaštitom i etničkim balansom triju naroda, zanemarujući druge 

etničke identitete i građanski identitet. 

U Severnoj Makedoniji, ustavne izmene sprovedene na osnovu Ohridskog okvirnog 

sporazuma (Ohrid Framework Agreement), kao i naknadna praksa Ustavnog suda u 

predmetima koji se odnose na jednakost u političkom učešću i pravičnu zastupljenost 

zajednica u javnoj administraciji, afirmisale su načelo ravnopravnosti zajednica i 

multietničkog sastava društva kao jedno od ključnih načela ustavnog poretka.549 Ovakvim 

tumačenjem, Sud razvija balans između kolektivnih prava i integrativne funkcija ustava.  

Ustavi Bosne i Hercegovine i Severne Makedonije nastali su kao rezultat rešavanja 

ratnog ili zaoštrenog konflikata između etničkih zajednica. U Bosni i Hercegovini,  konflikt 

između Bošnjaka, Hrvata i Srba koji je prerastao u oružani sukob,  trajao je od 1992. do 1995. 

godine, sa širokim razmerama nasilja i masovnim stradanjima civila, a okončan je 

potpisivanjem Dejtonskog mirovnog sporazuma.550 U Severnoj Makedoniji, oružani sukob  

između makedonskih bezbednosnih snaga i pripadnika albanske zajednice izazvan zahtevima 

za političku i institucionalnu ravnopravnost trajao je od februara do avgusta 2001. godine i 

okončan je potpisivanjem Ohridskog okvirnog sporazuma.551 Međutim, ovakav ustavni model 

koji je prvenstveno rešavao konflikt proizveo je brojne posledice u obe države.   

U Bosni i Hercegovini uspostavljen je Ustav na osnovu Aneksa IV, kojim je 

institucionalizovana etnička podela vlasti kroz kolektivno predsedništvo sastavljeno od 

predstavnika Bošnjaka, Hrvata i Srba, rotaciono rukovođenje i dvodomnu skupštinu sa 

                                                 
547 Ustavni sud Bosne i Hercegovine, Odluka br. U-5/98, od 1. jula 2000, Službeni glasnik Bosne i Hercegovine, 
br. 23/00. 
548 Ustavni sud Bosne i Hercegovine, Odluka br. U-9/00, od 3. novembra 2000, Službeni glasnik Bosne i 
Hercegovine, br. 40/00; Ustavni sud Bosne i Hercegovine, Odluka br. U-13/05, od 26. maja 2006, Službeni 
glasnik Bosne i Hercegovine, br. 68/06. 
549 Constitutional Court of the Republic of Macedonia, U.br. 183/2004, Decision of 25 January 2006, Official 
Gazette of the Republic of Macedonia No. 69/2004; Constitutional Court of the Republic of North Macedonia, 
U.No. 186/2024, Decision of 24 April 2024, Official Gazette of the Republic of North Macedonia No. 84/2024. 
550 Burg, S. L., Shoup, P. S., 1999, The War in Bosnia-Herzegovina: Ethnic Conflict and International 
Intervention, Armonk, M. E. Sharpe, pp. 1–4. 
551 International Crisis Group, 2001, Macedonia: The Last Chance for Peace, ICG Balkans Report No. 113, 20 
June 2001, pp. 1–3. 
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unapred definisanim etničkim kvotama.552 Ovakav dizajn ustavnog okvira, koji omogućava 

političko delovanje isključivo pripadnicima konstitutivnih naroda, stavio je ostale građane u 

neravnopravan položaj.   

Zbog toga je ECHR u predmetu Sejdić and Finci v. Bosnia and Herzegovina utvrdio 

da ustavna struktura Bosne i Hercegovine, proistekla iz Dejtonskog mirovnog sporazuma, 

sadrži ugrađenu diskriminaciju.553 Predstavku su podnela dvojica građana, jedan romskog, a 

drugi jevrejskog porekla, zbog diskriminatorne ustavne odredbe kojom se pravo kandidovanja 

za Predsedništvo dozvoljava isključivo pripadnicima konstitutivnih naroda. Sud je naglasio da 

politički kompromis koji je proistekao iz mirovnog sporazuma ne može biti opravdanje za 

izuzeće od Evropske konvencije  o ljudskih pravima. Na ovaj način je definisano prvenstvo 

međunarodnih standarda ljudskih prava u odnosu na ustavne aranžmane. U drugom 

predmetu, Zornić v. Bosnia and Herzegovina, ECHR dodatno je razradio odnos između 

Ustava i Konvencije.554 Podnositeljka predstavke, odbijajući etničku identifikaciju, želela je 

da se kandiduje izjašnjavajući se kao „građanka Bosne i Hercegovine“, ali je kao takva 

odbijena. Sledeći stav zauzet u prethodnoj presudi, Sud je ovom prilikom naglasio da 

građanski identitet mora biti ravnopravan sa etničkim identitetima. Na taj način implicitno je 

potvrđeno da vladavina prava podrazumeva inkluzivno shvatanje ustavnog identiteta.  

Međutim, u presudi Kovačević v. Bosnia and Herzegovina, u kojoj je Sud konstatovao 

postojanje diskriminatornih posledica etničkog i teritorijalnog izbornog sistema, predstavka je 

odbačena zbog navodne zloupotrebe prava na predstavku i nedostatka statusa žrtve.555 

Ovakva odluka ukazala je na osetljivost postojećeg političkog poretka i slabost međunarodne 

zajednice da dosledno odgovori na njegove strukturne nedostatke. Takva odluka je u 

političkom diskursu pojedinih aktera, uključujući i Milorada Dodika, tumačena kao potvrda 

postojećeg ustavnog poretka i korišćena kao argument protiv njegovih izmena.556  

Prema analizi Paole Bonifati (Paola Bonifati), u slučaju Bosne i Hercegovine ne radi 

se samo o etničkim kvotama, već o „inherentnoj degradaciji“ ustavnog uređenja, pri čemu je 

isključenje građana direktno normativno inkorporirano u sistem, a ne tek njegova indirektna 
                                                 
552 Constitution of Bosnia and Herzegovina, Annex IV to the General Framework Agreement for Peace in Bosnia 
and Herzegovina, Official Gazette of BiH, No. 1/95. 
553 ECtHR, Sejdić and Finci v. Bosnia and Herzegovina, nos. 27996/06 and 34836/06, Judgment of 22 December 
2009. 
554 ECtHR, Zornić v. Bosnia and Herzegovina, no. 3681/06, Judgment of 15 July 2014. 
555 ECtHR, Kovačević v. Bosnia and Herzegovina, no. 43651/22, Judgment of 29 August 2023 [GC], paras 139–
147; Council of Europe, Committee of Ministers – Supervision of the execution of judgments, Sejdić and Finci 
group v. Bosnia and Herzegovina (Applications Nos. 27996/06, 3681/06, 41115/19, 43651/22), 
CM/Notes/1475/H46-35, 19 September 2023. 
556 Marko, J., 2025,  A Fallen Curtain and Open Questions: The Grand Chamber Decision of the European 
Court of Human Rights in Kovačević v. Bosnia and Herzegovina, VerfBlog, 11 August 2025. 
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posledica.557 Na taj način, ustavni poredak narušava identitetsku ravnotežu, postavljajući 

etnički identitet u nadređeni položaj u odnosu na građanski. 

U Severnoj Makedoniji, etnički sukob okončan je Ohridskim okvirnim sporazumom iz 

2001. godine, koji je doveo do uspostavljanja ustavnog poretka zasnovanog na 

proporcionalnoj zastupljenosti etničkih zajednica u institucijama, decentralizaciji i etničkom 

vetu poznatom kao Badinterovo pravilo.558 U cilju isticanja ravnopravnosti i etničkog 

pluralizma u donošenju odluka, u preambuli Ustava, pored makedonskog naroda, navedeni su 

i albanski, turski, vlaški, srpski, romski i bosanski narod.559 Pored toga, Ustavom je 

zagarantovana pravična i adekvatna zastupljenost zajednica u državnim organima, 

decentralizacija vlasti i službena upotreba jezika zajednica koje čine najmanje 20% 

stanovništva, uz garantovano pravo ostalih zajednica na slobodnu upotrebu svog jezika i 

pisma.560 Međutim, uprkos namerama ovih mera da umanje tenzije, mehanizmi koji su trebalo 

da obezbede ravnopravnost pokazali su u praksi da često dovode do političke paralize i 

etničke segmentacije umesto integracije. Najpre, primena mehanizma poznatog kao 

Badinterovo pravilo, kojim se zahteva posebna većina poslanika iz redova manjinskih 

zajednica prilikom usvajanja zakona koji se odnose na pitanja identiteta, kulture, obrazovanja 

i jezika, pokazala je da često dovodi do blokada u zakonodavnom procesu.561 Ova mera 

političke zaštite manjinskih zajednica u procesu odlučivanja postalo je instrument političkih 

ucena etnički profilisanih stranaka, što je često blokiralo donošenje odluka i ojačalo etničke 

podele.562  Takođe, primena principa pravične i adekvatne zastupljenosti zajednica u javnim 

službama doprinosila je etnizaciji državne uprave, pri čemu su etnička pripadnost i lojalnost 

etnički profilisanim političkim strankama često preuzimale primat nad profesionalnim 

kriterijumima.563 Sličnu posledicu imala je i decentralizacija vlasti, koja je, umesto da 

podstakne participaciju i poverenje među zajednicama, dovela do etničke homogenizacije 

                                                 
557 Bonifati, L., 2023, Constitutional Design and the Seeds of Degradation in Divided Societies: The Case of 
Bosnia-Herzegovina, European Constitutional Law Review, Vol. 19, p. 225.  
558 Stankovski, B., 2019, Peacemaking and Constitutional Change: Negotiating Power-sharing Arrangements 
and Identity Issues. The Republic of (North) Macedonia and the Ohrid Framework Agreement, Berlin, Berghof 
Foundation, pp. 9–10; Амандмани XXXIV–LVI на Уставот на Република Македонија, Службен весник на 
Република Македонија, бр. 91/2001; Ohrid Framework Agreement, 13 August 2001. 
559 Constitution of the Republic of North Macedonia, Official Gazette of the Republic of Macedonia, No. 
52/1991, with amendments No. 91/2001 and No. 84/2019 (Preamble). 
560 Ibid, Art. 7. 
561 Constitution of the Republic of North Macedonia, Official Gazette of the Republic of Macedonia, No. 91/01, 
Amendment V, Amendment VI, Art. 69(2); Bieber, F., Power-Sharing and the Implementation of the Ohrid 
Framework Agreement, in: Dehnert, S., Sulejmani, R. (eds.), 2008, Power-Sharing and the Implementation of the 
Ohrid Framework Agreement, Skopje, Friedrich Ebert Stiftung, pp. 7–40; McEvoy, J., 2013,  pp. 253–277. 
562 Ibid.  
563 Bieber, F., 2013, pp. 312–326.   
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lokalnih samouprava i jačanja etničkih tenzija na lokalnom nivou.564 U tom kontekstu,  Zakon 

o upotrebi jezika iz 2018/2019. godine, izazvao je brojne kritike pravnika, političkih aktera i 

kao i pokretanje incijative za ocenu ustavnosti kojima se tvrdi da je unošenje odredbe kojima 

se proširuje službena upotreba albanskog izvan okvira definisanih ustavnom.565 Naime, zakon 

uvodi obaveznu dvojezičnost u gotovo svim organima državne vlasti nezavisno od lokalne 

demografske strukture što dovodi u pitanje povrede načela jednakosti i ravnopravnosti prema 

drugim zajednicama. Pokretači incijative za ocenu ustavnosti takođe navode da će ovim 

zakonom stvoriti značajan administrativni teret državnim institucijama imajući u vidu 

propisivanje obaveze da vodi i prevodi kompletnu dokumentaciju na oba jezika. Međutim, 

Ustavni sud do sada nije odlučio po ovoj inicijativi, što se smatra jednim od primera 

izbegavanja identitetskih sporova.566  Na zahtev Vlade Severne Makedonije, Venecijanska 

komisija analizirala je ovo pitanje i ocenila da pojedine odredbe Zakona o upotrebi jezika 

prevazilaze evropske standarde i uvode nerealne zahteve, naročito u sudskim postupcima, 

čime se rizikuje narušavanje načela pravne sigurnosti i prava na pravično suđenje.567  

Sveukupno, pokazalo se da su mere uspostavljene Ohridskim okvirnim sporazumom 

učvrstile obrasce odlučivanja zasnovane na etničkoj pripadnosti, jačajući getoizaciju i 

potiskujući građanski identitet. Kasnije ustavne izmene, koje su usledile 2018. godine na 

osnovu Prespanskog sporazuma zaključenog sa Grčkom, kojim je promenjeno ime države, 

pokazale su kontinuitet izazova ovog modela.568 Uprkos proklamovanim inkluzivnim 

ciljevima, ovaj sistem ostao je zatvoren za razvoj građanskog identiteta. 

Slično kao u Bosni i Hercegovini, i u Severnoj Makedoniji građanski identitet ostao je 

u senci etničke pripadnosti. Iako je formalno obezbeđena ravnopravnost svih građana kroz 

instrumente participacije zasnovane na etničkom identitetu, razvila se politička dinamika u 

                                                 
564 Bieber, F., 2008, pp. 7–33; Kuqi, D., 2021, Constitutional–Legal Engineering of the Model of Democracy in 
North Macedonia, Studia Europejskie – Studies in European Affairs, Vol. 1, pp. 147–162. 
565 Law on the Use of Languages, Official Gazette of the Republic of Macedonia, No. 64/2018; Official Gazette 
of the Republic of North Macedonia, No. 110/2019; Zase.mk, Inicijativata za ocenka na ustavnosta na Zakonot 
za upotreba na jazicite pred Ustavniot sud, (https://zase.mk/articles/415474/pochnuva-zimskoto-smetanje-na-
vremeto-strelkite-od-chasovnikot-se-pomestuvaat-eden-chas-nazad, 01.12.2025);  Stojadinović, S., 2020, The 
Law on Use of Languages in Republic of (North) Macedonia: An Example of Over-passing of the International 
Standards and Breaking the Constitution in Political Interests, International Journal of Global Community, Vol. 
3, No. 3, pp. 189–202.  
566 Petrovski, B., 2023, Constitutional Identity in EU Constitutional Courts vs. the Constitutional Court of North 
Macedonia – Protection vs. Neglect?, Constitutional Discourse. 
567 Venice Commission, Opinion on the Law on the Use of Languages (North Macedonia), CDL-AD(2019)038, 
Strasbourg, 2019, (https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2019)033-e, 
27.11.2025). 
568 Prespa Agreement between the Hellenic Republic and the Republic of Macedonia, Official Gazette of the 
Republic of North Macedonia, No. 6/2019; Constitutional Amendments XXXIII–XXXVI, Official Gazette of the 
Republic of North Macedonia, No. 6/2019. 
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kojoj dominiraju etnički profilisane partije, nasuprot građanskom pluralizmu i 

profesionalizaciji institucija. 

Obe države su, u okviru pravnog poretka i sa ciljem zaštite od diskriminacije, usvojile 

zakone o zabrani diskriminacije i uspostavile institucionalne mehanizme i nezavisna tela za 

njihovu primenu. U Bosni i Hercegovini, Zakonom o zabrani diskriminacije iz 2009. godine 

Instituciji ombudsmana za ljudska prava poverena je uloga centralnog tela za zaštitu od 

diskriminacije, pri čemu je u njenom okviru formiran Odsek za eliminaciju svih oblika 

diskriminacije, sa zadatkom razmatranja pojedinačnih slučajeva.569 U Severnoj Makedoniji, 

sličan zakon usvojen je 2010. godine, a izmenjen 2019. godine, a njegovu primenu nadzire 

Komisija za zaštitu od diskriminacije.570  

Međutim, iako je pravni okvir protiv diskriminacije razvijen u obe države, brojne 

analize ukazuju da on ne obezbeđuje delotvornu zaštitu žrtvama diskriminacije zbog 

nedovoljnih kapaciteta za sprovođenje i nadzor.571 

Takođe, posebnu poteškoću u obe države predstavlja i nedostatak sistema prikupljanja 

etnički desegregiranih podataka, koji bi omogućili sveobuhvatno praćenje diskriminacije, ali i 

razvoj i evaluaciju politika socijalne inkluzije.572 Nedostatak etnički raščlanjenih podataka 

onemogućava otkrivanje obrazaca diskriminacije, kao i procenu efikasnosti 

antidiskriminacionih mera, naročito kada je reč o posebno ranjivim kategorijama 

stanovništva.  

Nevladine organizacije, kao i nadležna monitoring tela, upozoravaju na posebno težak 

položaj etničkih zajednica koje ne pripadaju jednoj od etničkih grupa sa ustavno priznatim 

                                                 
569 Law on Prohibition of Discrimination, Official Gazette of Bosnia and Herzegovina, Nos. 59/09 and 66/16, 
Art. 7(2). 
570 Law on Prevention and Protection against Discrimination, Official Gazette of the Republic of North 
Macedonia, Nos. 50/10 and 101/19, Art. 16. 
571 Agyare, P., 2021, Power-Sharing and Minority Rights: The Case of Bosnia-Herzegovina and North 
Macedonia, International Journal of Multicultural and Multireligious Understanding, Vol. 8, No. 11, pp. 52–53; 
Amnesty International, 2021, Bosnia and Herzegovina 2020 Report, London, Amnesty International, 
(http://www.amnesty.org/en/location/europe-and-central-asia/bosnia-and-herzegovina/report-bosnia-and-
herzegovina, 09.04.2025). Kotevska, B., 2021, Country Report – Non-discrimination: North Macedonia, 
Utrecht, European Commission, Directorate-General for Justice and Consumers; 
European Commission, 2024, North Macedonia 2024 Report, Brussels, European Commission, 
(https://enlargement.ec.europa.eu/document/download/5f0c9185-ce46-46fc-bf44-
82318ab47e88_en?filename=North+Macedonia+Report+2024.pdf, 09.04.2025). 
572 European Commission against Racism and Intolerance, 2024, Sixth Report on Bosnia and Herzegovina, 
Council of Europe, p. 7, (https://www.coe.int/en/web/european-commission-against-racism-and-
intolerance/bosnia-and-herzegovina, 10.04.2025).; European Commission, North Macedonia 2024 Report, 
SWD(2024) 693 final, Brussels, 30 October 2024, p. 33, 
(https://enlargement.ec.europa.eu/document/download/5f0c9185-ce46-46fc-bf44-82318ab47e88_en, 
10.04.2025). 
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kolektivnim pravima u okviru ovakvog sistema.573 Na ovaj način, pravni i institucionalni 

okvir modela konsocijativne demokratije relativizuje nominalnu jednakost pred zakonom i 

stvara prostor za marginalizaciju kako prava građana drugih etničkih identiteta, tako i 

zajedničkog građanskog identiteta. 

 

2.4.2. Praktični efekti modela konsocijativne demokratije: kohezija, distanca i percepcija 

diskriminacije 

Empirijska istraživanja modela u Bosni i Hercegovini i Severnoj Makedoniji ukazuju 

da proizvode izraženu etničku distancu i fragmentaciju društvenog prostora.   

Istraživanje percepcije diskriminacije na osnovu etničke pripadnosti u Bosni i 

Hercegovini iz 2019. godine ukazuje na postojanje visoke etničke distance. Prema ovom 

istraživanju, 78,7% ispitanika je odgovorilo da su Bošnjaci, Hrvati ili Srbi diskriminisani na 

teritorijama gde nisu većina, dok je čak 87% građana izlazilo uverenje da je diskriminacija 

opšti rasprostiranjem problem u društvu (videti sliku 9).574 Takođe, studija iz 2018. godine 

ukazuje na to da se građani koji ne žele da se identifikuju isključivo kroz etničke kategorije 

nalaze u marginalizovanom položaju u političkom sistemu, potvrđujući time da je društveni 

prostor duboko fragmentisan.575 Ovakvo stanje potvrđuju i podaci istraživanja USAID-a iz 

2023. godine, beleži pad u spremnosti na interakciju među pripadnicima različitih etničkih 

grupa, budući da je procenat ispitanika koji su izrazili želju da imaju prijatelje druge etničke 

pripadnosti opao sa 51% u 2022. na 42% u 2023. godini.576 

                                                 
573 European Commission against Racism and Intolerance, 2024, para 90; European Commission, 2024, p. 40. 
574 OSCE Mission to Bosnia and Herzegovina, Diskriminacija u Bosni i Hercegovini: percepcije, stavovi i 
iskustva javnosti, Sarajevo, OSCE, 2019, pp. 5–6, 17–18 (https:// 
www.osce.org/files/f/documents/d/c/448855.pdf , 10.04.2025). 
575 Piacentini, A., 2020, Nonaligned Citizens: Ethnic Power-Sharing and Nonethnic Identities in Bosnia 
Herzegovina – The Case of Sarajevo, Nationalities Papers, Vol. 48, No. 1, pp. 1–14. 
576 USAID, 2024, National Survey of Citizens’ Perceptions in Bosnia and Herzegovina 2023, Sarajevo, American 
Institutes for Research (AIR), p. 47 (https://www.measurebih.com/uimages/2023-NSCP-BiH-Report-508.pdf, 
10.04.2025). 
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Izvor: OSCE Mission to Bosnia and Herzegovina, 2019, pp. 5–6, 17–18, sopstvena obrada 

 

U Severnoj Makedoniji, podaci istraživanja OEBS misije iz 2024. godine pokazuju da 

31% mladih smatra da je etnička pripadnost najzastupljeniji razlog diskriminacije među 

mladima, dok je među onima koji su lično iskusili diskriminaciju, trećina navela da je ona bila 

zasnovana na etničkom poreklu (videti sliku 10).577 Nizak stepen poverenja između etničkih 

grupa potvrđuje 57% mladih, dok je manji broj, 43%, izrazio poverenje u pripadnike drugih 

etničkih zajednica.578 Isto istraživanje pokazuje da je etnička distanca najizraženija među 

mladima albanske nacionalnosti, od kojih čak 67% izražava nepoverenje prema pripadnicima 

drugih etničkih zajednica, pri čemu značajan broj navodi da nema osobu iz druge etničke 

grupe sa kojom bi bio spreman da razgovara o ličnim problemima.579 Pored rezultata koji 

ukazuju na izraženu etničku distancu, istraživanje o poverenju mladih u institucije pokazuje 

veoma niske prosečne ocene, poput 1,6 za sudove i 1,7 za parlament, što ukazuje na slab 

legitimitet i ograničen kapacitet institucija da posreduju u odnosima između pripadnika 

različitih etničkih zajednica.580  

 

                                                 
577 OSCE Mission to Skopje, 2024, Youth and Security: Perceptions, Views and Challenges of Young People in 
North Macedonia, p. 68. 
578  Ibid, p. 15. 
579 Ibid, p. 75.  
580 Ibid, p. 77.  
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Izvor: OSCE Mission to Skopje, 2024, p. 68, sopstvena obrada 

 

Ovakvi obrasci izražene etničke distance potvrđeni su i istraživanjem USAID-a iz 2018. 

godine, koje je analiziralo stavove mladih, posebno u opštinama sa većinskom albanskom 

populacijom, poput Tetova i Gostivara, gde je zabeležen niži nivo međuetničkog poverenja u 

poređenju sa opštinama sa većinskom makedonskom populacijom, kao što su Gazi Baba i 

Karpoš.581 Ovo istraživanje pokazuje da je poverenje u pripadnike drugih etničkih zajednica 

najslabije među Albancima (41%), zatim među Romima (45%), dok je najviše među 

Makedoncima, od kojih je 64% izrazilo poverenje.582 Posebno zabrinjava podatak da se 32,4 

% mladih ne oseća prijatno da deli lične informacije sa osobama iz druge etničke zajednice, 

dok čak i među onima koji su iskazali suprotan stav, 45,6% to čini sa najviše četiri osobe.583 

Rezultati istraživanja potvrđuju da modeli u Bosni i Hercegovini i Severnoj 

Makedoniji, iako institucionalno omogućavaju participaciju različitih zajednica, stvaraju 

uslove za visoku etničku distancu, čime se onemogućava razvoj inkluzivnog društva 

zasnovanog na poverenju i zajedničkom identitetu utemeljenom na državljanstvu. 

 

                                                 
581 Search for Common Ground, 2018, Advancing Social Cohesion in Macedonia: Baseline Study, Skopje, 
SFCG, p. 37. 
582 Ibid, p. 26 
583 Ibid, p. 25. 
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2.4.3. Otvorenost ustavnog modela Bosne i Hercegovine i Severne Makedonije ka 

populizmu i etnopolitičkoj instrumentalizaciji 

Ustavni modeli Bosne i Hercegovine i Severne Makedonije, zasnovani na principima 

konsocijativne demokratije, pokazali su niz institucionalnih slabosti koje su otvorile prostor 

za njihovu političku instrumentalizaciju kroz populističke narative. Bez adekvatne zaštite 

univerzalnih demokratskih vrednosti, ovako oblikovani ustavni identiteti doveli su do jačanja 

političkih aktera koji legitimitet crpe iz isključivosti, umesto da podstiču razvoj pluralizma i 

socijalne kohezije. 

U slučaju Bosne i Hercegovine,  Aleksandar Ivanović ističe da političke elite, umesto 

pomirenja i integracije, često koriste narative o ugroženosti „sopstvenog naroda“ i opoziciju 

„mi protiv njih“, sa ciljem održavanja kapaciteta za mobilizaciju biračkog tela.584 Rodžers 

Brubejker naglašava da populizam u ovakvim konsocijativnim podelama poprima oblik 

„etnonacionalnog populizma“, u kojem se „narod“ definiše isključivo kao etnos, pri čemu se 

zanemaruje postojanje i značaj građanskog identiteta.585 U takvim okolnostima, politički 

akteri mobilišu biračko telo naglašavanjem kolektivnih etničkih identiteta i predstavljanjem 

centralnih institucija kao neprijatelja „naroda“. Etnofederalna struktura, kako primećuje Soren 

Kajl (Soeren Keil), iako osmišljena u svrhu očuvanja mira, doprinosi političkom zastoju i 

delegitimizaciji institucija, dok populizam postaje sastavni deo političke logike.586  Autorka 

posebno ukazuje na odsustvo zajedničke vizije države, u kojoj se populisti predstavljaju kao 

zaštitnici „svog naroda“ od svih ostalih.587 

U Severnoj Makedoniji, uprkos tome što Ohridski okvirni sporazum formalno 

obezbeđuje institucionalnu ravnotežu, Biber ističe da logika podele moći među etničkim 

zajednicama može generisati oblike političkih podela. U situacijama kada postoje garancije 

prava za etničke zajednice bez podsticaja za međusobnu saradnju, političke elite posežu za 

etnonacionalističkom retorikom kako bi očuvale podršku, a ne ojačale demokratske 

institucije.588 Ovakvo postupanje utiče na pad poverenja u demokratske institucije i jačanja 

osećaja isključenosti kod svih etničkih zajednica.589  

                                                 
584 Ivanović, A. R., 2021, Political Populism and Extremism in Bosnia and Herzegovina as a Threat to 
Democracy, Trust and Mutual Respect, Arhiv za pravne i društvene nauke, Vol. III, No. I, pp. 9–28, p. 3. 
585 Brubaker, R., Why Populism?, in: Fitzi, G., Mackert, J., Turner, B. (eds.), 2019, Populism and the Crisis of 
Democracy, Vol. 1: Concepts and Theory, London, Routledge, pp. 27–44, pp. 31–32. 
586 Keil, S., 2013, Multinational Federalism in Bosnia and Herzegovina, Farnham, Ashgate, p. 285. 
587 Ibid.  
588 Bieber, F., 2008, Power Sharing and the Implementation of the Ohrid Framework Agreement, Skopje, 
Friedrich Ebert Stiftung, p. 17. 
589 Ibid., p. 210.  
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Dinamika političkih odnosa u okviru ovog modela, u kojem, kako navodi Džoan 

Mekevoj, ne postoji funkcionalni konsenzus o zajedničkom identitetu i ciljevima države, 

ukazuje na njegovu strukturnu izloženost političkoj instrumentalizaciji. Takav politički sistem, 

koji počiva na veto-mehanizmima i proporcionalnoj zastupljenosti, češće vodi ka blokadama 

nego ka saradnji.590 

Praksa ovakvog ustavnog modela je pokazala da se etnopopulistički populizam ne 

pojavljuje kao devijacija već predstavlja očekivani ishod sistema koji pravno etničku 

identifikaciju brojčano dominantnih zajednica postavlja kao temelj institucionalnog poretka.  

 

2.4.3.1. Unapređenje ili transformacija modela konsocijativne demokratije iz perspektive 

manjinskog pitanja  

Sve evidentniji negativni uticaj etnokonfesionalnih institucionalnih aranžmana u 

okviru  ovog modela doveo je do sve izraženijeg konsenzusa među istraživačima da je ovaj 

model delotvoran u stabilizaciji neposredno nakon konflikta, ali da nije održiv kao dugoročan 

ustavni okvir.591 Njegova primena dovodi do demokratske stagnacije, blokade institucija i 

jačanja međuetničkog antagonizma. Iskustvo dugotrajne primene pokazuje da, umesto da 

prevazilazi izazove, ovaj model sve više funkcioniše kao mehanizam za očuvanje podela i 

produbljivanje etničke distance. U skladu sa tim, ustavni model Bosne i Hercegovine i 

Severne Makedonije trebalo bi transformisati. 

U slučaju Bosne i Hercegove valjalo bi uzeti u obzir predlog Bonifati, koja ukazuje na 

potrebu suštinske ustavne reforme oslobođene etničkog predznaka, kojom bi se najpre 

omogućilo kandidovanje na političke funkcije na osnovu građanskog identiteta.592 To ne bi 

značilo ukidanje kolektivnih prava, već uspostavljanje ravnoteže sa univerzalnim građanskim 

principima, u skladu sa presudama Sejdić and Finci v. Bosnia and Herzegovina i Zornić v. 

Bosnia and Herzegovina.593  

  Sledeći ovakav pristup, reforma bi trebala da podrazumeva redefinisanje 

institucionalne strukture i osnaživanja funkcionalnosti i građanske ravnopravnosti. U tom 

pravcu potrebno je ograničiti nadležnosti Doma naroda na pitanja od vitalnog nacionalnog 

                                                 
590 McEvoy, J., 2013, p. 271. 
591 McEvoy, J., O’Leary, B., Introduction: The Dynamics of Power Sharing in Deeply Divided Places, in: 
McEvoy, J., O’Leary, B. (eds.), 2013, Power Sharing in Deeply Divided Places, Philadelphia, University of 
Pennsylvania Press, pp. 1–24; Bieber, F., 2018, Power Sharing and Democracy in South Eastern Europe, 
London, Palgrave Macmillan, pp. 1–15. 
592 Bonifati, L., 2023, Constitutional Design and the Seeds of Degradation in Divided Societies: The Case of 
Bosnia-Herzegovina, European Constitutional Law Review, Vol. 19, No. 2, pp. 239–241. 
593 Ibid., p. 240.  
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interesa, uvesti strože procedure za aktiviranje veta i omogućiti predstavništvo svih građana 

formiranjem građanskog doma.594 Uvođenjem građanskog doma, Bonifati predlaže uvođenje 

mešovitog sistema odlučivanja koji bi kombinovao etničku zastupljenost sa građanskim i 

funkcionalnim principima, na primer kroz model u kojem bi jedan dom imao ulogu zaštite 

kolektivnih interesa, dok bi drugi donosio odluke prema principu građanske većine. Na taj 

način etnička zastupljenost bila bi usklađena sa načelima funkcionalnosti i 

proporcionalnosti.595 Takođe sprečila bi se zloupotreba veta u zakonodavnom procesu i 

obezbedio pored etičkog i građanski identitet bez isključivanja bilo koje zajednice. Izbor 

članova Predsedništva mogao bi da se zasniva na teritorijalnom, umesto na etničkom principu, 

čime bi se obezbedilo poštovanje načela jednakosti iz člana 1. Protokola br. 12 uz Evropsku 

konvenciju o ljudskim pravima. Ova reforma bi trebala da bude praćena jačanjem ustavnog 

suda kao neutralnog arbitra koji prevazilazi etničke okvire, kao i reformom obrazovnog 

sistema u cilju sprečavanja suprotstavljenih i konfliktnih interpretacija prošlosti.596 

U slučaju ustavnog modela u Severnoj Makedoniji, model bi trebalo transformisati 

kako predlažu Zoran Stankovski i Špend Kući (Shpend Kuqi) tako da institucionalni 

mehanizmi poput Badinterovog pravila zadrže zaštitnu funkciju, ali onemoguće zloupotrebe i 

političku blokadu.⁷ U skladu sa tim, neophodno je sprečiti instrumentalizaciju sistema 

službene upotrebe jezika, uvažavajući nalaze Venecijanske komisije koji ukazuju na potrebu 

jasnijeg normiranja obima službene upotrebe jezika kako bi se izbeglo njegovo proširivanje 

na područja bez stvarnog demografskog osnova, kao i ograničiti dvojezičnost u sudskim 

postupcima na podneske stranaka i komunikaciju sa građanima, dok bi zapisnici i interna 

sudska dokumentacija ostali na jednom službenom jeziku, uz obezbeđivanje prevoda samo 

kada je to nužno za konkretan predmet.597 Takođe, potrebno je obezbediti proporcionalnu 

zaštitu i razvoj jezičkih prava svih manjinskih zajednica, а ne samo albanske i makedonske, 

kako bi se obezbedio ravnopravan tretman i sprečile etnopolitičke zloupotrebe. Imajući u vidu 

osetljivost ovog pitanja u Severnoj Makedoniji, bilo bi celishodno uspostaviti nezavisno telo 

za nadzor primene službene upotrebe jezika, po uzoru na kanadskog poverenika za službene 

jezike (Office of the Commissioner of Official Languages).598 Pored toga, sprečavanju blokada 

moglo bi da doprinese uvođenje obavezne medijacije između etničkih partija pre pokretanja 

                                                 
594 Ibid.  
595 Ibid., p. 239. 
596 Ibid.  
597 Venice Commission, Opinion on the Law on the Use of Languages (North Macedonia), CDL-AD(2019)033, 
paras. 89–90. 
598 Official Languages Act, R.S.C. 1985, c. 31, s. 49. 
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prava veta, kao i uvođenje kvalifikovane većine uz mehanizme dijaloga, čime bi se sprečila 

dominacija većine bez paralizovanja institucija.  

U transformaciji ustavnog modela u obe države, neophodno je uzeti u obzir potrebu 

stvaranja zajedničke političke kulture. U tom kontekstu, Stefan Volf (Stefan Wolff) ističe da 

takva transformacija podrazumeva prelazak sa grupnog na participativno građansko 

upravljanje, pri čemu etnička pripadnost treba da ustupi mesto političkom identitetu 

zasnovanom na lojalnosti prema državi i poštovanju ustava.599 Drugim rečima, reforma ne 

može biti samo institucionalna, već i kulturna, koja podrazumeva jačanje poverenja u društvu 

kroz obrazovanje, razvoj zajedničkih simbola i pokretanje građanskih inicijativa. 

Dejvid Lanc (David Lanz), Lori Nejtan (Laurie Nathan) i Aleksandar Raful (Alexandre 

Raffoul), u svom predlogu transformacije ovog modela, ističu važnost sprečavanja dogovora 

unutar elita, obezbeđivanja otvorenosti procesa i sposobnosti prilagođavanja promenama.600 

Oni ukazuju da zatvoreni modeli dogovora između elita, karakteristični za posleratne 

aranžmane, razvijaju oblik „elitnog konsocijativizma“ koji dodatno podstiče podele. Rešenje 

ovog problema vide u participativnom modelu odlučivanja koji daje institucionalizovanu 

ulogu građanskim incijativama, akademskoj zajednici i lokalnim zajednicama uz participaciju 

lokalnih marginalizovanih glasova koji ne pripadaju ustaljenim etničkim blokovima.  

Na kraju, istinska transformacija ovakvog modela podrazumeva izgradnju ustavnog 

identiteta koji mora biti inkluzivan i zasnovan na poštovanju univerzalnih principa 

demokratskog učešća. Cilj nije potiranje etničkog identiteta, već uspostavljanje adekvatnog 

balansa između različitih identiteta građana ovih država,  etničkih i zajedničkog građanskog 

identiteta. Ovakvim pristupom omogućila bi se transformacija konsocijativne demokratije iz 

mehanizma namenjenog smirivanju konflikta u instrument koji obezbeđuje  razvoj pluralnog 

društva. 

 

2.5. ZAKLJUČAK: USTAVNI MODELI I OSTVARENJE INKLUZIVNOG USTAVNOG 

IDENTITETA  

Analiza četiri ustavna modela u odnosu na manjinsko pitanje,  među kojima su model 

jedinstvene nacije, model jezičkog identiteta, etnički model i  model, konsocijativne 

demokratije  pokazuje da njihova pravna i institucionalna rešenja imaju dubok uticaj na 

                                                 
599 Wolff, S., 2011, Post-Conflict State Building: The Debate on Institutional Choice, Third World Quarterly, Vol. 
32, No. 10, pp. 1777–1802. 
600 Lanz, D., Nathan, L., Raffoul, A., 2019, Negotiations, Continued: Ensuring the Positive Performance of 
Power-Sharing Arrangements, Washington, United States Institute of Peace, pp. 10–11. 
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socijalnu koheziju, osećaj pripadnosti i etničku distancu u društvu. U zavisnosti od svojih 

normativnih karakteristika i istorijskog konteksta, ustavni modeli mogu doprineti izgradnji 

zajedničkog političkog identiteta kao primarnog u odnosu na etničke i druge posebne 

identitete, ili pak voditi njegovom slabljenju kroz podsticanje segregativnih obrazaca u 

društvu. 

Model jedinstvene nacije, koji sam analizirao na primeru Francuske i koji se oslanja na 

univerzalizam i formalnu jednakost, pokazuje da u praksi zanemaruje partikularne identitete, 

čime doprinosi nevidljivosti manjinskih potreba i otežava ostvarivanje ciljeva društvene 

jednakosti. Sa druge strane, ovaj model pokazuje da doprinosi relativno visokom stepenu 

identifikacije manjinskih zajednica s francuskim građanskim identitetom. Međutim, 

istraživanja o etničkoj distanci i diskriminaciji ukazuju na to da taj zajednički građanski 

identitet nije praćen jednakim društvenim tretmanom. Rešavanje ovog problema dodatno 

otežava odbijanje uspostavljanja sistema za praćenje etnički desegregiranih podataka, zbog 

proklamovanog jedinstva nacije koje negira postojanje drugih identiteta iako upravo ti 

identiteti često predstavljaju osnov diskriminacije. Sagledavajući sve aspektne modela 

jedinstvene nacije kroz francuski primer, on može doprineti socijalnoj koheziji, ali može 

dovesti do društvene nejednakosti i diskriminacije što ukazuje na  potrebu da se ovakav 

univerzalistički okvir nadogradi inkluzivnim institucionalnim instrumentima koji prepoznaje 

raznolikost kao sastavni deo zajedničkog političkog identiteta.  Ovakav razvoj ne bi 

predstavljao napuštanje principa jedinstva, već njegovo prilagođavanje složenim identitetskim 

potrebama njenih građana. 

Analiza modela koji se zasnivaju na jezičkom pluralizmu, poput Švajcarske i Belgije, 

pokazuje da se kulturne razlike mogu institucionalno zaštititi priznavanjem jezičkih prava ili 

autonomijom jezičkih zajednica. Ovakav sistem je u obe države doprineo razvoju socijalne 

kohezije, ali pre svega među pripadnicima autohtonih jezičkih zajednica kojima su ta prava 

formalno priznata. Istovremeno, istraživanja o diskriminaciji i etničkoj distanci ukazuju da 

druge manjine, posebno migrantske zajednice, i dalje ostaju isključene iz institucionalnog 

okvira zaštite i izložene visokom stepenu etničke distance i sistemske diskriminacije. Iako se 

ovi modeli razlikuju od univerzalističkih pristupa poput francuskog, zajednički im je 

izostanak sistemskog prikupljanja etnički desegregiranih podataka, što otežava razvoj 

adekvatnog institucionalnog odgovora na diskriminaciju i onemogućava precizno 

prepoznavanje obrazaca društvene isključenosti. 
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Etnički modeli u sve tri različite varijacije, počev od integrativnog pristupa Nemačke i 

Danske, preko modela personalne autonomije u Mađarskoj i Srbiji, do teritorijalne autonomije 

koju obezbeđuju Španija i Italija, uspostavljaju institucionalni i pravni okvir za zaštitu 

nacionalnih manjina i njihovih identiteta. Međutim, analiza njihove primene pokazuje da ovi 

modeli često vode ka jačanju hijerarhije identiteta, favorizovanjem brojčano dominantne 

etničke zajednice kroz javne politike, simbole i ustavne tekstove. Uloga manjinskih zajednica 

u praksi uglavnom je svedena na simboličku i savetodavnu funkciju, bez stvarnog političkog 

uticaja. U svim posmatranim ustavnim modelima prisutna je selektivna primena prava 

nacionalnih manjina, koja se uglavnom odnose na autohtone zajednice, dok su druge grupe 

isključene iz institucionalne zaštite. Takav neravnopravan tretman dodatno je praćen 

izostankom sistema za praćenje etnički desegregiranih podataka, koji bi omogućio veću 

vidljivost diskriminacije i razvoj adekvatnih javnih politika. Iako ovi modeli imaju potencijal 

za podsticanje razvoja pluralističkog društva, bez suštinskih reformi koje bi obezbedile 

ravnopravno učešće svih zajednica u društvenom životu nije moguće govoriti o istinski 

inkluzivnom ustavnom identitetu. 

Na kraju, analiza ustavnog modela u Bosni i Hercegovini i Severnoj Makedoniji 

pokazala je da ovi aranžmani, iako doprinose stabilizaciji neposredno po okončanju sukoba i 

uspostavljanju formalne političke participacije sukobljenih etničkih zajednica, dugoročno 

podrivaju društvenu koheziju i ustavni identitet zasnovan na principima vladavine prava. 

Institucionalizacijom etničke pripadnosti kao osnove političke participacije onemogućava se 

razvoj zajedničkog građanskog identiteta i dovodi u pitanje univerzalna pravna jednakost 

građana. 

Ovi nalazi potvrđuju ključnu pretpostavku iz prvog poglavlja da ustavni identitet, kao 

koncept koji se, između ostalog, zasniva na vladavini prava, mora uvek biti inkluzivan i da se 

ne može ograničiti ni na puko priznavanje etničke raznolikosti, ni na apstraktni univerzalizam 

koji zanemaruje društvene razlike. Umesto toga, neophodna je ravnoteža između univerzalnih 

principa vladavine prava i normativnog priznanja raznolikosti, kao temelja stabilnog 

političkog poretka. Najbolju ilustraciju pružaju primeri Bosne i Hercegovine i Severne 

Makedonije, koji pokazuju da taj model, iako formiran sa ciljem očuvanja mira i 

obezbeđivanja participacije etničkih zajednica, ne uspeva da izgradi integrativni ustavni 

identitet. Njihova rigidna institucionalna struktura zasnovana na etnički podelama, ograničava 

prilagodljivost ustavnog sistema i sputava razvoj inkluzivnog građanskog identiteta. 
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U skladu s tim, stvarna transformacija ovih modela zahteva uspostavljanje inkluzivnog 

ustavnog identiteta koji obezbeđuje: (i) normativnu zaštitu različitih kolektivnih i 

individualnih identiteta, (ii) izgradnju političke zajednice zasnovane na  priznavanju 

intersekcionalne prirode identiteta, umesto isključivo na etničkoj ili građanskoj osnovi, (iii) 

osnaživanje institucionalne prilagodljivosti različitim identitetskim potrebama, uključujući i 

različite etničke grupe, kroz inkluzivne mehanizme u kojima glasovi izvan etničkih elita imaju 

značajnu ulogu, (iv) redefinisanje koncepta suverenosti iz isključivog prava većine u 

inkluzivni koncept koji podrazumeva učešće svih građana u političkom životu, i (v) razvoj i 

jačanje mehanizama i društvene kulture za suzbijanje populizma. U tom cilju, neophodna je 

dalja analiza ovih identifikovanih faktora za svaku državu, u skladu sa specifičnostima njenog 

konteksta. Detaljna razrada tih specifičnosti prevazilazi okvire ovog rada, ali predstavlja 

važan pravac za buduća istraživanja. 
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III POGLAVLJE 
 

3. USTAVNI IDENTITET I MEĐUNARODNI UTICAJI U OBLIKOVANJU 

MODELA ZAŠTITE MANJINA 

Ustavni identitet, kao koncept koji  uključuje konstitucionalizam i vladavinu prava, 

razvija se pod stalnim uticajem međunarodnih odnosa, naročito u kontekstu globalizacije, 

evropskih integracija i jačanja međunarodnih mehanizama za zaštitu ljudskih prava.  Imajući 

u vidu da državne granice retko odgovaraju geografskoj rasprostranjenosti etničkih zajednica i 

da brojne etničke grupe žive na teritorijama više država, međunarodni faktori, a pre svega 

međunardno pravo, igrali su presudnu ulogu u oblikovanju režima njihove zaštite.601 

Zbog toga su savremeni ustavni modeli zaštite manjina rezultat ne samo unutrašnjih 

političkih procesa, već i spoljnopolitičkih faktora. U tom kontekstu razvijen je niz pravnih 

normi i institucionalnih mehanizama, kako multilateralnih tako i bilateralnih, koji su u 

pojedinim slučajevima proizašli iz rešavanja sukoba i promene granica između država. Te 

promene su često dovele do toga da se delovi etničkih zajednica, koje se u jednoj državi 

tretiraju kao nacija, u drugoj posmatraju kao nacionalne manjine.602  

Ovo je uticalo da su međunarodni odnosi neretko opterećeni i delovanju država koje se 

postavljaju kao matične prema određenim etničkim zajednicama u drugim državama. Takvi 

spoljni uticaji mogu doprineti razvoju ustavnih modela i oblikovanju ustavnog identiteta koji 

obezbeđuje zaštitu manjine pod pokroviteljstvom druge države, ali isto tako mogu dovesti do 

etnopolitičke instrumentalizacije i eskalacije konflikata među državama 

U  skladu sa tim, u nastavku rada detaljno ću analizirati na koji način međunarodni 

odnosi utiču  na ustavni identitet savremenih država.  Analiziraću uticaj međunarodnih odnosa 

na promene zakonodavnog i institucionalnog okvira i njegovog doprinosa na razvoj ustavnog 

identiteta, posebno u domenu priznavanja i participacije manjinskih zajednica. Kako je navela 

Violeta Beširević, ustavni identitet predstavlja koncept dostignuća kojim se identifikuju i 

reafirmišu određene vrednosti i principi, što u ovom kontekstu znači da međunarodni 

instrumenti i prakse mogu doprineti oblikovanju tog koncepta kroz standarde zaštite 

manjinskih prava i promociju ustavne pluralnosti.603 Ustavni identitet, posmatran na ovaj 

način, ne predstavlja unapred zadat okvir, već se oblikuje kroz proces reafirmacije vrednosti 

unutar pravnog poretka. U ovoj analizi ne bavim se položajem nacionalnih manjina kao 

                                                 
601 Kymlicka, W., 2007, p. 11.   
602 Ibid.  
603 Beširević, V., Vladisavljević, A., 2025, str. 597–651. 
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takvih, već nastojim da sagledam na koji način međunarodni odnosi utiču na oblikovanje 

ustavnog identiteta država i razvoj njihovih normativnih i institucionalnih okvira. Fokusiraću 

se na međunarodne standarde i odnose u Evropi. Time se ova analiza nastavlja na prethodno 

poglavlje, u kojem su predstavljeni različiti ustavni modeli u Evropi i njihov odnos prema 

etnicitetu, i sada se fokusira na to kako različiti međunarodni instrumenti i međunarodni 

odnosi deluju u različitim ustavnim okvirima, odnosno kako utiču na njihov ustavni identitet.  

Analizom ću izdvojiti pozitivne i negativne uticaje različitih oblika međunarodnog 

delovanja na oblikovanje ustavnog identiteta koji pripadnicima manjina omogućava da 

istovremeno budu deo šire društvene zajednice i očuvaju svoje posebne identitete. 

U ovom poglavlju fokusiraću se na tri aspekta međunarodnog uticaja na ustavni 

identitet i razvoj sistema zaštite prava nacionalnih manjina: prvo, kroz multilateralne 

instrumente, sa posebnim osvrtom na Okvirnu konvenciju i praksu međunarodnih tela 

obavezujućeg i mekog prava; drugo, kroz formu nadnacionalne strukture Evropske Unije, 

posebno kroz koncept evropskog građanstva posmatran iz perspektive manjinskog pitanja; i 

treće, kroz raspravu o konceptu matične države i njegovom potencijalnom dejstvu na razvoj 

inkluzivnog ustavnog identiteta, uz ilustrativnu operacionalizaciju ove politike na primeru 

Mađarske, Srbije i Bugarske. 

Sva tri aspekta međunarodnog uticaja na ustavni identitet obeležena su političkim 

pritiscima, upotrebom selektivnih istorijskih narativa i arbitrarnom primenom manjinskih 

prava u skladu sa geopolitičkim interesima. Cilj ove analize nije da ponudi konačna rešenja, 

već da identifikuje faktore koji kroz ove aspekte međunarodne saradnje doprinose, a koji 

ugrožavaju razvoj ustavnog identiteta zasnovanog na vladavini prava, kako bi se odredili 

pravci daljeg razvoja mehanizama zaštite i ograničavanja negativnih uticaja međunarodnih 

aktera.  

 

3.1. MULTILATERALNI PRAVNI STANDARDI I USTAVNI IDENTITET DRŽAVA 

POTPISNICA 

Međunarodni multilateralni pravni standardi zaštite manjina, načela i preporuke 

usaglašene među državama, predstavljaju ne samo pravni mehanizam, već i institucionalni 

instrument podsticaja i pritiska za usklađivanje sa zajednički definisanim reformama u oblasti 

zaštite i unapređenja prava manjina.604 U okviru ovog odeljka analiziraću normativni domet i 

                                                 
604 Malloy, T. H., 2014, National Minorities between Protection and Empowerment: Towards a Theory of 
Empowerment, Journal on Ethnopolitics and Minority Issues in Europe, Vol. 13, No. 2, p. 13; 
Pejić, J., 1997, Minority Rights in International Law, Human Rights Quarterly, Vol. 19, No. 3, p. 683. 
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ciljeve Okvirne konvencije kao najrazvijenijeg međunarodnog pravnog instrumenta u ovoj 

oblasti, kao i uticaj međunarodnih tela, poput ESLJP kao instrumenta obavezujućeg prava, 

kao i ECRI, VKNM i Kancelarije OEBS-a za demokratske institucije i ljudska prava (u 

daljem tekstu: ODIHR), kao mehanizama mekog prava, na oblikovanje i razvoj ustavnih 

identiteta. 

 

3.1.1. Uticaj Okvirne konvencije na inkluzivnost ustavnog identiteta država članica  

Značaj Okvirne konvencije već sam istakao u prvom poglavlju, posebno u kontekstu 

njenog pristupa u uslovima nepostojanja međunarodne definicije nacionalnih manjina.  

Države koje su potpisale i primenjuju Okvirnu konvenciju koristile su svoje 

diskreciono pravo da odrede krug njene primene, a to su u praksi činile u skladu sa 

sopstvenim ustavnim i institucionalnim okvirom, koji normativno prepoznaje nacionalne 

manjine u skladu sa domaćim tumačenjem tog pojma. Pojedine države pokazale su veću 

spremnost da prihvate preporuke, koristeći ih kao smernice za unapređenje nacionalnog 

okvira, dok su druge izražavale rezervisanost, pozivajući se na specifičnosti sopstvenog 

ustavnog identiteta.605  Imajući u vidu diskreciono pravo država članica da odrede svoj krug 

primene, ključ njenog pravnog i političkog uticaja leži u mehanizmima nadzorna i davanja 

savetodavnih mišljenja.606 Na taj način, pod uticajem Okvirne konvencije, posebno kroz 

praksu Savetodavnog komiteta, tematske komentare, evaluacione izveštaje i dijalog sa 

državama, dolazi do postepenog usklađivanja nacionalnih standarda sa vrednostima i 

principima Okvirne konvencije.607  

U nastavku ovog dela rada analiziraću uticaj Okvirne konvencije na razvoj nacionalnih 

sistema zaštite manjinskih prava kroz šest ključnih oblasti koje Konvencija obuhvata, 

oslonjen na strukturu njenih normi i principa, sa ciljem identifikovanja izazova u primeni i 

potencijala za njihovo normativno i institucionalno unapređenje. Istovremeno, osvrnuću se i 

                                                 
605 Henrard, K., 2009, The Ambiguous Role of the Framework Convention on the Protection of National 
Minorities in the Development of Minority Rights Standards, European Yearbook of Minority Issues, Vol. 6 
(2006/7), pp. 341–365. 
606 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2008, Thematic 
Commentary No. 1 on the Scope of Application of the Framework Convention, ACFC/INF(2008)001, paras. 10–
17. 
607 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 
2008, Commentary on the Effective Participation of Persons Belonging to National Minorities in Cultural, 
Social and Economic Life and in Public Affairs, ACFC/31DOC(2008)001, paras. 4–7; Hofmann, R., 2001, 
Preferential Treatment of National Minorities by the Kin-State: The Case of the Hungarian Status Law, Venice 
Commission, CDL-INF(2001)19, para. 2.2.2; Toggenburg, G. N., 2001/2002, The Role of the OSCE High 
Commissioner on National Minorities and the Council of Europe’s Framework Convention, European Yearbook 
of Minority Issues, vol. 1, pp. 231–256. 
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na države koje nisu prihvatile Okvirnu konvenciju, kako bih dodatno ukazao na implikacije 

izostanka međunarodnih obaveza u oblasti manjinskih prava i na to kako se taj izostanak 

reflektuje na njihov ustavni identitet i normativni odnos prema kolektivnim pravima.  

 

3.1.1.1. Zaštita identiteta i zabrana asimilacije kao temelj ustavne pluralnosti  

Jedan od ključnih principa Okvirne konvencije, definisan članom 5. stavom 2, jeste 

obaveza država da obezbede očuvanje identiteta pripadnika nacionalnih manjina, štiteći ih od 

prisilne asimilacije.608 Ovo pravo manjina povezano je sa obavezom zaštite prava na slobodno 

samoodređenje, definisanom članom 3, kao i sa naglaskom na potrebu organizovanja 

međukulturnog dijaloga i promocije tolerancije u cilju jačanja društvene kohezije, što je 

predviđeno članom 6.609   

Pravo na zaštitu identiteta, u kontekstu ustavnog identiteta kako ga tumači Rozenfeld i 

o čemu sam detaljnije govorio u prvom poglavlju, trebalo bi da bude rešeno kroz 

uspostavljanje ravnoteže između suprotstavljenih normativnih zahteva, tako da nijedna strana 

ne prevagne do mere koja bi dovela do delegitimizacije ustava.610 Zbog toga je ključno pitanje 

na koji način države u praksi sprovode obaveze koje proizlaze iz Okvirne konvencije, 

posebno u pogledu balansiranja između očuvanja manjinskog identiteta i izgradnje 

kohezivnog društva. Sa jedne strane, Okvirna konvencija promoviše zaštitu manjinskog 

identiteta, dok sa druge naglašava potrebu za međukulturnim dijalogom radi jačanja 

uzajamnog poštovanja i društvene kohezije, koja može biti narušena ukoliko se vodi 

segregaciona politika koja isključuje mere usmerene ka zaštiti i negovanju zajedničkog 

identiteta. U tom smislu, zabrana asimilacije ne podrazumeva apsolutno isključivanje procesa 

integracije. Naprotiv, Okvirna konvencija pravi jasnu razliku između politika integracije koje 

se zasnivaju na poštovanju slobodne volje pripadnika nacionalnih manjina i politika koje, pod 

izgovorom postizanja društvene jednakosti, dovode do postepenog brisanja manjinskog 

identiteta.611 Međutim, treba imati u vidu da politike koje nominalno promovišu integraciju u 

praksi često imaju tendenciju ka asimilaciji.612 

                                                 
608 FCNM, Art. 5(2). 
609 FCNM, Art. 3, 6.  
610 Rosenfeld, M., 2012,  p. 760.   
611 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2016, Thematic 
Commentary No. 4: The Scope of Application of the Framework Convention for the Protection of National 
Minorities, ACFC/56DOC(2016)001, para. 44. 
612 Favell, A., 1998, Philosophies of Integration: Immigration and the Idea of Citizenship in France and Britain, 
London, Palgrave Macmillan, p. 3. 
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Takav pristup vidljiv je u Francuskoj usled insistiranja na jedinstvenoj političkoj 

naciji, i ne prihvatanja postojanja nacionalnih manjina. Kako ukazuju Žeremi Žilber (Jeremie 

Gilbert) i Dejvid Kin (David Keane), oslanjajući se na analizu Kler Dapolonje (Claire 

d’Apollonia), francuski republikanski sistem koji je imao za cilj ujedinjenje različitih 

regionalnih identiteta, poput bretonskog ili korzikanskog, kroz proces nacionalne asimilacije 

nije uspeo da odgovori na izazove savremenih oblika rasizma koji se izražavaju kroz socijalnu 

isključenost i etnokulturne predrasude, stvarajući napetost između formalne jednakosti i 

stvarne nejednakosti u svakodnevnom životu.613 Slično tome, Paskalin Vinsan (Pascaline 

Vincent) i Jael Brinbaum (Yaël Brinbaum) zaključuju da obrazac nacionalnog identiteta koji 

postoji u Francuskoj koji ignoriše etnički identitet migranata, doprinosi njihovoj simboličkoj 

isključenosti iz zajednice, uprkos formalnom prisvajanju francuskog identiteta.614  

Nasuprot tome, u državama koje su prihvatile Okvirnu konvenciju i time se obavezale 

na očuvanje i promociju identiteta manjina, uspostavljen je normativni okvir koji obezbeđuje 

zaštitu kulturne raznolikosti i obavezu sprečavanja asimilacije. Standardi koji proizilaze 

iz Okvirne konvencije doprinose institucionalizaciji manjinske zaštite i teže negovanju 

principa ustavne pluralnosti. Ipak, i u ovim državama praksa pokazuje da postoje brojne 

nedoslednosti i izazovi u njihovom tumačenju i primeni.615 Uočeno je neujednačeno tretiranje 

različitih manjinskih zajednica, pri čemu su autohtone i istorijski priznate manjine stavljene u 

povoljniji položaj kroz dobijanje institucionalne podrške, dok su druge, posebno manjine 

migracionog porekla i pripadnici romske zajednice, sistematski isključeni iz mehanizama 

stvarne zaštite.616 Na primer, u Sloveniji, italijanska i mađarska manjina uživaju formalnu 

zaštitu identiteta kroz normativni okvir, dok su druge zajednice isključene iz tog sistema 

uprkos jasno izraženim potrebama, zbog izbegavanja njihovog priznanja kao nacionalnih 

manjina.617 U Nemačkoj, pored postojanja institucionalnih mehanizama za zaštitu nacionalnih 

manjina, Savetodavni komitet, između ostalog, konstatuje posebnu ugroženost Roma i Sinta 

                                                 
613 Gilbert, J., Keane, D., 2019, Equality versus Fraternity? Rethinking France and its Minorities, London, Brill, 
p. 884.  
614 Langevin, A., Vincent, P., 2013, National Identity and Immigrants’ Assimilation in France, Economics 
Working Paper No. 201341, Center for Research in Economics and Management (CREM), University of Rennes, 
University of Caen and CNRS, p. 19.  
615 De Schutter, O., 2006, The Framework Convention on the Protection of National Minorities and the Law of 
the European Union, CRIDHO Working Paper 2006/01, Université catholique de Louvain, p. 11. 
616  Fibbi, R., Wanner, P., Cultural Integration in Switzerland, in: Medrano, J. D. et al. (eds.), 2015, European 
Nations and Nationalism: Theoretical and Comparative Perspectives, London, Routledge, pp. 255–256; 
Árnadóttir, K., Meeusen, C., 2024, Majority group members’ acculturation expectations: A person-centered, 
domain-specific approach in Belgium, International Journal of Intercultural Relations, vol. 98, pp. 1–16.;  
617 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2022, Fifth 
Opinion on Slovenia, ACFC/OP/V(2021)009, paras. 25, 40–46, (https://rm.coe.int/1680a5f3a2, 20.05.2025). 
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usled neadekvatne politike suzbijanja stereotipa i diskriminacije, što posredno negativno utiče 

na izražavanje njihovog manjinskog identiteta, podstičući samopovlačenje i prikrivanje 

identiteta.618 Ovakav neadekvatan pristup zaštiti njihovog identiteta može dovesti do 

dugoročnih asimilacionih posledica.  

Takođe izveštaji Savetodavnog komiteta ukazuju na to da u pojedinim državama 

postoje prakse koje, i bez eksplicitnog asimilacionog cilja, mogu proizvesti posredne 

asimilacione efekte u smislu člana 16. Okvirne konvencije.619 Tako je u slučaju Crne Gore 

ukazano na rizike koje teritorijalne reorganizacije i definisanje administrativnih granica mogu 

imati po ostvarivanje manjinskih prava, naročito kada se ona vezuju za ispunjenje određenog 

brojčanog praga, odnosno za brojnost pripadnika manjina na određenoj teritoriji kao uslov za 

njihovo uživanje, dok je u slučaju Gruzije istaknuto da pojedine demografske politike, poput 

preseljenja stanovništva u područja nastanjena manjinama, imaju potencijal da dovedu do 

promena u demografskoj strukturi koja je relevantna za zaštitu manjina.620 Slični posredni 

demografski efekti prepoznati su i u slučaju Ujedinjenog Kraljevstva, kroz javne politike koje 

utiču na kulturnu i demografsku ravnotežu u područjima nastanjenim manjinama.621 Izostanak 

procedura za prethodnu procenu etničke neutralnosti ovakvih mera otvara mogućnost za 

posredno, institucionalno ograničavanje prava pripadnika nacionalnih manjina.622 

Ovi primeri iz Francuske, Slovenije, Nemačke, Crne Gore, Gruzije i Ujedinjenog 

Kraljevstva pokazuju na koji način formalna posvećenost zaštiti identiteta, ukoliko nije 

praćena doslednom institucionalnom podrškom i inkluzivnim politikama, može 

rezultirati različitim oblicima pasivne asimilacije, uključujući normativno neprepoznavanje 

manjina (Francuska), selektivno priznanje identiteta (Slovenija), nedovoljno efikasnu zaštitu 

od diskriminacije u praksi (Nemačka), teritorijalne reorganizacije sa efektima razvodnjavanja 

manjinskog stanovništva (Crna Gora), demografske politike preseljenja (Gruzija), kao i javne 

politike sa posrednim demografskim efektima (Ujedinjeno Kraljevstvo). U navedenim 

                                                 
618 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2022, Fifth 
Opinion on Germany, ACFC/OP/V(2020)002, paras. 72, 86–87. 
619 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2016, Thematic 
Commentary No. 2: The Effective Participation of Persons Belonging to National Minorities in Cultural, Social 
and Economic Life and in Public Affairs, ACFC/56DOC(2016)001, para. 66, (https://rm.coe.int/16806a8c2a, 
20.05.2025). 
620 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2019, Third 
Opinion on Montenegro, ACFC/OP/III(2019)001rev, para. 175; Advisory Committee on the Framework 
Convention for the Protection of National Minorities, 2009, First Opinion on Georgia, ACFC/OP/I(2009)001, 
para. 163. 
621 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2016, Fourth 
Opinion on the United Kingdom, ACFC/OP/IV(2016)005, para. 144. 
622 Ringelheim, J., 2010, p. 127.  
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slučajevima, pasivna asimilacija ne nastupa kroz eksplicitne zabrane ili prisilne mere, već 

kroz strukturne i institucionalne mehanizme koji ograničavaju javnu vidljivost manjinskog 

identiteta, uslovljavaju ostvarivanje prava brojčanim pragovima ili dovode do demografske 

marginalizacije zajednica, čime se faktički produbljuju postojeće društvene nejednakosti. 

Istovremeno, selektivna primena mera, pri čemu se pojedinim manjinama priznaju prava dok 

se druge sistematski isključuju iz okvira zaštite, podriva samu suštinu Okvirne konvencije i 

potkopava principe jednakosti i društvene kohezije koje ona promoviše.623 Zbog toga je 

Savetodavni komitet kontinuirano ukazivao na potrebu razumevanja da identitet ne 

predstavlja isključivo privatno pravo, već da ima i društvenu dimenziju koja obuhvata pravo 

na vidljivost i institucionalno priznanje.624   

U skladu sa navedenim, na razmatranim primerima u ovom odeljku, mogu zaključiti 

da u primeni Okvirne konvencije postoji raskorak između njenih normativnih načela i 

konkretnih praksi zaštite identiteta, što dovodi do selektivne i neujednačene primene 

standarda manjinske zaštite. Iako se Okvirnom konvencijom jasno afirmiše pravo na identitet, 

sloboda identifikacije i značaj interkulturnog dijaloga, analizom prakse uočava se da određene 

državne politike, naročito u oblasti teritorijalne organizacije i demografskog upravljanja, 

mogu proizvesti posredne asimilacione efekte koji su u suprotnosti sa ciljevima zaštite 

manjina. Ovakav raskorak dodatno se produbljuje usled odsustva mehanizama za prethodnu 

procenu etničke neutralnosti propisa i javnih politika, kao i širokog diskrecionog prostora 

država u tumačenju i primeni obaveza koje proizlaze iz Okvirne konvencije. 

 

3.1.1.2. Od formalne jednakost ka efektivnoj zaštiti: nediskriminacija i afirmativne mere 

Zabrana diskriminacije i obezbeđenje pune i efektivne ravnopravnosti za pripadnike 

nacionalnih majina u svim oblastima javnog života predstavlja jedan od temeljnih principa 

Okvirne konvencije. Članom 4. definisana je negativna obaveza zaštite manjina koja 

podrazumeva uzdržavanje od diskriminatornih praksi (stav 1) kao i pozitivna obaveza koja se 

sastoji od preduzimanja posebnih mera za ostvarivanje efektivne jednakosti (stav 2).625 U tom 

smislu, afirmativne mere ne predstavljaju privilegiju, već sredstvo za ostvarenje jednakog 

tretmana, prilagođavanjem prava različitim potrebama i nejednakom položaju različitih 

zajednica.  

                                                 
623 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2012, Thematic 
Commentary No. 3, paras. 14–15. 
624 Ibid., p.115.  
625 Council of Europe, Framework Convention for the Protection of National Minorities and Explanatory Report, 
H(95)10, Strasbourg, 1995, art. 4.  
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Ustavnopravna razrada ovog principa varira među državama, pri čemu zabrana 

diskriminacije gotovo uvek ima eksplicitnu ustavnu potvrdu, dok se afirmativne mere retko 

prepoznaju kao obavezujuće pravo i češće se formulišu kao mogućnost u okviru političkih i 

zakonskih politika. Države koje se protive konceptu priznavanja nacionalnih manjina, poput 

Francuske kao predstavnice individualističkog ustavnog modela,  ili Belgije kao države koja 

primenjuje jezički ustavni model bez priznavanja etničkog identiteta, oslanjaju se na načelo 

zabrane diskriminacije kao ključni osnov zaštite pripadnika etničkih manjina. Međutim, ta je 

zaštita ograničena na individualna prava, ne podrazumeva priznanje kolektivnog statusa, niti 

prepoznaje diskriminaciju po etničkoj osnovi. Takva zaštita, oslonjena samo na formalnu 

zabranu diskriminacije u mnogim slučajevima nije dovoljno za stvarnu zaštitu manjina.626 U 

tom smislu, Sandra Fredman (Sandra Fredman) ističe da formalna jednakost koja se zasniva 

na jednakom postupanju ne obezbeđuje istinsku ravnopravnost, jer može dovesti do daljeg 

produbljivanja razlika ako se isključe specifične potrebe određenih grupa.627 Na sličan način,  

Ronald Dvorkin ističe da princip jednakosti ne podrazumeva identičan tretman za sve, već 

zahteva različit tretman u zavisnosti od konkretnih uslova u kojima se pojedinac nalazi, 

imajući u vidu da njihove polazne osnove mogu biti značajno različite.628 Olivije de Šuter 

(Olivier De Schutter) u kontekstu člana 4. Okvirne konvencije ističe da  formalno uvođenje 

zabrane direktne i indirektne diskriminacije uz zanemarivanje šire društvene i institucionalne 

uzroke nejednakosti nije dovoljno u slučajevima strukturne diskriminacije, koja se ne ogleda 

samo u pojedinačnim aktima, već prožima više sfera života kao što su obrazovanje, 

zapošljavanje, stanovanje i pristup zdravstvenoj zaštiti.629 Ovakav pristup onemogućava 

ostvarenje suštinske jednakosti čak i kada su antidiskriminacijske norme formalno na snazi.  

Neophodni su proaktivni koraci koje podrazumevaju posebne mere usmerene na otklanjanje 

dugotrajne nejednakosti i osnaživanje politički nemoćnih grupa. 

Za razliku od država koje ne priznaju postojanje nacionalnih manjina, diskriminacija 

po etničkoj osnovi je u državama koje priznaju manjinski status prepoznata kao osnov 

diskriminacije. Međutim, ustavni okviri i ovih država često ostaju ograničeni u pogledu 

afirmativnih mera, s obzirom na to da se afirmativne mere najčešće formulišu kao dopuštene, 

a ne obavezne mogućnosti. Time se otvara prostor za restriktivna tumačenja i faktičko 

zanemarivanje potrebe za postizanjem suštinske (materijalne) jednakosti. Na primer, Ustav 

                                                 
626 ECtHR, Thlimmenos v. Greece, no. 34369/97, Judgment of 6 April 2000, para. 44. 
627 Fredman, S., 2011, Discrimination Law, Oxford University Press, p. 17. 
628 Dworkin, R., 1978, p. 272. 
629 Schutter, O. de, 2006, The Framework Convention on the Protection of National Minorities and the Law of 
the European Union, CRIDHO Working Paper 2006/01, pp. 8–11. 



146 
 

 
 
 

Republike Slovenije u članu 61. garantuje slobodu izražavanja nacionalne pripadnosti, ali se 

afirmativne mere uglavnom izvode iz opštih načela jednakosti.630 Ustavni sud Republike 

Slovenije je u svojoj praksi, naročito u predmetima koji su se odnosili na zaštitu romske 

zajednice, tumačio da se iz ustavnih odredbi o jednakosti i posebnoj zaštiti Roma može izvesti 

ustavna dopuštenost diferenciranog tretmana radi zaštite identiteta, koji u teoriji odgovara 

konceptu afirmativnih mera, ali ne i opšta obaveza države da takve mere preduzima u cilju 

postizanja suštinske jednakosti.631 Sud je pritom dosledno pravio razliku između ustavom 

posebno zaštićenih autohtonih manjina, za koje su predviđeni posebni institucionalni 

mehanizmi, i drugih zajednica, čija se zaštita pretežno svodi na individualna prava i formalnu 

zabranu diskriminacije. Ovakav pristup potvrđuje da afirmativne mere u slovenačkom 

ustavnom poretku ostaju normativno dopuštene, ali ne i obavezne, što ograničava njihov 

domet u praksi. 

Takođe, Osnovni zakon Nemačke u članu 3. zabranjuje diskriminaciju, ali ne sadrži 

izričit ustavni osnov za sprovođenje afirmativnih mera.632 Ipak, Savezni ustavni sud Nemačke 

je u svojoj ustaljenoj praksi razvio tumačenje prema kojem načelo jednakosti ne zahteva 

isključivo formalno jednako postupanje, budući da takav pristup može dovesti do faktičke 

nejednakosti ukoliko se primeni na lica koja se nalaze u bitno različitim situacijama. U 

presudi iz 1992. godine, koja se odnosila na ustavnost posebnog režima zaštite žena u oblasti 

rada, Sud je razmatrao pitanje dopuštenosti diferenciranog tretmana u cilju unapređenja rodne 

ravnopravnosti i naglasio da princip jednakosti može zahtevati korektivni pristup usmeren na 

otklanjanje stvarnih i istorijski uslovljenih neravnopravnosti.633 Sud je pritom istakao da je 

takav diferencirani tretman ustavno dopušten ukoliko je zasnovan na legitimnom cilju i u 

skladu sa principom proporcionalnosti.634 Međutim, iako ova praksa otvara normativni 

prostor za primenu korektivnih mera, nemački ustavni poredak i dalje ne uspostavlja jasnu 

pozitivnu obavezu države da uvodi afirmativne mere, što u praksi omogućava restriktivna 

tumačenja i izostanak njihove sistemske primene. U skladu sa tim, nalazi petog izveštaja 

Savetodavnog komiteta o Nemačkoj ukazuju na izostanak sistematskih i sveobuhvatnih 

                                                 
630 Ustav Republike Hrvatske, čl. 15, Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 
55/01, 76/10, 85/10, 5/14; Ustav Republike Slovenije, čl. 61, Uradni list RS, št. 33/91-I, 42/97, 66/00, 24/03, 
69/04, 68/06, 47/13, 75/16, 92/21. 
631 Ustavno sodišče Republike Slovenije, odločba U-I-416/98, 22. marec 2001, paras. 7–8. 
632 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland, Art. 6 (3), Bundesgesetzblatt Teil I, S. 1. 
633 Bundesverfassungsgericht, BVerfGE 85, 191, Urteil vom 28. Januar 1992 (1 BvR 1025/82; 1 BvL 16/83; 1 
BvL 10/91). 
634 Ibid.  
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afirmativnih mera usmerenih ka Romima i Sintima, uprkos dokumentovanoj potrebi za 

njihovim sprovođenjem.635   

S druge strane, Ustav Republike Hrvatske u članu 15. eksplicitno predviđa mogućnost 

uvođenja afirmativnih mera putem zakona radi političke reprezentacije nacionalnih manjina u 

Saboru i drugim predstavničkim telima, što predstavlja pozitivan iskorak u odnosu na ustave 

koji takvu mogućnost ne prepoznaju oslanjajući se isključivo na formalnom shvatanju 

jednakosti. Ustavni sud Republike Hrvatske je u više međusobno povezanih odluka potvrdio 

da afirmativne mere u oblasti političke reprezentacije i institucionalnog položaja nacionalnih 

manjina nisu u suprotnosti sa načelom jednakosti, već predstavljaju njegov ustavnopravno 

dopušten korektiv.636 Polazeći od sistemskog tumačenja Ustava, Sud naglašava da formalno 

jednako postupanje prema subjektima koji se nalaze u bitno nejednakom faktičkom položaju 

može proizvesti diskriminatorne učinke, te da pozitivne mere predstavljaju legitimno sredstvo 

uklanjanja strukturnih prepreka efektivnom uživanju prava. Istovremeno, Ustavni sud 

dosledno ističe da Ustav Republike Hrvatske ne uspostavlja obavezu primene afirmativnih 

mera, već zakonodavcu ostavlja širok prostor procene u pogledu njihovog uvođenja, obima i 

konkretnog modela.637 Prema važećem ustavnom okviru i njegovom sudskom tumačenju, 

afirmativne mere se primarno vezuju za sferu političke reprezentacije i institucionalnog 

uređenja, dok druge oblasti društvenog života ostaju izvan njihovog neposrednog 

normativnog domašaja. Ipak, ovaj ustavni okvir ne uspostavlja obavezu primene afirmativnih 

mera, niti ih, prema važećem ustavnom tumačenju, proširuje na druge sfere društvenog 

života.638  

Savetodavni komitet Okvirne konvencije kontinuirano u svojim izveštajima ističe da 

pravo na jednakost ne sme biti svedeno na apstraktan i formalan tretman pred zakonom, već 

podrazumeva preduzimanje mera za aktivno uklanjanje prepreka koje stvaraju faktičku 

nejednakost, obezbeđujući ravnopravno učešće u ekonomskom, socijalnom i kulturnom 

                                                 
635 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2022, Fifth 
Opinion on Germany, ACFC/OP/V(2020)002, paras. 199–202. 
636 Ustavni sud Republike Hrvatske, Odluka br. U-I-3597/2010 i dr., od 29. srpnja 2011, Narodne novine, br. 
93/11, tč. 37, 44–45 i 58 obrazloženja; 
Ustavni sud Republike Hrvatske, Odluka br. U-I-120/2011, U-I-452/2011, U-I-693/2011, U-I-746/2011, U-I-
993/2011 i U-I-3643/2011, od 29. srpnja 2011, Narodne novine, br. 93/11. 
637 Ustavni sud Republike Hrvatske, Odluka br. U-I-3597/2010 i dr., od 29. srpnja 2011, Narodne novine, br. 
93/11, tč. 37, 44–45 i 58 obrazloženja; 
Ustavni sud Republike Hrvatske, Odluka br. U-I-120/2011, U-I-452/2011, U-I-693/2011, U-I-746/2011, U-I-
993/2011 i U-I-3643/2011, od 29. srpnja 2011, Narodne novine, br. 93/11. 
638 Ustav Republike Hrvatske, čl. 15, Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 
55/01, 76/10, 85/10, 5/14. 
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životu.639 Takođe, ističe da mere moraju biti razvijane u saradnji sa zajednicama na koje se 

odnose i da tradicionalni pristup zabrani diskriminacije, ukoliko ne uzima u obzir višestruke 

identitete, može biti nedovoljan za efikasnu inkluziju manjinskih zajednica.640 Na taj način se 

osnažuje zahtev da mere za ostvarenje efektivne jednakosti budu zasnovane na iskustvima i 

stvarnim potrebama marginalizovanih zajednica, a ne na formalnom modelu jednakosti koji, 

primenjen na sve bez razlike, zapravo dovodi do neravnopravnosti onih koji polaze iz 

nepovoljnijeg položaja. U tom smislu, Okvirna konvencija i Savetodavni komitet… svojim 

mišljenjima o diskriminaciji i afirmativnim merama podstiču na razvoj inkluzivnog ustavnog 

identiteta, koji podrazumeva prilagođavanje ustavnog poretka identitetima građana, a ne 

obrnuto. 

 

3.1.1.3. Slobode izražavanja, udruživanja i veroispovesti u funkciji manjinske autonomije  

Slobode izražavanja, udruživanja i veroispovesti u kontekstu prava manjina dobijaju 

posebnu težinu, jer omogućavaju očuvanje zajedničke svesti o razlikama u odnosu na druge, 

kao i osećaj solidarnosti u cilju očuvanja sopstvene kulture, tradicije, vere ili jezika, što prema 

Kapotortiju predstavlja jedan od osnovnih elemenata manjinskog identiteta.641 Članovi 7–9. 

Okvirne konvencije obezbeđuju da pripadnici nacionalnih manjina mogu slobodno izražavati 

svoje mišljenje i praktikovati svoju veru, kulturu ili političku orijentaciju, uključujući 

osnivanje institucija i organizacija u tom cilju. 

 Iako Okvirna konvencija ne pominje eksplicitno kolektivnu dimenziju u pogledu 

osnivanja manjinskih političkih, kulturnih ili verskih organizacija, Savetodavni komitet je 

istakao da zabrane njihovih formiranja na etničkoj ili verskoj osnovi mogu voditi ograničenju 

ovog prava.642 Savetodavni komitet je u različitim prilikama isticao da propuštanje zaštite 

ovih sloboda ima izuzetno negativne posledice po pripadnike manjina, njihovo javno 

izražavanje identiteta i političko angažovanje, čime se podriva suština same Konvencije. Tako 

je  u prvom izveštaju za Gruziju, u svojim nalazima istakao da su se odredbe Gruzijskog 

zakona o političkim asocijacijama interpretirale na način koji sprečava pripadnicima 

nacionalnih manjina da formiraju političku partiju koja štiti njihove interese kao i da  
                                                 
639Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2016, Thematic 
Commentary No. 4, para. 65. 
640 Ibid.; Petričušić, A., Horvat Vuković, A., 2025, Efforts to Mainstream Gender Equality in the Work of the 
Council of Europe’s Advisory Committee, Journal on Ethnopolitics and Minority Issues in Europe, Vol. 24, No. 
1, pp. 6–29; para. 64–66. 
641 Capotorti, F., 1979, para. 568. 
642 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2008, Thematic 
Commentary No. 2: The Effective Participation of Persons Belonging to National Minorities in Cultural, Social 
and Economic Life and in Public Affairs, ACFC/31DOC(2008)001, para. 156. 
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pripadnici  nacionalnih manjina imaju ozbiljne probleme u uživanju ovih prava.643 Takođe, 

Savetodavni Komitet je posebno izrazio zabrinutost zbog odbijanja Bugarske da registruje 

udruženja čiji naziv ili ciljevi upućuju na postojanje makedonske etničke zajednice i pozvao je 

da obezbedi adekvatan pravni okvir koji će omogućiti njihovu registraciju bez prepreka koje 

ugoržavaju ostvarivanje prava na slobodu udruživanja.644  Ovakve prakse ukazuju na duboku 

normativnu napetost između formalnog prihvatanja individualnih sloboda izražavanja i 

udruživanja i njihovog faktičkog uskraćivanja kada se ona koriste za kolektivno i javno 

artikulisanje manjinskog identiteta. Takvim pristupom slobode garantovane članovima 7–9. 

Okvirne konvencije svode se na individualna prava lišena svoje identitetske i autonomne 

funkcije, čime se obesmišljava njihov doprinos izgradnji inkluzivnog ustavnog identiteta. 

U tom smislu, Rozenfeld ističe da kolektivna dimenzija određenih prava, poput 

slobode udruživanja i izražavanja, igra važnu ulogu u oblikovanju ustavnog identiteta, 

posebno u okviru koncepta diferenciranog građanstva, koje podrazumeva priznavanje 

posebnih prava i institucionalnih mehanizama za određene društvene grupe, kao što su 

nacionalne manjine, u cilju očuvanja njihovog identiteta u okviru ustavnog poretka.645  

U skladu s tim, Kirijaki Topidi (Kyriaki Topidi) naglašava da prava iz članova 7–9. 

imaju i normativnu i simboličku funkciju u procesima identifikacije manjina, te da njihova 

efektivna primena podrazumeva razvoj afirmativnog institucionalnog okvira koji omogućava 

veću vidljivost, ravnopravan tretman i javno izražavanje religijskog i kulturnog identiteta.646    

Sloboda izražavanja, udruživanja i veroispovesti  predstavljaju i preduslov za 

ostvarivanje manjinske autonomije. Zbog toga, Džuli Ringelhajm (Julie Ringelheim) ističe 

važnost javne artikulacije, afirmacije manjinskog identiteta o interkulturnog dijaloga i 

demokratske participacije, kao i promovisanja međusobnih kontakata i razmena između 

pripadnika različitih etničkih, kulturnih, jezičkih i verskih zajednica.647 Ovo podrazumeva 

sloboda formiranja sopstvenih organizacija i medija, čime se obezbeđuje autonomno učešće u 

društvenom životu kao i razvoj inkluzivnog i pluralističkog društva.  

                                                 
643 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2016, Thematic 
Commentary No. 4: The Scope of Application of the Framework Convention for the Protection of National 
Minorities, ACFC/56DOC(2016)001, para. 68; Advisory Committee on the Framework Convention for the 
Protection of National Minorities, 2009, First Opinion on Georgia, ACFC/OP/I(2009)001, paras. 185–186. 
644 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2020, Fourth 
Opinion on Bulgaria, ACFC/OP/IV(2020)001Final, paras. 94–102. 
645 Rosenfeld, M., 2009, pp. 226–232. 
646 Topidi, K., 2014, Law and Religious Diversity in Education: The Right to Difference, London, Routledge., pp. 
1–15. 
647 Ringelheim, J., 2010, pp. 67–89. 
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Ove slobode, međutim, ne bi trebalo tumačiti isključivo kao negativna prava, odnosno 

slobodu od mešanja.  Član 9, pored toga što zabranjuje ugrožavanje organizovanja manjinskih 

medija, u stavu 4. predviđa i aktivno delovanje i preduzimanje adekvatnih mera koje će 

manjinama olakšati pristup sredstvima javnog informisanja.648 U tom kontekstu, Savetodavni 

komitet je naglasio značaj podrške medijima na manjinskim jezicima zbog njihovog 

doprinosa povećanju vidljivosti identiteta manjina.649 Kao što Olivije de Šuter ukazuje, 

zabrana diskriminacije nije dovoljna već su potrebne pozitivne  mere za jačanje položaja 

manjinskih zajednica i podsticanje njihove autonomne participacije u društvenom životu.650 

Potreba za ovakvim pristupom istaknuta je i u okviru indeksa kvalitativnih indikatora za 

sprovođenje Okvirne konvencije koji je izradio ECMI, u kojem  se predlaže praćenje ili ocena 

aktivnih koraka za obezbeđivanje kolektivnog i javnog ostvarivanja ovih prava pripadnika 

nacionalnih manjina.651 

Važno je naglasiti da se sadržaj i tumačenje sloboda izražavanja, udruživanja i 

veroispovesti u velikoj meri razlikuju u zavisnosti od ustavnog modela kojem država pripada.  

U državama individualnog ustavnog modela, poput Francuske, ove slobode su 

normirane kao univerzalna individualna prava bez institucionalnog priznanja njihove funkcije 

u očuvanju manjinskog identiteta.652 U Grčkoj, iako je potpisala Okvirnu konvenciju, ali je 

nije ratifikovala zbog odbijanja da prizna postojanje nacionalnih manjina kao pravne 

kategorije, osim verskih manjina, sudska praksa je više puta potvrdila zabranu udruženja čiji 

naziv implicira postojanje etničke manjine, pozivajući se na zaštitu javnog poretka i 

teritorijalnog integriteta. U obrazloženjima odluka grčkih sudova, naročito u postupcima koji 

su kasnije bili predmet kontrole ESLJP, naglašavano je da upotreba pojma „makedonski“ ili 

„turski“ u nazivu udruženja može dovesti u pitanje nacionalni identitet države, podstaći 

separatističke težnje ili narušiti odnose sa susednim državama, bez potrebe da se dokaže bilo 

kakva konkretna protivpravna aktivnost samog udruženja.653 ECHR je u predmetu 

Sidiropoulos and Others v. Greece izričito odbacio ovakvo rezonovanje, naglašavajući da 

                                                 
648 De Schutter, O., 2006, pp. 9–11. 
649 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2012, Thematic 
Commentary No. 3: The Language Rights of Persons Belonging to National Minorities under the Framework 
Convention, ACFC/44DOC(2012)001, para. 40. 
650 Schutter, O. de, 2006, pp. 7-12, 28.  
651 Biagini, F., Zbrowska, K., Malloy, T. H., 2015, Qualitative Minority Indicators: The Framework Convention 
for the Protection of National Minorities, ECMI Indicators, Vol. 1, Flensburg, European Centre for Minority 
Issues, pp. 19–27. 
652 Constitution de la République française du 4 octobre 1958, Article 1 et Préambule de 1946. 
653 ECtHR, Sidiropoulos and Others v. Greece, no. 26695/95, Judgment of 10 July 1998, paras. 14–15, 38–45; 
ECtHR, Tourkiki Enosi Xanthis and Others v. Greece, no. 26698/05, Judgment of 27 March 2008, paras. 17–19, 
44–46. 
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pluralizam, tolerancija i otvorenost predstavljaju temelj „demokratskog društva“ u smislu 

člana 11. Evropske konvencije. Sud je istakao da izražavanje etničkog identiteta, čak i kada je 

povezano sa zahtevima za njegovim javnim priznanjem, ne može samo po sebi predstavljati 

pretnju javnom poretku ili teritorijalnom integritetu države, te da se eventualni rizici moraju 

dokazivati na osnovu konkretnih činjenica, a ne pretpostavki ili istorijskih strahova.654  Slično 

tome, u predmetu Tourkiki Enosi Xanthis v. Greece Sud je ocenio da uporno odbijanje 

registracije udruženja koje u svom nazivu koristi etničku odrednicu „turski“ predstavlja 

nesrazmerno mešanje u slobodu udruživanja.655 Sud je naglasio da demokratsko društvo 

počiva na pluralizmu, toleranciji i otvorenosti, te da pozivanje na apstraktne razloge javnog 

poretka ili nacionalne bezbednosti, bez dokazivanja uverljivih i naročito važnih razloga, ne 

može opravdati ograničavanje prava na kolektivno organizovanje.  

Ovi primeri sudskih presuda jasno ilustruju duboki raskorak između nacionalne 

ustavne prakse zasnovane na shvatanju suvereniteta pravnog i političkog koncepta 

zasnovanog na opštoj volji naroda, koji kao što sam zaključio u prvom poglavlju vodi ka 

dominaciji jedne društvene zajednice uz zanemarivanje manjinskih interesa, i evropskih 

standarda zaštite vladavine prava u okviru kojih se štiti kolektivni aspekt slobode 

udruživanja. U grčkom slučaju, sloboda udruživanja faktički je uslovljena prihvatanjem 

narativa identiteta koji podilazi volji dominantne društvene zajednice, i na taj način se 

transformiše iz sredstva demokratske participacije u instrument asimilacije i političke 

lojalnosti. 

U ustavnim modelima zasnovanim na jezičkom pluralizmu, institucionalna zaštita 

sloboda izražavanja i udruživanja primarno je vezana za ustavnopravno priznate jezičke 

zajednice i jezičke regione, dok se u belgijskom slučaju status „nacionalnih manjina“ ne 

uspostavlja kao opšta pravna kategorija.656 Istovremeno, u okviru istog modela, u Švajcarskoj 

se slobode izražavanja, udruživanja i veroispovesti institucionalno štite pre svega u okviru 

autohtonih manjinskih zajednica, dok je ostvarivanje ovih prava izvan tog okvira znatno 

ograničenije.657 

U etničkim modelima kao što je Mađarska, Srbija ili Nemačka ove slobode su 

normativno povezane sa pravom na očuvanje identiteta i podržane su osnivanjem 
                                                 
654 ECtHR, Sidiropoulos and Others v. Greece, no. 26695/95, Judgment of 10 July 1998, paras. 38–41. 
655 ECtHR, Tourkiki Enosi Xanthis and Others v. Greece, no. 26698/05, Judgment of 27 March 2008, paras. 44–
46. 
656 Palermo, F., Kössler, K., 2017, Comparative Federalism: Constitutional Arrangements and Case Law, 
Oxford, Hart Publishing, pp. 76–77; pp. 328–329. 
657Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2017, Fourth 
Opinion on Switzerland, ACFC/OP/IV(2016)007, Council of Europe. 
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savetodavnih tela, kulturnih institucija i medija na jezicima manjina.658 Srbija je dodatno 

Ustavom garantovala pravo na manjinsku samoupravu, ali primer Srbije pokazuje da ni 

eksplicitno ustavno priznanje kolektivnih prava i manjinske samouprave ne garantuje njihovo 

efektivno ostvarivanje u praksi, naročito kada se posmatraju kroz standarde Okvirne 

konvencije.659 Poseban značaj u tom pogledu ima Odluka Ustavnog suda Republike Srbije iz 

2014. godine, doneta u postupku ocene ustavnosti Zakona o nacionalnim savetima 

nacionalnih manjina, čiju sam detaljnu analizu dao u drugom poglavlju disertacije. Na ovom 

mestu zadržavam se samo na njenim implikacijama relevantnim za tumačenje sloboda 

izražavanja i udruživanja u funkciji manjinske autonomije u smislu članova 7–9. Okvirne 

konvencije. Iako je Sud u toj odluci potvrdio da Ustav Republike Srbije priznaje kolektivna 

prava pripadnika nacionalnih manjina i ustavnu dozvoljenost nacionalnih saveta kao 

mehanizma njihovog ostvarivanja, insistiranje na restriktivnom shvatanju pojma 

„nadležnosti“ dovelo je do sužavanja njihove uloge u javnoj sferi.660 Time su nacionalni 

saveti, uprkos svojoj ustavnoj funkciji, faktički svedeni na savetodavna tela čiji se položaj 

približava statusu udruženja građana, bez jasnog javnopravnog identiteta. U kontekstu 

Okvirne konvencije, ovakav pristup ima šire implikacije: slobode izražavanja i udruživanja, 

koje prema članovima 7–9. Konvencije imaju i kolektivnu i institucionalnu dimenziju, ostaju 

normativno priznate, ali su lišene svog autonomnog potencijala da omoguće efektivno i javno 

ostvarivanje manjinskog identiteta. Na ovaj način se manjinska samouprava ne razvija kao 

poseban oblik demokratske participacije i institucionalne autonomije, već se redukuje na 

ograničeni mehanizam davanja mišljenja, čime se relativizuje njena uloga u izgradnji 

inkluzivnog ustavnog identiteta. 

U konsocijativnim demokratijama, kao što je Bosna i Hercegovina, u kojima ustavni 

aranžman ne počiva na većinskom već na etničkom principu, slobode udruživanja i 

izražavanja institucionalno se kanališu kroz etničke okvire i često se koriste u svrhe 

etnopolitičke reprezentacije.661 Međutim, ako se institucionalni aranžmani svedu na 

mehanizme ekskluzivne etničke kontrole, prava pripadnika zajednica koje nisu deo 
                                                 
658 Katinka, B., 2023, Strategy-making of national councils of national minorities in Serbia as a tool of 
community building, ENTAN Policy Paper, No. 11, pp. 1–8; Tóth, A., Vizi, B., 2021, The Minority Self-
Governance in Hungary: A Model with Unfulfilled Promise, ECMI Working Paper, No. 126, pp. 1–13; Advisory 
Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2019, Fifth Report 
submitted by Germany pursuant to Article 25(2) of the Framework Convention for the Protection of National 
Minorities, ACFC/SR/V(2019)001, pp. 19–20; Malloy, T. H., 2013, Minority Issues in Europe: Rights, Concepts, 
Policy, Frankfurt am Main, Peter Lang, pp. 108–113. 
659 Ustav Republike Srbije, Službeni glasnik RS, br. 98/2006, čl. 75, st. 3. 
660 Ustavni sud RS, Odluka IUz-882/2010, 2014; Varadi, T., 2013, str. 421. 
661 Bieber, F. 2006, Post-War Bosnia: Ethnicity, Inequality and Public Sector Governance, Basingstoke, Palgrave 
Macmillan, pp. 84–88. 
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dominantnog tripartiteta mogu ostati sistemski uskraćena.  ECHR je u slučajevima Sejdić and 

Finci v. Bosnia and Herzegovina i Zornić v. Bosnia and Herzegovina, koje sam analizirao u 

drugom poglavlju u okviru diskusije o  konsicijativnom modelu Bosne i Hercegovine, utvrdio 

da ustavni i izborni sistem Bosne i Hercegovine, iako formalno zasnovan na priznanju 

kolektivnih identiteta konstitutivnih naroda, istovremeno isključuje pojedince koji ne 

pripadaju tim grupama iz mogućnosti političkog predstavljanja.662 Sud je naglasio da pravo na 

političko udruživanje i javno izražavanje političkog identiteta gubi svoju suštinu ukoliko su 

pojedinci unapred isključeni iz institucionalnih kanala kroz koje se ta prava realizuju. Na taj 

način, slobode udruživanja i izražavanja ostaju formalno garantovane, ali su faktički lišene 

svoje demokratske i participativne funkcije. U predmetu Zornić v. Bosnia and Herzegovina 

Sud je dodatno razvio ovaj argument, ističući da trajna institucionalna blokada pristupa 

političkom životu na osnovu etničke pripadnosti ili njenog odsustva ne može biti opravdana ni 

tranzicionim kontekstom ni ciljem očuvanja mira.663 Sud je naglasio da demokratski poredak 

podrazumeva mogućnost individualnog političkog samoidentifikovanja i slobodnog 

udruživanja izvan unapred zadatih etničkih kategorija, te da je obaveza države da omogući 

institucionalni prostor za takve oblike političkog i društvenog organizovanja. Ovi predmeti 

jasno ilustruju kako je moguće formalno priznanje sloboda udruživanja i izražavanja 

neutralisati kroz ustavni dizajn koji ih vezuje isključivo za priznate kolektivne identitete. U 

takvom sistemu, slobode iz članova 7–9. Okvirne konvencije gube svoju funkciju očuvanja i 

pluralizacije manjinskog identiteta i bivaju instrumentalizovane kao sredstva održavanja 

postojećeg etnopolitičkog poretka. Time se konsocijativni model, umesto instrumenta 

inkluzije, transformiše u mehanizam trajne isključenosti i normativne hijerarhije identiteta. 

Uzimajući u obzir različite ustavne modele i iskustva iz implementacije Okvirne 

konvencije, može se zaključiti da se efektivno ostvarivanje sloboda izražavanja, udruživanja i 

veroispovesti ne može svesti na formalne pravne garancije. Njihovo puno ostvarenje zahteva 

institucionalno prepoznavanje kolektivne dimenzije ovih prava i ravnopravan tretman svih 

zajednica, što predstavlja neophodan uslov za izgradnju inkluzivnog ustavnog identiteta 

zasnovanog na priznavanju i očuvanju različitosti. 

 

                                                 
662 ECtHR, Sejdić and Finci v. Bosnia and Herzegovina, nos. 27996/06 and 34836/06, Judgment of 22 December 
2009, paras. 43–45, 55–59.; ECtHR, Zornić v. Bosnia and Herzegovina, no. 3681/06, Judgment of 15 July 2014, 
paras. 36–40. 
663 Ibid, para. 43. 
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3.1.1.4. Jezik kao element javne vidljivosti manjinskog identiteta i deo ustavne infrastrukture 

pluralnosti  

Za pripadnike nacionalnih manjina koje imaju sopstveni jezik, on predstavlja jedan od 

temeljnih elemenata njihovog identiteta. U zavisnosti od njegove vidljivosti i poštovanja u 

društvu, jezik igra ključnu ulogu ne samo u očuvanju etničkog identiteta, već i u jačanju 

kohezije i integracije unutar šire društvene zajednice.664 Ostvarivanje prava na upotrebu 

jezika nacionalne manjine predstavlja važno sredstvo kroz koje država može potvrditi ili 

osporiti identitet manjine, imajući u vidu simboličku i društvenu težinu jezika u 

međunacionalnim odnosima.665 U tom pogledu važno je istaći da ustavni i politički pristupi 

država koje nisu pristupile Okvirnoj konvenciji, poput Francuske, zbog praćenja modela 

jedinstvene nacije, kao i država jezičkog ustavnog modela, poput Belgije, koje priznaju 

kolektivna prava u vezi sa upotrebom jezika manjina, ali ih ograničavaju isključivo na 

autohtone jezičke zajednice, mogu proizvesti negativne posledice koje dovode do 

marginalizacije zajednica čiji jezik nije priznat.666 

Upravo iz tih razloga, članovi 10. i 11. Okvirne konvencije uređuju pravo na 

korišćenje jezika manjina ne samo u privatnoj, već i u javnoj sferi uključujući komunikaciju 

sa administrativnim organima, upotrebu ličnih imena, javnih natpisa i topografskih oznaka.667 

Ove mere, kao i u drugim pomenutim oblastima, podrazumevaju da zabrana diskriminacije 

nije dovoljna jer ravnopravnost identiteta u ostvarivanju ovog prava zahteva dodatne mere, 

odnosno pozitivno delovanje države kako bi se to pravo zaista ostvarilo.668   

U skladu s tim, Savetodavni komitet je u svom Tematskom komentaru br. 3 naglasio 

značaj uređenja prava na manjinski jezik u javnoj sferi, pri čemu se to pravo ne sme svesti 

samo na statističku tehnikaliju, već mora predstavljati izraz kolektivnog identiteta 

                                                 
664 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2012, Thematic 
Commentary No. 3: The Language Rights of Persons Belonging to National Minorities under the Framework 
Convention, ACFC/44DOC(2012)001 rev, para. 4; Trifunovska, S., 2002, Factors Affecting the Applicability and 
Efficiency of International Norms Protecting Linguistic Rights of Minorities, International Journal on Minority 
and Group Rights, vol. 9, no. 3, pp. 235–263, p. 236. 
665 May, S., 2012, Language and Minority Rights: Ethnicity, Nationalism and the Politics of Language, 2nd ed., 
New York, Routledge, p. 5.; Skutnabb-Kangas, T., Phillipson, R., 1995, Linguistic Rights and Wrongs, Applied 
Linguistics, Vol. 16, No. 4, pp. 483–504.   
666 Costa, J., Lambert, P., France and Language(s): Old Policies and New Challenges in Education. Towards a 
Renewed Framework?, in: Keogh, K. A., Ní Mhurchú, J., O’Neill, H., Rine, M. (eds.), 2009, Many Voices: 
Language Policy and Practice in Europe, Dordrecht, Sense Publishers, pp. 199–218. 
667 Council of Europe, 1995, Framework Convention for the Protection of National Minorities and Explanatory 
Report, H(95)10, Strasbourg, Arts. 10–11. 
668 Ibid.  
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zajednice.669 U tom cilju, neophodna je fleksibilnost u primeni pragova za ostvarivanje ovog 

prava, jer formalni kriterijumi često prikrivaju postojanje stvarne potrebe, dok nedostatak 

političke volje može imati negativan uticaj na njegovo ostvarenje.670  

Međutim, primeri iz procesa monitoringa primene prava na upotrebu jezika u 

državama koje su pristupile Okvirnoj konvenciji, ukazuju da, uprkos postojanju normativnih 

okvira koji prepoznaju pravo na upotrebu jezika nacionalnih manjina, praksa njegove primene 

značajno varira i često zavisi od ustavnog modela kojoj pripadaju, političke volje, lokalnih 

odnosa i tumačenja zakonskog praga.671 

Na primer, u Bosni i Hercegovini upotreba manjinskog jezika u lokalnoj administraciji 

je uslovljena cenzusom od jedne trećine stanovništva, što prema Savetodavnom komitetu 

predstavlja povredu člana 10. Okvirne konvencije, jer takav prag obesmišljava pravo posebno 

u sredinama u kojima tradicionalno žive pripadnici nacionalnih manjina.672  

U Srbiji, iako zakon predviđa mogućnost službene upotrebe jezika nacionalnih 

manjina ukoliko one čine više od 15% stanovništva, izveštaji ukazuju da lokalne vlasti u 

pojedinim sredinama, poput Priboja, godinama odbijaju da primene ovu normu, uprkos jasno 

propisanoj zakonskoj obavezi.673 Primer opštine Priboj ilustrativno pokazuje kako se zakonski 

prag koristi kao instrument faktičkog uskraćivanja prava. Iako bošnjačka nacionalna manjina 

u ovoj opštini ispunjava uslove za službenu upotrebu bosanskog jezika, Savetodavni komitet 

je ukazao da lokalne vlasti godinama nisu preduzimale neophodne korake za punu primenu 

prava na službenu upotrebu manjinskog jezika u radu organa uprave, uključujući izdavanje 

dvojezičnih obrazaca i obezbeđivanje komunikacije sa građanima na manjinskom jeziku.674 

Komitet je posebno naglasio da ovakvo dugotrajno nepostupanje, uprkos jasno propisanoj 

                                                 
669Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2012, Thematic 
Commentary No. 3: The Language Rights of Persons Belonging to National Minorities under the Framework 
Convention, ACFC/44DOC(2012)001 rev, paras. 34, 35, 160. 
670 Ibid.  
671 Keil, S., 2013, pp. 115–134; Bieber, F., 2004, Institutionalizing Ethnicity in the Western Balkans: Managing 
Change in Deeply Divided Societies, ECMI Working Paper No. 19, pp. 8–12; Arzoz, X., 2007, The Nature of 
Language Rights, European Centre for Minority Issues. 
672 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2008, Second 
Opinion on Bosnia and Herzegovina, ACFC/OP/II(2008)005, para. 158. 
673 Zakon o službenoj upotrebi jezika i pisama, Službeni glasnik RS, br. 45/91, 53/93, 67/93, 48/94, 101/2005 – 
dr. zakon, 30/2010 i 47/2018, čl. 11.; Sandžački odbor za zaštitu ljudskih prava i sloboda, Prava Bošnjaka u 
Srbiji – Izveštaj, Novi Pazar, 2019, (https://san-odbor.org/wp-content/uploads/2020/04/Prava-Bo%C5%A1njaka-
u-Srbiji-konacna-2019_f.pdf, 23. 5. 2025), str. 33. 
674 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2013, Third 
Opinion on Serbia, ACFC/OP/III(2013)006, para. 143. 
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zakonskoj obavezi, dovodi u pitanje usklađenost prakse sa obavezama iz člana 10. Okvirne 

konvencije, jer pravo na jezik ostaje formalno priznato, ali faktički neostvarivo.675 

Suprotno tome, primeri opština Apatin i Beočin pokazuju da fleksibilna primena 

zakonskog praga može doprineti efektivnoj zaštiti manjinskog identiteta. U ovim sredinama 

službena upotreba jezika nacionalnih manjina (mađarskog, slovačkog i hrvatskog) uvedena je 

i ispod zakonskog praga od 15%, na osnovu odluka lokalnih skupština i u saradnji sa 

nacionalnim savetima, čime je omogućena dvojezična administrativna praksa, javni natpisi i 

institucionalna vidljivost manjinskih zajednica.676 Ovi primeri potvrđuju stav Savetodavnog 

komiteta da numerički pragovi ne smeju biti shvaćeni kao rigidna prepreka, već kao okvir koji 

mora biti tumačen u svetlu cilja zaštite identiteta.677 Ovakva razlika u praksi govori o važnosti 

političke volje za ostvarivanje ovog prava.  

Neujednačena primena zakona uočena je i u Italiji, gde su zabeležene ograničene 

mogućnosti ostvarivanja prava nacionalnih manjina na upotrebu jezika u brojnim sredinama, 

uz preporuke da se zakonske odredbe primenjuju doslednije i da se jasno definišu zaštitni 

mehanizmi.678  Komitet je posebno istakao da postoje razlike u stepenu zaštite u zavisnosti od 

toga o kojoj se manjini radi, što dovodi do neujednačenog ostvarivanja prava među različitim 

zajednicama.679 Savetodavni komitet je, na primer, ukazao na ograničenu primenu prava na 

upotrebu jezika u odnosu na slovenačku manjinu izvan autonomne regije Friuli–Venezia 

Giulia, kao i na neujednačen stepen zaštite jezika sardinske i okcitanske zajednice u poređenju 

sa nemačkom manjinom u Južnom Tirolu.680 Ovakav različit odnos prema manjinama, koji je 

uočio Komitet, u praksi proizvodi hijerarhizaciju manjinskih jezika, kao i neujednačeno 

ostvarivanje prava među različitim zajednicama.681  

Ovi izazovi ukazuju, kako ističe Ana Doliva-Klepačka (Anna Doliwa-Klepacka), da 

implementacija standarda utvrđenih Okvirnom konvencijom zavisi od političke volje i 

administrativne prakse država članica.682 Takođe, neodređenost pravnih formulacija 

                                                 
675 Ibid.  
676 Statut opštine Apatin (prečišćen tekst), Službeni list opštine Apatin, čl. 6. st. 2; Statut opštine Beočin, Službeni 
list opštine Beočin, br. 3/2019, čl. 6. st. 2.  
677 Pokrajinski ombudsman, 2016, Jezik kao osnovno pravo nacionalnih zajednica – analiza službene upotrebe 
jezika u jedinicama lokalne samouprave u AP Vojvodini, Novi Sad, 
(https://www.puma.vojvodina.gov.rs/dokumenti/ostalo/sljezik.pdf, 23. 5. 2025). 
678Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2015, Fourth 
Opinion on Italy, ACFC/OP/IV(2015)006, para. 2. 
679 Ibid., para. 51. 
680 Ibid., paras. 15–16. 
681 Ibid., para. 50. 
682 Doliwa-Klepacka, A., 2019, Linguistic Rights in the Education System in Light of the Framework 
Convention for the Protection of National Minorities (by the Example of Poland and Lithuania), Studies in 
Logic, Grammar and Rhetoric, Vol. 58(71), pp. 49–68. 
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međunarodnih standarda, poput onih sadržanih u članovima 10. i 11. Okvirne konvencije, 

stvara prostor za pogrešna tumačenja od strane država članica.683  

Zbog toga se pravo na upotrebu manjinskog jezika mora sagledati ne samo kao 

kulturno ili individualno pravo, već kao sastavni deo ustavnog plurazima u demokratskim 

sistemima. Njegovo ustavno priznanje, fleksibilna primena i proaktivna zaštita doprinose 

razvoju ustavnog identiteta koji prepoznaje značaj vidljivosti i ravnopravnosti svih zajednica 

kao temeljne vrednosti demokratskog društva. 

 

3.1.1.5. Obrazovanje na maternjem jeziku, jednake mogućnosti i interkulturna perspektiva 

Obrazovanje iz ugla prava nacionalnih manjina, kako je definisano u članovima 12–

14. Okvirne konvencije, obuhvata ne samo pravo na nastavu na maternjem jeziku, već i pravo 

na obrazovni sistem koji štiti kulturni i jezički identitet manjinskih zajednica, podstiče 

međukulturalno razumevanje i stvara institucionalne uslove za očuvanje njihovog kulturnog 

nasleđa.684 Odredbe Okvirne konvencije obavezuju države da neguju i razvijaju obrazovne 

sadržaje koji odražavaju etničku raznolikost društva, kao i da preduzimaju mere za prevenciju 

i suzbijanje diskriminacije i segregacije u obrazovanju.685  

U državama koje pripadaju konsocijativnom modelu, pravo na obrazovanje na jeziku 

nacionalne manjine često je priznato kao deo ustavno zaštićenog identiteta manjine ili kao 

poseban oblik kulturne autonomije, ali je njegovo dalje uređenje prepušteno zakonskim i 

podzakonskim aktima.686 Ovakav pravac razvoja ustavnog identiteta saglasan je sa stavom 

Kristin Henrard (Kristin Henrard), koja ističe da pravo na obrazovanje na maternjem jeziku, 

odnosno na učenje maternjeg jezika, ne predstavlja ustupak, već važan činilac očuvanja 

kulturnog identiteta.687 To pravo ne bi trebalo tretirati kao izuzetak od opšteg pravila, već mu 

treba pristupiti kao suštinskom elementu očuvanja kulturnog kontinuiteta i prenošenja 

zajedničkih vrednosti kroz generacije. Nedostatak institucionalne podrške u tom pogledu 

može se tumačiti kao oblik indirektne diskriminacije koji vodi ka kulturnoj asimilaciji.688 

U skladu sa tim, u Francuskoj, čiji ustavni okvir ne priznaje postojanje kolektivnih 

prava nacionalnih manjina, istraživanja Džejmsa Koste (James Costa) i Patriše Lambert 

                                                 
683 Trifunovska, S., 2002, p. 238 
684 Council of Europe, 1995, Framework Convention for the Protection of National Minorities, ETS No. 157, 
Arts. 12–14; Ringelheim, J., 2010, pp. 99–128. 
685 Ibid, p. 120.  
686 Antić, P., 2021, pp. 92–116. 
687 Henrard, K., 2000, Education and Multiculturalism: The Contribution of the Framework Convention for the 
Protection of National Minorities, European Yearbook of Minority Issues, Vol. 1, pp. 393–414. 
688 Ibid. 
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(Patricia Lambert) ukazuju da se obrazovni sistem i dalje zasniva na republikanskom 

monolingvalnom modelu, u kojem se regionalni i drugi manjinski jezici tretiraju kao 

sekundarni i institucionalno marginalni.689 Autori pokazuju da, uprkos činjenici da je u 

Francuskoj identifikovano više od sedamdeset „jezika Francuske“, nijedan od njih nema 

status jezika obrazovanja, već se njihovo učenje, kada postoji, svodi na ograničene i često 

fakultativne programe, van glavnog nastavnog toka. Kao ilustrativan primer, u slučaju 

bretonskog, okcitanskog ili baskijskog jezika, nastava se u Francuskoj uglavnom realizuje 

kroz parcijalne dvojezične programe ili kao izborni predmet, pri čemu ovi jezici ostaju izvan 

glavnog nastavnog toka i bez statusa ravnopravnih jezika obrazovanja.690 Kako ukazuju Kosta 

i Lambert, takvi programi zavise od lokalnih inicijativa i nemaju stabilnu, sistemsku podršku 

države, što doprinosi njihovoj institucionalnoj marginalizaciji (they are not part of the main 

curriculum and show no signs of being accepted by mainstream policy-makers).691 

Savetodavni komitet je u više navrata istakao da je za nacionalne manjine koje žele 

obrazovanje na sopstvenom jeziku neophodno uvesti afirmativne mere u ovoj oblasti, radi 

izrade udžbenika i organizovanja adekvatne obuke nastavnog kadra, kako pravo na 

obrazovanje na jeziku nacionalne manjine ne bi ostalo na deklarativnom nivou, već postalo 

funkcionalno i primenljivo u stvarnom životu.692  

Uprkos tome, analiza primene ovih normi kroz izveštaje Savetodavnog komiteta 

ukazuje na postojanje dva sistemska izazova u oblasti obrazovanja na jeziku nacionalne 

manjine: prvo, politički uticaj i neujednačena primena prava na obrazovanje, koja zavisi od 

manjinske zajednice na koju se odnosi; i drugo, razvijanje obrazovnih modela koji, iako 

obezbeđuju nastavu na jeziku manjine, nisu praćeni adekvatnim mehanizmima za inkluziju i 

učenje zvaničnog jezika, čime se pojačava segregacija i slabi društvena kohezija.693 

Politički uticaj i neujednačena primena prava na obrazovanje na jeziku nacionalne 

manjine vidi se iz izveštaja o monitoringu u više država, koji ukazuju na različit tretman 

manjinskih zajednica u pristupu ovom pravu, u zavisnosti od političke volje i konkretne 

                                                 
689 Costa, J., Lambert, P., 2019. pp. 199–218. 
690 Ibid. pp. 18–19. 
691 Ibid.  
692Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2012, Thematic 
Commentary No. 3: The Language Rights of Persons Belonging to National Minorities under the Framework 
Convention, ACFC/44DOC(2012)001 rev, para. 24.  
693 Doliwa-Klepacka, A., 2019, pp. 63–64; Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection 
of National Minorities, 2018, Fourth Opinion on Lithuania, ACFC/OP/IV(2018)003, paras. 49–52; Advisory 
Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2019, Fourth Opinion on 
Serbia, ACFC/OP/IV(2019)002, paras. 104–107; Advisory Committee on the Framework Convention for the 
Protection of National Minorities, 2023, Fifth Opinion on Serbia, ACFC/OP/V(2023)001, para. 142. 
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manjine, uprkos činjenici da te države formalno priznaju pravo na obrazovanje na jeziku 

nacionalne manjine.  

Tako je, na primer, u Letoniji ukidanjem obrazovanja na ruskom i beloruskom jeziku 

došlo do suštinske promene dotadašnjeg modela dvojezičnog obrazovanja, pri čemu je 

Savetodavni komitet ocenio da takva mera nije u skladu sa članom 14, stav 2. Okvirne 

konvencije.694 Posebno je problematično to što je reforma sprovedena bez adekvatne procene 

proporcionalnosti i bez uvažavanja realnih potreba zajednica koje su decenijama koristile 

ruski jezik u obrazovanju.695 U tom kontekstu, važno je istaći da značajan deo pripadnika 

ruske manjine u Letoniji nema punopravni status državljana, što dodatno otežava njihovu 

političku participaciju i mogućnost da utiču na obrazovne politike koje ih neposredno 

pogađaju.696  Pitanje državljanstva se ovde koristio kao implicitni argument za legitimisanje 

restriktivnih mera u oblasti jezičkih prava, iako Savetodavni komitet dosledno ističe da 

ostvarivanje prava iz Okvirne konvencije ne može biti uslovljeno posedovanjem 

državljanstva.697 Istovremeno, obrazovanje na poljskom i ukrajinskom jeziku nije bilo 

obuhvaćeno ovom reformom, što ukazuje na selektivan pristup prema različitim jezičkim 

zajednicama i potvrđuje nalaze Savetodavnog komiteta da se jezička prava u Letoniji 

primenjuju diferencirano, u zavisnosti od percepcije političke lojalnosti i geopolitičkog 

konteksta.698 Ovakav pristup dovodi do hijerarhizacije manjinskih jezika i slabljenja principa 

ravnopravnosti u ostvarivanju prava na obrazovanje. 

Slična praksa uočena je i u Estoniji, u kojoj je parlament 2022. godine usvojio „Zakon 

o izmenama i dopunama Zakona o osnovnoj školi i gimnaziji i drugih zakona“, kojim se 

utvrđuje potpuni prelazak na obrazovanje na estonskom jeziku.699 I u ovom slučaju, 

Savetodavni komitet i ECRI su ukazali da reforma ne uzima u obzir specifičan položaj 

ruskojezičnog stanovništva, uključujući činjenicu da deo te zajednice nema punopravni status 

državljana.700 Odsustvo alternativnih modela dvojezičnog ili postepenog obrazovanja, kao i 

                                                 
694 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2023, Fourth 
Opinion on Latvia, ACFC/OP/IV(2023)002, paras. 162–174. 
695 European Commission against Racism and Intolerance, 2019, Report on Latvia (Sixth Monitoring Cycle), 
CRI(2019)3, paras. 62–66, 82–85. 
696 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2023, Fourth 
Opinion on Latvia, ACFC/OP/IV(2023)002, para. 19.  
697 Ibid.  
698 Ibid., para 47. 
699 Minority Monitor, 2025, Estonia: The Forced Assimilation of the Russian Minority Is Now Certain, 
(https://minoritymonitor.eu/case/ESTONIA-THE-FORCED-ASSIMILATION-OF-THE-RUSSIAN-MINORITY-
IS-NOW-CERTAIN, 26.07.2025). 
700Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2015, Fourth 
Opinion on Estonia, ACFC/OP/IV(2015)002, paras. 7–8, 77, 83, 86–88, 91, 94–99; European Commission 

https://minoritymonitor.eu/case/ESTONIA-THE-FORCED-ASSIMILATION-OF-THE-RUSSIAN-MINORITY-IS-NOW-CERTAIN
https://minoritymonitor.eu/case/ESTONIA-THE-FORCED-ASSIMILATION-OF-THE-RUSSIAN-MINORITY-IS-NOW-CERTAIN
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nedostatak podrške učenicima i nastavnicima, dovodi do toga da pravo na obrazovanje na 

maternjem jeziku biva faktički ukinuto, a ne transformisano. Time se obrazovna politika 

pretvara u instrument jezičke asimilacije, a ne integracije. 

U Litvaniji za sada nije uvedena ovakva mera, međutim izjava ministra prosvete 

Gintautas Jakštasa (Gintautas Jakštas) iz 2024. godine, u kojoj navodi da bi Litvanija trebalo 

da postepeno ukine obrazovanje na ruskom jeziku, pozivajući se na primere Letonije i 

Estonije, ukazuje na opasnost od uvođenja sličnog restriktivnog pristupa.701 Savetodavni 

komitet je u svom četvrtom mišljenju o Litvaniji zabeležio zabrinutost predstavnika ruske 

manjine da aktuelna politička i bezbednosna situacija utiče na njihovu marginalizaciju i 

negativno se odražava na ostvarivanje njihovih jezičkih prava.702 Komitet je ukazao da se 

obrazovne i jezičke politike u takvom kontekstu moraju sprovoditi uz poseban oprez i uz puno 

uvažavanje obaveza koje proističu iz člana 14. Okvirne konvencije, upozoravajući na rizik da 

neprilagođene reforme u oblasti obrazovanja mogu dovesti do faktičkog sužavanja prostora za 

upotrebu manjinskih jezika.703 

Primeri baltičkih država, Letonije, Estonije i Litvanije, jasno pokazuju kako pravo na 

obrazovanje na jeziku nacionalne manjine postaje izuzetno osetljivo u kontekstima u kojima 

se jezički identitet povezuje sa pitanjima lojalnosti, bezbednosti i državljanstva. U takvim 

okolnostima, formalno priznanje prava ostaje bez stvarnog sadržaja, dok se obrazovni sistem 

koristi kao sredstvo dugoročne transformacije identiteta manjinskih zajednica, suprotno 

ciljevima Okvirne konvencije. 

Neujednačen odnos sistema prema različitim nacionalnim manjinama može se uočiti 

na primeru Nemačke, koja iako se ne može uporediti s restriktivnim merama karakterističnim 

za baltičke države, ipak pokazuje suptilnije oblike nejednakosti u pristupu obrazovanju na 

jeziku manjina. To je posebno vidljivo u slučaju sorbske manjine, za koju su preduzete 

institucionalne mere poput izdvajanja posebnih budžetskih sredstava, organizovanja obuke 

nastavnika i sprovođenja mera predškolskog obrazovanja, dok, prema oceni Savetodavnog 

komiteta, ovakva praksa nije ravnomerno razvijena za sve manjinske zajednice u Nemačkoj, 

što ukazuje na potrebu za širenjem dobrih praksi i obezbeđivanjem jednakih uslova za sve 

                                                                                                                                                         
against Racism and Intolerance, 2022, Report on Estonia (Sixth Monitoring Cycle), CRI(2022)17, paras. 9–17, 
66–75. 
701 LRT, 2025, Lithuania’s education minister suggests phasing out Russian schools, (https://www.lrt.lt/en/news-
in-english/19/2164235/lithuania-s-education-minister-suggests-phasing-out-russian-schools, 26.07.2025). 
702 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2018, Fourth 
Opinion on Lithuania, ACFC/OP/IV(2018)003, paras. 4–5, 48, 61–66, 146–150. 
703 Ibid.  
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pripadnike nacionalnih manjina.704 Poseban položaj sorbske manjine u Nemačkoj posledica je 

njenog statusa autohtone nacionalne manjine i jasne teritorijalne koncentracije u saveznim 

pokrajinama Saksoniji i Brandenburg, pri čemu relevantni ustavni i zakonski propisi ovih 

pokrajina izričito afirmišu zaštitu autohtonih manjina, obavezujući javne vlasti da štite i 

unapređuju njihov jezički i kulturni identitet, čime se omogućava uspostavljanje stabilnih 

institucionalnih aranžmana u oblasti obrazovanja, uključujući dvojezične obrazovne modele, 

sistematsku obuku nastavnog kadra i plansko budžetsko finansiranje na pokrajinskom 

nivou.705 Međutim, kako ukazuje Savetodavni komitet, ovaj stepen zaštite ne predstavlja opšti 

standard nemačkog sistema, već izuzetak vezan za istorijski i teritorijalno specifičan kontekst, 

dok druge manjinske zajednice ne uživaju uporediv nivo podrške u oblasti obrazovanja na 

maternjem jeziku, što potvrđuje postojanje neujednačenog pristupa u primeni manjinskih 

prava.706 Istovremeno, Savetodavni komitet izričito naglašava da kriterijum autohtonosti ne bi 

trebalo da bude odlučujući ni za utvrđivanje statusa nacionalne manjine, niti za obim prava 

koja joj pripadaju.707 

Drugi ključni izazov u ostvarivanju prava na obrazovanje na jeziku nacionalne 

manjine prepoznaje se propust u uvođenju adekvatnih inkluzivnih programa za decu koja se 

obrazuju na svom maternjem jeziku. Tako je, na primer, uočeno da učenici mađarske 

nacionalne manjine u Srbiji, koji pohađaju nastavu na svom maternjem jeziku, često 

završavaju obrazovanje bez funkcionalnog znanja srpskog jezika.708 Ovakav problem uočen je 

i u Slovačkoj, gde učenici mađarske nacionalne manjine pohađaju škole u kojima se nastava 

odvija na njihovom maternjem jeziku, bez adekvatnog programa učenja slovačkog jezika. To 

otežava njihovu kasniju integraciju na tržištu rada i dodatno podstiče migracije ka 

Mađarskoj.709  

Savetodavni komitet je u više navrata u svojim izveštajima istakao da ovakva praksa, 

iako usmerena na ostvarivanje prava na obrazovanje na maternjem jeziku, može u praksi 

                                                 
704 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2022, Fifth 
Opinion on Germany, para. 229. 
705 Verfassung des Freistaates Sachsen, Art. 5 Abs. 1, Art. 6; Verfassung des Landes Brandenburg, Art. 25; Wolf, 
S., 2020, Functional Minority Autonomy in Germany, Autonomy Arrangements in the World, 
(https://webassets.eurac.edu/31538/1676045362-germany-2020.pdf, 24 December 2025). 
706 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, Fourth Opinion 
on Germany, ACFC/OP/IV(2015)003, paras. 123–126, 131. 
707 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2016, Thematic 
Commentary No. 4: The Scope of Application of the Framework Convention, ACFC/56DOC(2016)001, para. 31. 
708  Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2019, Fourth 
Opinion on Serbia, ACFC/OP/IV(2019)002, para. 106; Zvekić-Dušanović, D., Redli, J., 2021, Srpski kao 
nematernji jezik u Republici Srbiji: u težnji ka aditivnom bilingvizmu, Metodički vidici, god. 12, br. 1, str. 33–50. 
709 Balkóová, D., Madleňáková, A., 2024, Teaching Slovak in Hungarian-language primary schools in 
Slovakia, Journal of Language and Cultural Education, vol. 12, no. 1, pp. 108–123. 
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dovesti do ograničavanja mogućnosti pripadnika nacionalnih manjina da efikasno učestvuju u 

javnom životu, sprečiti njihovu integraciju i oslabiti društvenu koheziju, ukoliko nije praćena 

adekvatnim programima učenja jezika koji je u službenoj upotrebi na nacionalnom nivou.710 

U skladu s tim, pravo na obrazovanje na maternjem jeziku ne treba posmatrati izolovano, već 

kroz intersekcionalni pristup koji uvažava preplitanje identiteta po različitim osnovama, 

uključujući i građanski identitet, koji podrazumeva i poznavanje službenog jezika države.  

Iako nastava na maternjem jeziku pomaže očuvanju identiteta nacionalne manjine, potrebno je 

obezbediti ravnotežu između prava na očuvanje etničkog identiteta kao i negovanja 

građanskog identiteta koji omogućava punu participaciju u širem društvu.711 

Pored prava na obrazovanje sopstvenom jeziku, članom 12, stavom 3. Okvirne 

konvencije, države se obavezuju da unapređuju jednake mogućnosti pristupa obrazovanju na 

svim stupnjevima za pripadnike nacionalnih manjina. Ova odredba podrazumeva obavezu 

država da omoguće ravnopravan pristup obrazovanju za pripadnike manjina, bez obzira na 

jezik na kojem se ono ostvaruje. U ostvarivanju ove obaveze, izazov predstavlja 

neprilagođenost obrazovanog sistema različitim potrebama koja može dovesti do izolacije i 

segregacije, što se posebno uočava u praksi više evropskih zemalja, gde su se razvili 

obrazovni modeli koji vode ka segregaciji dece romske populacije.712  

U tom kontekstu, nalaz iz Trećeg mišljenja Savetodavnog komiteta o Srbiji iz 2013. 

godine posebno je ilustrativan, jer je identifikovan problem segregacije dece romske 

nacionalnosti i preporučeno uvođenje konkretnih mera za njegovo suzbijanje.713 Komitet je 

ukazao na strukturne prepreke koje ograničavaju pristup dece romske nacionalnosti redovnom 

obrazovanju, uključujući njihovu prekomernu koncentraciju u posebnim obrazovnim 

okruženjima i nepovoljne obrazovne ishode, kao i na uticaj predrasuda i socio-ekonomskog 

položaja na njihove obrazovne putanje. Zbog toga je kao pitanje hitnog delovanja 

preporučeno preduzimanje konkretnih i delotvornih mera radi eliminacije segregacije i 

povećanja pristupa dece romske nacionalnosti  redovnom obrazovanju. Kao odgovor na ove 

preporuke, Srbija je usvojila Strategiju za socijalnu inkluziju Roma (2016–2025), a 

zakonodavnim izmenama iz 2017. godine propisana je obaveza formiranja Grupa za zaštitu od 
                                                 
710  Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2019, Fourth 
Opinion on Serbia, ACFC/OP/IV(2019)002, paras. 103–107; Advisory Committee on the Framework 
Convention for the Protection of National Minorities, 2010, Third Opinion on the Slovak Republic, 
ACFC/OP/III(2010)004, para. 166. 
711 Wilson, D., 2004, The Right to Education of Persons Belonging to National Minorities, UN Sub-Commission 
on the Promotion and Protection of Human Rights, E/CN.4/Sub.2/2004/29, p. 317.  
712 Balogh, L. H., 2012, p. 207.  
713Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2013, Third 
Opinion on Serbia, ACFC/OP/III(2013)006, para. 20. 
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diskriminacije, nasilja, zlostavljanja i zanemarivanja u svim obrazovnim ustanovama.714 

Pravilnikom iz 2018. godine uvedena je obaveza škola da, u slučaju utvrđene segregacije, 

donesu plan desegregacije, dok je Pravilnikom iz 2016. godine eksplicitno priznato 

da afirmativne mere predstavljaju zakonit instrument za ostvarenje ravnopravnosti.715 Ipak, 

u Četvrtom i Petom mišljenju o Srbiji, Savetodavni komitet upozorava da institucionalni okvir 

i dalje ostaje nedovoljno delotvoran bez dosledne primene i sistemskog praćenja učinka 

preduzetih mera.716  Komitet ukazuje na potrebu za sveobuhvatnijom politikom desegregacije, 

sa jasno definisanim ciljevima, adekvatnim resursima, preciznim vremenskim okvirom i 

delotvornim mehanizmima praćenja, naglašavajući da bez sistematskog prikupljanja podataka 

i kontinuovanog nadzora sprovođenja, postojeći institucionalni okvir ostaje ograničenog 

dometa.717  

Slični problemi uočeni su i u drugim evropskim državama, poput Mađarske, gde je 

Savetodavni komitet, ali i ECHR, ukazivao na dugotrajnu segregaciju dece romske 

nacionalnosti u obrazovnom sistemu.718 U predmetima Horváth and Kiss v. Hungary i D. H. 

and Others v. the Czech Republic, Sud je utvrdio da sistemsko upućivanje dece romske 

nacionalnosti u posebna ili specijalna odeljenja i škole predstavlja oblik diskriminacije, 

naglašavajući da formalno neutralni kriterijumi, kada se primenjuju u kontekstu duboko 

ukorenjenih društvenih predrasuda, proizvode nesrazmerno štetne posledice po određene 

manjinske grupe.719  

Navedeni primeri ukazuju da ostvarivanje jednakih mogućnosti pristupa obrazovanju, 

u smislu člana 12, stav 3. Okvirne konvencije, zahteva ne samo normativne garancije, već i 

dugoročne, koordinisane i nadzirane javne politike usmerene na razgradnju institucionalnih 

obrazaca isključenosti. U suprotnom, obrazovni sistem ostaje mesto reprodukcije društvenih 

nejednakosti, umesto instrumenta inkluzije i ustavne ravnopravnosti. 
                                                 
714 Strategija za socijalno uključivanje Roma i Romkinja u Republici Srbiji za period od 2016. do 2025. godine, 
Službeni glasnik RS, br. 26/2016; Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja, Službeni glasnik RS, br. 
88/2017, 27/2018;  
715 Pravilnik o postupanju ustanove u slučaju sumnje ili utvrđenog diskriminatornog ponašanja i vređanja ugleda, 
časti ili dostojanstva ličnosti, Službeni glasnik RS, br. 65/2018.; Pravilnik o bližim kriterijumima za 
prepoznavanje oblika diskriminacije od strane zaposlenog, deteta, učenika ili trećeg lica u ustanovi obrazovanja i 
vaspitanja, Službeni glasnik RS, br. 22/2016. 
716 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2019, Fourth 
Opinion on Serbia, ACFC/OP/IV(2019)002, paras. 97–99; Advisory Committee on the Framework Convention 
for the Protection of National Minorities, 2023, Fifth Opinion on Serbia, ACFC/OP/V(2023)001, paras. 142, 
146, 150. 
717 Ibid. 
718 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2016, Fourth 
Opinion on Hungary, ACFC/OP/IV(2016)003, paras. 12, 39–41, 55. 
719 ECtHR, Horváth and Kiss v. Hungary, no. 11146/11, Judgment of 29 January 2013, paras. 115–129; ECtHR, 
D.H. and Others v. the Czech Republic, no. 57325/00, Judgment of 13 November 2007 [GC], paras. 184–210. 
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3.1.1.6. Efektivna participacija manjina u kulturnom, društvenom i ekonomskom životu i 

javnim poslovima 

 Članom 15. Okvirne konvencije države se obavezuju da preduzmu određene mere da 

pripadnicima manjina obezbede efektivno učešće u kulturnom, društvenom i ekonomskom 

životu, kao i u javnim poslovima. Ovom odredbom se ne propisuju konkretne mere za 

ostvarenje efektivne participacije već je državama u okviru njihovih nadležnosti i ustavnog 

okvira ostavljeno da ih same definišu.720 Međutim, iako se u članu 15. Okvirne konvencije ne 

ističe eksplicitno, u mišljenjima i komentarima Savetodavnog komiteta često se naglašava da 

je za ostvarivanje efektivne participacije neophodno obezbediti uslove pripadnicima 

nacionalnih manjina da formiraju grupe, poput političkih partija koje zastupaju određene 

ideologije ili organizacija koje promovišu interese njihove zajednice.721 Efektivno učešće nije 

moguće bez grupno orijentisane dimenzije. 

U ovom kontekstu neophodno je istaći da države koje ne prihvataju ovo pravo, 

isključujući i kolektivna i grupno-specifična prava, kako ističe Vil Kimlika, ne uspevaju da 

odgovore na izazove pluralističkih društava, jer zanemaruju vezu između individualne 

slobode i pripadnosti etnokulturnoj zajednici.722 Primeri takvog pristupa mogu se uočiti u 

republikanskom modelu Francuske, ali i u državama poput Grčke, gde se zaštita manjinskih 

identiteta u velikoj meri oslanja na formalnu jednakost i antidiskriminacione mere.723 

Pravedan pluralizam se ne može ostvariti samo antidiskriminacionim merama, već 

zahteva i inkluzivne politike koje priznaju i institucionalno uvažavaju etničke identitete, kako 

bi se omogućio osećaj istinske pripadnosti građanima manjinskih zajednica.724 To se jasno 

može videti u Nemačkoj kod priznatih nacionalnih manjina: na primer, u okviru istraživanja 

Lausitz Monitor 2025 čak 83% ispitanika sorbskog porekla navodi da im je Lužica „pri srcu“, 

naspram 62% među ostalim ispitanicima, što upućuje na snažniju emocionalnu ukorenjenost i 

identitetsku vezu u zajednici čiji je status institucionalno prepoznat.725 Slično, kvalitativna 

                                                 
720 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 
2008, Commentary on the Effective Participation of Persons Belonging to National Minorities in Cultural, 
Social and Economic Life and in Public Affairs, ACFC/31DOC(2008)001, para. 10. 
721 Marko, J., 2006,  p. 4. 
722 Kymlicka, W. 1995. p. 44;  
723 Villard, F., Sayegh, P.-Y., Redefining a (Mono)cultural Nation: Political Discourse against Multiculturalism in 
Contemporary France, in: Taras, R., (ed.), 2012, Challenging Multiculturalism: European Models of Diversity, 
Edinburgh, Edinburgh University Press, pp. 236–256; ECRI, ECRI Report on Greece (Fifth Monitoring Cycle), 
Council of Europe, Strasbourg, 2015, paras. 28–33, 74–75. 
724 Modood, T., Meer, N., 2012, pp. 26–46. 
725 dpa, 2025, Befragung: Sorben haben engere Bindung an die Lausitz, Hamburg, Zeit Online, 
(https://www.zeit.de/news/2025-08/25/befragung-sorben-haben-engere-bindung-an-die-lausitz, 29.01.2026). 

https://www.zeit.de/news/2025-08/25/befragung-sorben-haben-engere-bindung-an-die-lausitz
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istraživanja sprovedena u Šlezvig-Holštajn, u oblasti Južnog Šlezviga, pokazuju da pripadnici 

danske manjine doživljavaju „bliskost sa obe države“ kao specifičnu prednost života u 

manjinskoj zajednici u okviru uređenog manjinskog režima.726 Ovi nalazi ukazuju da osećaj 

bliskosti sa državom prebivališta nije isključivo pitanje individualnih prava, već je 

neposredno povezan sa mogućnošću manjinskih zajednica da, kao kolektivni subjekti, 

učestvuju u društvenom i javnom životu kroz institucionalno obezbeđene mehanizme uticaja. 

Sa druge strane, i države koje su pristupile Okvirnoj konvenciji i koje pripadaju 

modelima koji priznaju postojanje nacionalnih manjina, iako formalno obezbeđuju 

institucionalni okvir za njihovu participaciju, različito uređuju ostvarivanje ovog prava, pri 

čemu se u praksi suočavaju sa brojnim strukturnim, političkim i institucionalnim izazovima. 

U tom kontekstu, Džozef Marko (Jospeph Marko), analizirajući implementaciju člana 15. 

Okvirne konvencije i različite mehanizme koje su države primenile, razlikuje dva koncepta 

efektivne participacije.727  

Prvi se odnosi na zastupljenost manjina u državnim organima, zakonodavnim, 

izvršnim i pravosudnim, koja se ostvaruje putem slobode udruživanja, izbornih mehanizama, 

rezervisanih mesta u parlamentu, vladi ili sudstvu, kao i kroz proporcionalnu zastupljenost, 

odnosno etničke kvote. Međutim, ove mere u praksi nisu uvek proizvele željeni cilj. 

Na primer, u Srbiji su, kao mera podsticaja, manjinskim strankama ukinuti opšti 

izborni cenzus i snižen prag potpisa za prijavu izbornih lista. Ovi mehanizmi omogućili su 

formalnu zastupljenost pojedinim nacionalnim manjinama, ali je Savetodavni komitet ukazao 

da efikasnost ove mere zavisi i od stvarnog uticaja manjinskih predstavnika na proces 

donošenja odluka, a ne samo od njihovog prisustva u zakonodavnom telu.728 Slično, u Finskoj  

mera podsticaja zapošljavanja manjina u državnom sektoru pokazala je određene pozitivne 

rezultate.729 Međutim, Savetodavni komitet je ukazao da Sami zajednica uživa povlašćen 

status u odnosu na druge manjine koje imaju ograničen pristup institucionalnim 

mehanizmima.730 

                                                 
726 Engl, A., et al., 2025, Minority Youth and Their Perceptions of Borders and the EU, Report (Deliverable 
D4.2); B-SHAPES – Borders Shaping Perceptions of European Societies, Eurac Research, Bolzano. 
727 Marko, J., 2006, Effective Participation of National Minorities – A Comment on Conceptual, Legal and 
Empirical Problems, DH-MIN(2006)014, Council of Europe, pp. 3–4. 
728 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2023, Fifth 
Opinion on Serbia, ACFC/OP/V(2023)001, para. 166. 
729 Hein, M., 1997, Finland: A Semi-Community in a Semi-State?, in: Büchel, D. F. and Pusch, T. (eds.), Ethnic 
Minority and Employment Policies: Finland, the Netherlands and Germany, Friedrich Ebert Foundation, Bonn, 
p. 19. 
730 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2016, Fourth 
Opinion on Finland, ACFC/OP/IV(2016)003, para. 93. 
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Drugi koncept koji Džozef Marko identifikuje odnosi se na učestvovanje manjina u 

odlučivanju kroz konsultativna tela i mehanizme efektivnog uticaja, uključujući veto moć, 

koja omogućava predstavnicima manjina da blokiraju odluke koje su protiv interesa njihove 

zajednice.731  

U tom pogledu, u Srbiji su lokalni saveti za međunacionalne odnose zakonom 

predviđeni za opštine sa značajnim prisustvom pripadnika nacionalnih manjina. Međutim, u 

praksi mnoge jedinice lokalne samouprave nisu ispunile ovu obavezu, dok su u drugim 

slučajevima ovi saveti ostali bez stvarnog uticaja, često zavisni od političke volje lokalnih 

vlasti i bez jasno definisanih nadležnosti i resursa.732 Slični izazovi identifikovani su i u 

Sloveniji, gde je Savet Vlade za pitanja nacionalnih zajednica bivše SFRJ kritikovan zbog 

retkog zasedanja i ograničenog praktičnog uticaja na javne politike.733 

Suprotno tome, Savet za pitanja Sorba u pokrajini Brandenburg u Nemačkoj 

predstavlja institucionalno stabilan i kontinuirano aktivan mehanizam, čije je postojanje 

utemeljeno u pokrajinskom zakonodavstvu i praćeno jasnim savetodavnim nadležnostima, 

redovnim radom i formalizovanom ulogom u procesu donošenja odluka koje se tiču očuvanja 

identiteta sorbske manjine.734  

Sagledavajući navedene primere, koje sam izdvojio u skladu sa dva koncepta efektivne 

participacije, mogu potvrditi zaključak Džozefa Marka da je za ostvarenje stvarne efektivne 

participacije neophodno kombinovati mere koje obezbeđuju formalnu zastupljenost sa 

institucionalizovanim konsultativnim mehanizmima, ali i obezbediti političku volju i trajni 

međuetnički dijalog.735 Formalno uvođenje određenih mera, poput lokalnih saveta za 

međunacionalne odnose bez jasno definisanih nadležnosti, ili prisustva manjinskih 

predstavnika u parlamentu bez stvarnog uticaja na proces donošenja odluka, kao što je slučaj 

u Srbiji, ne doprinosi ostvarivanju efektivne participacije. Ovo se naročito može uočiti u 

slučaju Srbije, gde su predstavnici pojedinih manjinskih zajednica, uključujući albansku i 

                                                 
731 Marko, J., 2006,  pp. 3–4. 
732 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2016, Fourth 
Opinion on Finland, ACFC/OP/IV(2016)003, para. 93; Zaštitnik građana, 2016, Poseban izveštaj o savetima za 
međunacionalne odnose, Beograd, p. 16. 
733 Vlada Republike Slovenije, 2025, Svet Vlade Republike Slovenije za vprašanja narodnih skupnosti 
pripadnikov narodov nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji, (https://www.gov.si/zbirke/delovna-telesa/svet-vlade-
republike-slovenije-za-vprasanja-narodnih-skupnosti-pripadnikov-narodov-nekdanje-sfrj-v-republiki-sloveniji/, 
28.05.2025). 
734 Saska državna kancelarija (Sächsische Staatskanzlei), 2025, Rat für sorbische Angelegenheiten, 
(https://www.sorben.sachsen.de/rechte-und-institutionen-3899.html, 28.05.2025); Advisory Committee on the 
Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2022, Fifth Opinion on Germany, 
ACFC/OP/V(2022)001, paras. 238–239. 
735 Marko, J., 2006, p. 9. 

https://www.gov.si/zbirke/delovna-telesa/svet-vlade-republike-slovenije-za-vprasanja-narodnih-skupnosti-pripadnikov-narodov-nekdanje-sfrj-v-republiki-sloveniji/
https://www.gov.si/zbirke/delovna-telesa/svet-vlade-republike-slovenije-za-vprasanja-narodnih-skupnosti-pripadnikov-narodov-nekdanje-sfrj-v-republiki-sloveniji/
https://www.sorben.sachsen.de/rechte-und-institutionen-3899.html
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romsku, u okviru mehanizama monitoringa Okvirne konvencije ukazivali na ograničen domet 

formalne parlamentarne zastupljenosti u pogledu oblikovanja politika od neposrednog značaja 

za njihove zajednice.736 Nasuprot tome, primer institucionalno stabilnih i normativno 

ukorenjenih konsultativnih mehanizama, poput Saveta za pitanja Sorba u pokrajini 

Brandenburg u Nemačkoj, potvrđuje da je za ostvarenje efektivne participacije presudna 

njihova trajna integracija u sistem javne vlasti i sposobnost da deluju kao delotvorna spona 

između manjinskih zajednica i organa vlasti. 

Polazeći od navedenih primera implementacije člana 15. Okvirne konvencije, može se 

zaključiti da izloženost mišljenjima Savetodavnog komiteta omogućava državama koje su, u 

skladu sa svojim ustavnim okvirima, pristupile Konvenciji da unaprede svoj normativni i 

institucionalni okvir i afirmišu participaciju manjina kao integralni deo javnog života. 

Međutim, za veći uticaj neophodan je politička podrška i stabilan ustavni poredak zasnovan 

na vladavini prava. Na taj način doprinosi se razvoju inkluzivnog ustavnog identiteta, dok 

modeli koji odbijaju priznanje manjinskih identiteta i mera za njihovu efektivnu participaciju 

rizikuju da produže marginalizaciju i ugroze društvenu koheziju. 

 

3.1.1.7. Refleksija i preporuke: ograničenja i mogućnosti unapređenja mehanizama Okvirne 

konvencije 

Specifičnost ove konvencije je u njenoj prirodi ne nametanja jedinstvenog modela 

zaštite prava manjina, i širine fleksibilnog normativnog okvira koji daje mogućnost različitim 

državama da na osnovu sopstvenih ustavnih tradicija grade mehanizme za podsticanje 

ravnopravnosti i pluralizma. Uvođenjem principa poput efektivne participacije, zabrane 

asimilacije, i obaveze očuvanja identiteta, Okvirna konvencija, stimuliše države da preispitaju 

svoja vladajuća ustavna tumačenja koja su usmerena ka zaštiti individualnih prava.  Na ovaj 

način, sagledavanjem kroz prizmu jednakosti pred zakonom i pluralističke prirode identiteta, 

Okvirna konvencija stvara mogućnosti za reinterpretaciju ustavnog poretka.  

U kontekstu čvrsto obavezujućih normi odnosno izostanka nametanja manjinskih 

standarda i pružanje mogućnosti prilagođavanja ustavnih poredaka, ključnu ulogu ima 

Savetodavni komitet koji svojim preporukama, iako neobavezujućim, značajno utiče na 

oblikovanje pravnog i političkog okvira u državama članicama.  Međutim, prednosti koje 

                                                 
736 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2013, Third 
Opinion on Serbia, ACFC/OP/III(2013)006, paras. 30–31, 52–54; Advisory Committee on the Framework 
Convention for the Protection of National Minorities, 2019, Fourth Opinion on Serbia, ACFC/OP/IV(2019)002, 
paras. 6–7, 32–34. 
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Okvirna konvencija ima istovremeno predstavljaju i izazov. Odsustvo jasno definisane 

obaveze implementacije konkretnih mera umanjuje njegov stvarni domet, posebno imajući u 

vidu postojane ideološke razlike među državama u pogledu pitanja identiteta. 

U tom kontekstu, razmatranje uvođenja institucionalizovanog mehanizma za obaveznu 

procenu etničkog uticaja prilikom izrade zakona i javnih politika nameće se kao mogući 

pravac unapređenja.737 Kao ilustrativan primer mogu poslužiti mehanizmi rodne procene 

uticaja koji su u pojedinim evropskim državama, poput Švedske i Austrije, doprineli 

sistematskom uvažavanju rodne perspektive u zakonodavnim i javnopolitičkim procesima.738 

U tim državama, rodna analiza nije ostala isključivo na nivou formalne obaveze, već 

je institucionalno integrisana u proces donošenja odluka, čime je unapređena inkluzivnost 

javnih politika i stvoren normativni okvir za adresiranje strukturnih nejednakosti. Ovakva 

praksa pokazuje da procena uticaja, kada je institucionalno ukorenjena i dosledno primenjena, 

može delovati kao korektiv ustavnog poretka u pravcu veće suštinske jednakosti, što 

predstavlja jedan od temeljnih ciljeva konstitucionalizma i s njim povezanog ustavnog 

identiteta. 

 Pored toga, nužno je uspostaviti jedinstven sistem indikatora za evaluaciju primene 

Okvirne konvencije u skladu sa modelom koji je pripremio Evropski centar za manjinska 

pitanja.739 Ovi indikatori bi obezbedili adekvatno praćenje i blagovremeno reagovanje kada 

postoji potreba. Na ovaj način bi se unapredila doslednost u primeni normi Konvencije i 

boljoj identifikaciji strukturalnih prepreka u ostvarivan prava manjina.  

Uprkos navedenim izazovima, u državama koje aktivno primenjuju Okvirnu 

konvenciju, poput Nemačke, Finske i Španije, može se uočiti postepeno prilagođavanje 

ustavnog identiteta kroz razvoj institucionalnih praksi i javnih politika koje nacionalne 

                                                 
737 Organic Law 3/2007 of 22 March on Effective Equality between Women and Men, Boletín Oficial del Estado, 
No. 71, 23 March 2007, Art. 19, (https://www.boe.es/eli/es/lo/2007/03/22/3/con, 20.05.2025); Gender Equality 
Act (Denmark), Consolidated Act No. 1678 of 19 December 2013, Section 4, 
(https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2013/1678, 20.05.2025); Government of Canada, Gender-based Analysis 
Plus (GBA+), (https://women-gender-equality.canada.ca/en/gender-based-analysis-plus.html, 20.05.2025). 
738 European Institute for Gender Equality, 2017, Gender Impact Assessment: Gender Mainstreaming Toolkit, 
Vilnius; Government Offices of Sweden, 2024, Gender Equality Policy in Sweden, Stockholm 
(https://www.government.se/contentassets/efcc5a15ef154522a872d8e46ad69148/gender-equality-policy-in-
sweden-240229.pdf, 25.09.2025); European Institute for Gender Equality, Gender Impact Assessment – Sweden 
(https://eige.europa.eu/gender-mainstreaming/toolkits/gender-impact-
assessment/sweden?language_content_entity=en, 25.09.2025); Bundeskanzleramt Österreich, 2013, Handbuch 
Wirkungsorientierte Folgenabschätzung – Gleichstellung von Frauen und Männern, Vienna 
(https://oeffentlicherdienst.gv.at/wp-content/uploads/2023/01/Handbuch-Wirkungsorientierte-
Folgenabschaetzung.pdf, 25.09.2025). 
739 Biagini, F., Zbrowska, K., Malloy, T. H., 2015, pp. 19–27. 
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manjine sve češće prepoznaju kao legitimne i ravnopravne aktere u javnom životu.740 Na taj 

način, Okvirna konvencija, pored pružanja normativnog okvira za zaštitu manjinskih prava, 

deluje kao pokretač ka inkluzivnijem i pluralističkom ustavnom poretku. 

 

3.2. ULOGA MEĐUNARODNIH TELA OBAVEZUJUĆEG I MEKOG PRAVA U 

OBLIKOVANJU USTAVNOG IDENTITETA 

Pored normativnog uticaja Okvirne konvencije na ustavni identitet država u Evropi, 

posebno je značajan i uticaj pravno obavezujućeg mehanizma ESLJP i mehanizma mekog 

prava poput  ECRI-ja , VKNM-a i ODHIR-a.   

Uspostavljanje ovih aktera kao rezultat zajedničkog dogovora omogućilo je da se, 

zahvaljujući autoritetu koji proističe iz njihove neutralnosti, indirektno, a ponekad i presudno, 

utiče na zakonodavna i ustavnopravna rešenja država članica Saveta Evrope i OEBS-a. U 

ovom odeljku analiziraću njihovu delotvornost u razvoju ustavnog identiteta, kao i izazove 

koji negativno utiču na primenu međunarodnih standarda. 

 

3.2.1. Uticaj Evropskog suda za ljudska prava na razvoj manjinskih prava i ustavni identitet 

država članica 

ECHR ima važnu ulogu u razvoju normativnog okvira za zaštitu manjina, posebno 

kroz tumačenje odredbi Evropske konvencije o ljudskim pravima koje se odnose na zabranu 

diskriminacije iz člana 14, pravo na obrazovanje iz člana 2. Protokola br. 1, pravo na život iz 

člana 2, kao i zabranu nečovečnog ili ponižavajućeg postupanja iz člana 3.741 Presudama 

ESLJP-a može se uticati na ostvarivanje definisanih prava u praksi, kao i na iniciranje 

zakonodavnih i ustavnih promena u državama članicama. U tom smislu, sudska praksa 

ESLJP-a predstavlja jedan od ključnih kanala kroz koje se međunarodni standardi zaštite 

manjina reflektuju na unutrašnje ustavne identitete država. 

Kako bi se ovaj uticaj sistematski sagledao, analiza će biti strukturisana u skladu sa 

pravima koja su bila predmet sudskog razmatranja, uz fokus na presude koje su imale poseban 

                                                 
740 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2015, Fourth 
Opinion on Germany, ACFC/OP/IV(2015)003, paras. 83–87, 94–99; Advisory Committee on the Framework 
Convention for the Protection of National Minorities, 2016, Fourth Opinion on Finland, 
ACFC/OP/IV(2016)002, paras. 7, 31–36, 100–104; Advisory Committee on the Framework Convention for the 
Protection of National Minorities, 2014, Fourth Opinion on Spain, ACFC/OP/IV(2014)003, paras. 3, 9, 26–28. 
741 Chronowski, N., Nagy, N., 2024, Minority identity in the making? Conceptualization and operationalization 
of national and ethnic minorities in the case law of the European Court of Human Rights, Hungarian Journal of 
Legal Studies, Vol. 65, No. 1, pp. 1–27. 
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transformativni potencijal, ali i na one koje ukazuju na ograničenja i ambivalencije u praksi 

Suda. 

 

i. Pravo na život i zabrana diskriminacije 

Posebno značajan primer u kontekstu prava na život i zabrane diskriminacije 

predstavlja presuda u predmetu Nachova and Others v. Bulgaria iz 2005. godine, koja se 

odnosila na ubistvo dvojice pripadnika romske nacionalne manjine od strane vojne policije.742 

Sud je u ovom slučaju utvrdio povredu prava na život iz člana 2, kao i povredu zabrane 

diskriminacije iz člana 14, ističući da bugarske vlasti nisu sprovele delotvornu istragu o 

mogućem rasnom motivu zločina.743 Sud je naglasio da u slučajevima kada postoje indicije 

rasne motivisanosti,  proceduralni aspekt prava na život zahteva da država aktivno ispita taj 

aspekt, a ne da se zadovolji formalnim utvrđivanjem okolnosti smrti. 

Ova presuda imala je širi uticaj i van Bugarske, jer je postavila standard koji je kasnije 

primenjivan u praksi drugih država, poput Rumunije, Mađarske i Slovačke, u slučajevima 

policijskog nasilja prema pripadnicima romske zajednice.744 Na taj način, ESLJP je razvio 

pozitivnu obavezu država da rasnu diskriminaciju prepoznaju kao relevantan ustavnopravni 

problem, čime se utiče i na reinterpretaciju ustavnih vrednosti u pravcu veće inkluzivnosti i 

stvarne jednakosti. 

 

ii. Pravo na obrazovanje i zabrana segregacije 

Za razvoj normativnog okvira i javnih politika u oblasti obrazovanja naročito su 

značajne presude Sampanis and Others v. Greece iz 2008. godine i D. H. and Others v. the 

Czech Republic iz 2007. godine.745 U predmetu Sampanis, Sud je utvrdio da je razmeštanje 

dece romske nacionalnosti u posebna pripremna odeljenja, formalno opravdano pedagoškim 

razlozima, u suštini predstavljalo prikrivenu segregaciju.746 Sud je ukazao da i naizgled 

                                                 
742 ECtHR, Nachova and Others v. Bulgaria, nos. 43577/98 and 43579/98, Judgment of 6 July 2005 [GC], paras. 
160–168. 
743 Ibid, para. 168.  
744 OSCE/ODIHR, 2009, Hate Crime Laws – A Practical Guide, Warsaw, p. 33; ECtHR, Stoica v. Romania, no. 
42722/02, Judgment of 4 March 2008, paras. 118–128; Petrova, D., 2006, Nachova and the Syncretic Stage in 
Interpreting Discrimination in Strasbourg Jurisprudence, 
(https://www.errc.org/roma-rights-journal/nachova-and-the-syncretic-stage-in-interpreting-discrimination-in-
strasbourg-jurisprudence, 22.07.2025). ECtHR, Cobzaru v. Romania, no. 48254/99, Judgment of 26 July 2007, 
paras. 94–101; ECtHR, Balázs v. Hungary, no. 15529/12, Judgment of 20 October 2015, paras. 51–67. 
745 ECtHR, D.H. and Others v. the Czech Republic, no. 57325/00, Judgment of 13 November 2007 [GC], paras. 
175–209; ECtHR, Sampanis and Others v. Greece, no. 32526/05, Judgment of 5 June 2008, paras. 86–96. 
746 Ibid., paras. 95–100; 69–72. 

https://www.errc.org/roma-rights-journal/nachova-and-the-syncretic-stage-in-interpreting-discrimination-in-strasbourg-jurisprudence
https://www.errc.org/roma-rights-journal/nachova-and-the-syncretic-stage-in-interpreting-discrimination-in-strasbourg-jurisprudence
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neutralne mere mogu proizvesti diskriminatorne efekte ukoliko nesrazmerno pogađaju 

određenu manjinsku grupu.747 

U presudi D. H. and Others, ESLJP je prvi put eksplicitno razvio koncept indirektne 

diskriminacije u oblasti obrazovanja, ističući da statistički disproporcionalni efekti mogu biti 

dovoljan pokazatelj diskriminacije.748 Zajedno, ove presude su uticale na reviziju obrazovnih 

politika i strategija u više evropskih država, naročito u Češkoj Republici i Grčkoj, čime je 

potvrđeno da pravo na obrazovanje mora biti sagledano kao sastavni deo ustavnog zahteva za 

jednakost i socijalnu inkluziju.749 

 

iii. Pravo na privatni i porodični život i margina slobodnog procenjivanja 

Pored doprinosa razvoju standarda zaštite manjina, praksa ESLJP-a pokazuje i 

ograničenja, naročito kroz primenu doktrine margine slobodnog procenjivanja. U 

predmetu Chapman v. United Kingdom, koji se odnosio na pravo Roma da žive u mobilnim 

domovima, Sud je ocenio da prinudno iseljenje ne predstavlja povredu člana 8, pozivajući se 

na široku marginu slobodnog prosuđivanja država u pitanjima prostornog planiranja i zaštite 

životne sredine.750 Sud je ocenio da član 8. Konvencije ne nameće državi pozitivnu obavezu 

da, kao pitanje opšte socijalne politike, toleriše korišćenje zemljišta bez odobrenja radi 

očuvanja tradicionalnog načina života nacionalne manjine.751 

Ovakav pristup ukazuje na potencijalno negativan uticaj doktrine margine slobodnog 

procenjivanja, naročito u odnosu na socijalno i kulturno osetljive manjinske grupe. U 

poređenju sa kasnijim predmetima koji su se takođe odnosili na Rome, poput Connors v. 

United Kingdom i Yordanova v. Bulgaria, u kojima je Sud pokazao veću spremnost da zaštiti 

pravo na dom i ljudsko dostojanstvo, presuda Chapman v. United Kingdom otkriva određenu 

nekonzistentnost sudske prakse i granice transformativnog potencijala ESLJP-a.752 

 

 

 

                                                 
747 Ibid.  
748 ECtHR, D.H. and Others v. the Czech Republic, paras. 178–181. 
749 Committee of Ministers, 2017, Supervision of the execution of the judgment of the European Court of Human 
Rights in the case Sampanis and Others v. Greece, CM/ResDH(2017)96, Council of Europe; Committee of 
Ministers, Supervision of the execution of the judgment of the European Court of Human Rights in the case D.H. 
and Others v. the Czech Republic, enhanced supervision procedure, Council of Europe. 
750 ECtHR, Chapman v. the United Kingdom, no. 27238/95, Judgment of 18 January 2001 [GC], paras. 93–96 
751 Ibid. para. 98. 
752 ECtHR, Connors v. the United Kingdom, no. 66746/01, Judgment of 27 May 2004, paras. 81–95; 
ECtHR, Yordanova and Others v. Bulgaria, no. 25446/06, Judgment of 24 April 2012, paras. 118–130, 135–140. 
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iv. Izazovi sprovođenja presuda i nekonzistentnost sudske prakse 

Ograničenost uloge ESLJP-a kao obavezujućeg međunarodnog tela posebno je vidljiva 

u pogledu sprovođenja presuda, ali i u pogledu nekonzistentnosti sudske prakse, pri čemu oba 

aspekta, svaki na svoj način, utiču na umanjenje transformativnog potencijala sudske zaštite.  

Tako na primer, u predmetu M. K. and Others v. Poland, Sud je utvrdio povredu 

zabrane kolektivnog vraćanja migranata, ali uprkos presudi, praksa poljskih vlasti nije 

suštinski promenjena, uz kontinuirano pozivanje na razloge nacionalne bezbednosti i zaštite 

granica.753 Iako Evropska Unija nema normativnu nadležnost za izvršenje presuda ESLJP-a, 

ona je nakon presude raspolagala određenim pravnim i političkim instrumentima, uključujući 

pokretanje postupka zbog povrede prava EU, primenu mehanizama iz člana 7. Ugovora o 

Evropskoj uniji, kao i korišćenje finansijskih i političkih mehanizama uslovljavanja, koji su 

mogli doprineti podsticanju njenog sprovođenja; međutim, ti instrumenti nisu iskorišćeni na 

način koji bi doveo do suštinske promene prakse, što ukazuje na njen ograničen kapacitet da 

delotvorno utiče na zaštitu osnovnih prava u oblasti migracija i dodatno umanjuje 

transformativni efekat presuda ESLJP-a.754 

Posebno složen primer odbijanja sprovođenja presude i nekonzistentnosti sudske 

prakse u predmetima koji se odnose na istu vrstu ustavnopravnog problema, o kojima je već 

bilo reči u ranijim delovima rada, ali koji se u ovom kontekstu dodatno razmatraju iz 

perspektive nekonzistentnosti sudske prakse, predstavlja presuda Kovačević v. Bosnia and 

Herzegovina iz 2025. godine, u kojoj je Sud odbacio predstavku pozivajući se na zloupotrebu 

prava na predstavku i nepostojanje statusa žrtve, iako je istovremeno priznao postojanje 

diskriminatornih posledica izbornog sistema zasnovanog na etničkoj pripadnosti.755 Sud je 

naveo da podnosilac nije pokazao dovoljno neposrednu i ličnu pogođenost, čime je izbegnuto 

razmatranje merituma ustavne diskriminacije. Ovakav pristup predstavlja nekonzistentnost u 

odnosu na raniju presudu u predmetu Sejdić and Finci v. Bosnia and Herzegovina, u kojoj je 

                                                 
753 ECtHR, M.K. and Others v. Poland, nos. 40503/17, 42902/17 and 43643/17, Judgment of 23 July 2020, paras. 
165–176. 
754 Association for Legal Intervention, 2025, Poland continues to violate the rights of foreigners at the Belarusian 
border – we comment the execution of the judgment in the case of M.K. and Others v. Poland, 
(https://interwencjaprawna.pl/en/poland-continues-to-violate-the-rights-of-foreigners-at-the-belarusian-border-
we-comment-the-execution-of-the-judgment-in-the-case-of-m-k-and-others-v-poland/, 20.12.2025); Allinson, K., 
2025, Pushbacks as a Breach of Fundamental Human Rights: A Convergence of the Approaches of European 
Courts, European Journal of Migration and Law, Vol. 27, Nos. 2–3, pp. 225–250.. 
755 ECtHR, Kovačević v. Bosnia and Herzegovina, no. 43608/22, Judgment of 25 June 2025 [GC], paras. 91–105. 

https://interwencjaprawna.pl/en/poland-continues-to-violate-the-rights-of-foreigners-at-the-belarusian-border-we-comment-the-execution-of-the-judgment-in-the-case-of-m-k-and-others-v-poland/
https://interwencjaprawna.pl/en/poland-continues-to-violate-the-rights-of-foreigners-at-the-belarusian-border-we-comment-the-execution-of-the-judgment-in-the-case-of-m-k-and-others-v-poland/
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ESLJP eksplicitno utvrdio diskriminaciju u istom ustavnom okviru, a čije sprovođenje je, 

uprkos proteku vremena, ostalo bez stvarnih ustavnih i zakonodavnih promena.756 

Presuda u predmetu Kovačević pokazuje napetost između zaštite ljudskih prava i 

očuvanja političke ravnoteže, ali i granice transformativnog potencijala ESLJP-a u kontekstu 

duboko podeljenih društava. Dodatno, njena politička instrumentalizacija, uključujući javne 

izjave političkih aktera koji su odluku tumačili kao potvrdu etničkog ustavnog poretka, 

ukazuje na potencijalno negativan efekat sudske prakse ESLJP-a na razvoj inkluzivnog 

ustavnog identiteta.757 

U celini posmatrano, sudska praksa ESLJP-a može imati pozitivan uticaj na razvoj 

ustavnog identiteta država članica, u zavisnosti od političke volje država i šireg 

institucionalnog okvira u kojem deluje, uključujući i kapacitet Evropske Unije da, kroz pravne 

i političke mehanizme, posredno doprinese sprovođenju njegovih presuda; dok u pojedinim 

oblastima deluje kao snažan pokretač inkluzivnih promena, u drugim slučajevima pokazuje 

strukturna i doktrinarna ograničenja koja umanjuju njegov transformativni potencijal.  

 

3.2.2. Uticaj međunarodnih tela formiranih na osnovu mekog prava  

Međunarodna tela formirana na osnovu mekog prava, ECRI, VKNM i ODIHR, imaju 

značajnu ulogu u razvoju standarda u oblasti zaštite prava manjina, participacije i 

nediskriminacije. Njihova uloga ogleda se u ranom upozoravanju, evaluaciji diskriminatornih 

praksi i podršci razvoju inkluzivnih politika. 

Kao međunarodno telo Saveta Evrope, uspostavljeno odlukom Komiteta ministara u 

martu 1994. godine, ECRI putem svojih tematskih i evaluacionih izveštaja po državama 

ukazuje na izazove u oblasti ljudskih prava, sa fokusom na institucionalnu diskriminaciju u 

različitim oblastima, poput obrazovanja, zapošljavanja, pristupa javnim uslugama, kao i 

političkog predstavljanja i učešća u donošenju odluka.758 Iako neobavezujuće, preporuke koje 

ovo telo donosi u mnogim slučajevima poslužile su kao polazište za reformu propisa i politika 

u državama članicama, posebno u širem kontekstu usklađivanja sa standardima Saveta 

Evrope. 

                                                 
756 ECtHR, Sejdić and Finci v. Bosnia and Herzegovina, no. 27996/06, Judgment of 22 December 2009 [GC], 
paras. 43–52, 55–56. 
757 RTV, 2023, Dodik: Evropski sud potvrdio – BiH nije ni građanska ni bošnjačka, nego složena država, 
(https://rtv.rs/sr_lat/region/dodik-evropski-sud-potvrdio-bih-nije-ni-gradjanska-ni-bosanska-nego-slozena-
drzava_1638668.html, 24.07.2025). 
758 ECRI, 2016, General Policy Recommendation No. 2 (revised): Equality and Non-Discrimination in 
Combating Racism and Intolerance, Council of Europe, paras. 16–22. 

https://rtv.rs/sr_lat/region/dodik-evropski-sud-potvrdio-bih-nije-ni-gradjanska-ni-bosanska-nego-slozena-drzava_1638668.html
https://rtv.rs/sr_lat/region/dodik-evropski-sud-potvrdio-bih-nije-ni-gradjanska-ni-bosanska-nego-slozena-drzava_1638668.html
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Na primeru Severne Makedonije može se sagledati značajan, ali ograničen uticaj 

preporuka ECRI-ja na unapređenje krivičnopravnog okvira u oblasti borbe protiv rasizma i 

govora mržnje. Problem na koji je ECRI u kontinuitetu ukazivao nije se ogledao u potpunom 

izostanku krivičnopravne regulative, već u njenoj fragmentarnosti, nedovoljnoj jasnoći i 

gotovo nepostojećoj primeni u praksi.759 Rasistička i etnička motivacija krivičnih dela pre 

izmena Krivičnog zakonika nije bila sistemski prepoznata kao relevantna okolnost prilikom 

odmeravanja kazne, dok su krivična dela povezana sa širenjem rasističkih i ksenofobnih ideja, 

naročito putem medija i elektronskih sredstava komunikacije, bila normativno nedovoljno 

obuhvaćena. U tom kontekstu, u četvrtom izveštaju iz 2010. godine ECRI konstatuje izvestan 

napredak, ukazujući da je dopunom člana 39. Krivičnog zakonika sudovima omogućeno da, 

prilikom odmeravanja kazne, uzmu u obzir činjenicu da je delo bilo motivisano rasističkim ili 

etničkim razlozima, kao i da su uvedena nova krivična dela koja se odnose na javno širenje 

rasističkog i ksenofobnog materijala, uključujući i njegovu distribuciju elektronskim 

putem.760 Ipak, ECRI istovremeno naglašava da rasistička motivacija nije izričito propisana 

kao otežavajuća okolnost za sva krivična dela, čime je zakonodavac ostavio širok prostor za 

diskrecionu procenu sudova.761 Dodatno, ukazuje se na strukturne probleme u primeni ovih 

odredbi, uključujući nedovoljno praćenje sudske prakse, manjak statističkih podataka i 

ograničenu senzibilisanost pravosudnih organa za rasnu i etničku dimenziju krivičnih dela. Na 

taj način, primer Severne Makedonije potvrđuje da preporuke ECRI-ja mogu delovati kao 

podsticaj za normativne reforme, ali da njihov stvarni efekat ostaje uslovljen političkom 

voljom i institucionalnom spremnošću da se usvojeni standardi dosledno primenjuju u praksi. 

Za razliku od ECRI-ja, VKNM je fokusiran na  prevenciju konflikta i ranu 

identifikaciju rizika od eskalacije etničkog nasilja. Skup smernica i standarda ove institucije 

poput Haških preporuka o pravima manjina u oblasti obrazovanja i Lundskih preporuka o 

efikasnom učešću nacionalnih manjina u javnom životu pružaju okvir za kreiranje politika i 

propisa u oblastima obrazovanja, jezičkih prava i participacije.762 Haške preporuke 

naglašavaju pravo pripadnika manjina na obrazovanje na maternjem jeziku, potrebu za 

inkluzivnim nastavnim programima i obuku nastavnog kadra, dok Lundske preporuke ističu 

važnost stvarnog, a ne samo formalnog učešća manjina u donošenju odluka, uključujući 
                                                 
759 European Commission against Racism and Intolerance, 2010, Report on “the former Yugoslav Republic of 
Macedonia” (Fourth monitoring cycle), CRI(2010)19, paras. 12–15. 
760 Ibid., para. 12.  
761 Ibid.  
762 OSCE High Commissioner on National Minorities, 1996, The Hague Recommendations Regarding the 
Education Rights of National Minorities, The Hague; OSCE High Commissioner on National Minorities, 1999, 
The Lund Recommendations on the Effective Participation of National Minorities in Public Life, The Hague. 
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posebne izborne mehanizme, konsultativna tela i decentralizaciju vlasti. Iako nisu pravno 

obavezujuće, ove smernice su u mnogim prilikama poslužile kao osnova za kreiranje 

strategija i akcionih planova, posebno u postkonfliktnim državama.763 

Dobar primer delovanja VKNM-a su izvršene reforme u Letoniji u oblasti 

zakonodavstva nakon sticanja nezavisnosti. U pismu VKNM -a  Ministarstvu spoljnih poslova 

Letonije iz decembra 1993. godine, izražena je zabrinutost zbog odredbi nacrta Zakona o 

državljanstvu kojima je planirano uskraćivanje političkih prava velikom broju 

nedržavljana.764  Ukazano je da bi ovakav pristup mogao destabilizovati međuetničke odnose 

i ugroziti proces demokratizacije države, kao i da bi bio u suprotnosti sa principima sadržanim 

u Dokumentu Kopenhaškog sastanka Konferencije o ljudskoj dimenziji KEBS-a iz 1990. 

godine. Pod uticajem VKNM -a, iako je Zakon o državljanstvu najpre usvojen 1994. godine i 

ograničio sticanje državljanstva uvođenjem naturalizacionih kvota, ubrzo su usledile reforme 

kojima su kvote ukinute, a sticanje državljanstva omogućeno pod određenim uslovima za lica 

rođena nakon 21. avgusta 1991. godine.765 Ovaj primer se nadovezuje na prethodnu analizu u 

sprovođenju Okvirne konvencije od strane baltičkih država, u kojoj je ukazano na tenziju 

između etnički definisanog ustavnog identiteta i zahteva međunarodnih standarda za 

inkluzivno građanstvo, pri čemu je u slučaju Letonije meki pritisak VKNM-a doprineo 

postepenom pomaku ka inkluzivnijem modelu. 

S druge strane, primer neispunjavanja preporuka VKNM-a i ECRI-ja u pogledu 

segregacije u obrazovanju, uočeni u više evropskih država, ilustruju ograničenja delotvornosti 

ovih tela. Segregacija se ogledala u sistematskom upućivanju dece romske nacionalnosti u 

posebna ili specijalna odeljenja i škole, često pod izgovorom intelektualnih ili jezičkih 

teškoća, što je u praksi dovodilo do trajne obrazovne i socijalne isključenosti, na šta sam već 

ukazao u okviru razmatranja primene Okvirne konvencije, naročito na primerima Mađarske i 

Češke Republike.766 Ljubljanske smernice o integraciji raznolikih društava iz 2012. godine, 

koje je izradio VKNM-a, identifikuju etničku segregaciju u obrazovanju kao jedan od ključnih 

strukturnih faktora koji dugoročno podriva društvenu koheziju i povećava rizik od 

                                                 
763 Kemp, W., 2001, Quiet Diplomacy in Action: The OSCE High Commissioner on National Minorities, Kluwer 
Law International, The Hague, pp. 111–115, 120–123. 
764 OSCE High Commissioner on National Minorities, 1993, Letter to the Minister of Foreign Affairs of the 
Republic of Latvia regarding the Draft Citizenship Law, Vienna. 
765 National Legislative Bodies / National Authorities, 1998, Law on Citizenship (last amended 1998), Riga. 
766 European Commission against Racism and Intolerance, 2010, Report on “the former Yugoslav Republic of 
Macedonia” (Fourth monitoring cycle), CRI(2010)19, paras. 47–48; European Commission against Racism and 
Intolerance, 2015, Report on Hungary (Fifth monitoring cycle), CRI(2015)19, paras. 78–81; ECtHR, Horváth 
and Kiss v. Hungary, nos. 11146/11, Judgment of 29 January 2013, paras. 116–127; ECtHR, D.H. and Others v. 
the Czech Republic, no. 57325/00, Judgment of 13 November 2007 [GC], paras. 184–210. 
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marginalizacije manjinskih zajednica.767 U smernicama se naglašava da obrazovni sistemi 

koji faktički ili formalno razdvajaju decu po etničkoj osnovi bilo kroz posebne škole, posebna 

odeljenja ili indirektne mehanizme poput selektivnih upisnih kriterijuma i kulturno pristrasnih 

testova proizvode trajne obrasce nejednakosti i ograničavaju mogućnost punog učešća 

pripadnika manjina u društvenom i političkom životu. VKNM posebno insistira na pozitivnoj 

obavezi države da preduzme aktivne mere desegregacije, uključujući reformu dijagnostičkih 

procedura, prilagođavanje nastavnih programa i obuku nastavnog kadra, upozoravajući da 

pasivno tolerisanje segregacije predstavlja oblik institucionalne diskriminacije.768   

ECRI je u više svojih izveštaja o Mađarskoj i Češkoj uputio preporuke državnim 

vlastima da preduzmu konkretne i delotvorne mere u cilju eliminacije segregacije dece 

romske nacionalnosti u obrazovnom sistemu, istovremeno izražavajući žaljenje što ranije 

preporuke nisu u potpunosti sprovedene, te da postojeće politike i zakonski okvir ne dovode 

do stvarnog smanjenja segregacije u praksi.769 Neispunjavanje ovih preporuka potvrđeno je i 

presudama ESLJP-a u predmetu Horváth and Kiss v. Hungary, i  D. H. and Others v. the 

Czech Republic  koje sam već analizirao u delu rada posvećenom primeni Okvirne 

konvencije, ali ih ovde navodim zbog njihove dodatne relevantnosti u kontekstu sprovođenja 

preporuka nadzornih tela i ograničene delotvornosti institucionalnih mehanizama. U 

predmetu Horváth and Kiss v. Hungary Sud je obrazložio da su domaće vlasti bile svesne 

dugotrajne i sistemske segregacije dece romske nacionalnosti u obrazovnom sistemu, ali da, 

uprkos tom saznanju, nisu preduzele proporcionalne i delotvorne mere radi njenog 

sprečavanja, čime su propustile da ispune pozitivnu obavezu da aktivno uklanjaju strukturne 

prepreke jednakosti.770 Sud je posebno naglasio da formalno neutralni kriterijumi ne mogu 

opravdati prakse koje, u datom društvenom i istorijskom kontekstu, proizvode nesrazmerno 

štetne posledice po određenu manjinsku grupu.771 Slično tome, u presudi D. H. and Others v. 

the Czech Republic Sud je utvrdio da sistematsko upućivanje dece romske nacionalnosti u 

posebne obrazovne programe predstavlja oblik indirektne diskriminacije, ističući da država 

                                                 
767 OSCE High Commissioner on National Minorities, 2012, Ljubljana Guidelines on Integration of Diverse 
Societies, The Hague, OSCE, (https://www.osce.org/hcnm/integration-guidelines, 31.05.2025);  
768 Ibid.  
769 European Commission against Racism and Intolerance, 2011, Report on Hungary (Third Monitoring Cycle), 
paras. 95–101; European Commission against Racism and Intolerance, 2015, Report on Hungary (Fifth 
Monitoring Cycle), paras. 70–76; European Commission against Racism and Intolerance, 2011, Report on the 
Czech Republic (Third Monitoring Cycle), paras. 106–121; European Commission against Racism and 
Intolerance, 2015, Report on the Czech Republic (Fourth Monitoring Cycle), paras. 81–83; European 
Commission against Racism and Intolerance, 2011, ECRI Conclusions on the Implementation of the 
Recommendations in Respect of Hungary Subject to Interim Follow-Up, pp. 3–5. 
770 ECtHR, Horváth and Kiss v. Hungary, no. 11146/11, Judgment of 29 January 2013, paras. 115–129. 
771 Ibid. 
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ima obavezu da obrazovni sistem organizuje na način koji ne reprodukuje postojeće društvene 

nejednakosti, već aktivno doprinosi njihovom prevazilaženju.772 

Sličan problem uočen je i u Bugarskoj, gde preporuke VKNM-a i ECRI-ja u vezi sa 

desegregacijom dece romske nacionalnosti u obrazovanju uglavnom ostaju neimplementirane 

ili se svode na parcijalne i kratkoročne projekte ograničenog dometa.773 I pored ponovljenih 

preporuka ovih tela, obrazovna segregacija se i dalje održava kroz postojanje faktički 

segregisanih škola i odeljenja, posebno u sredinama sa većom koncentracijom Roma, kao i 

kroz izostanak sistemskih mera koje bi omogućile prelazak dece romske nacionalnosti u 

redovni obrazovni sistem. ECRI i VKNM u svojim izveštajima kontinuirano ukazuju da 

nacionalne strategije i akcioni planovi u Bugarskoj ostaju u značajnoj meri deklarativnog 

karaktera, dok njihova primena u praksi u velikoj meri zavisi od volje lokalnih vlasti, koje 

često iskazuju otvoren ili prikriven otpor prema merama desegregacije.774 

Ovakav pristup, zasnovan na tolerisanju postojećeg stanja i prebacivanju odgovornosti 

između različitih nivoa vlasti, ukazuje na strukturne prepreke u sprovođenju preporuka 

međunarodnih tela i potvrđuje ograničenja njihove delotvornosti u odsustvu dosledne 

političke i institucionalne podrške. Ovi slučajevi ilustruju da meke mere mogu, u određenim 

uslovima, dovesti do izvesnog napretka, dok u situacijama kada ne postoji snažna politička 

volja, njihov uticaj ostaje ograničen. Ovo je opšta karakteristika implementacije mekog prava, 

čija delotvornost zavisi od političkog konteksta i spremnosti država da preporuke integrišu u 

sopstveni ustavni i institucionalni okvir. 

 Treba imati u vidu da je VKNM u slučaju Letonije delovao ovakvim preporukama 

tokom devedesetih godina, kada je ta država još bila u fazi postkomunističke tranzicije i težila 

ubrzanoj evropskoj integraciji. Nasuprot tome, Mađarska je tokom 2010. godine već bila 

članica Evropske Unije, a dominantna vladajuća struktura, partija Fides, nije pokazivala 

političku volju za uvažavanje međunarodnih preporuka.  

Slična zavisnost od političke volje i političkog konteksta, uočena u delovanju ECRI-ja 

i VKNM-a, prisutna je i u radu ODIHR-a, koji ima posebnu ulogu u oblasti političke 

participacije nacionalnih manjina. Putem svojih publikacija, smernica i misija za posmatranje 

                                                 
772 ECtHR, D. H. and Others v. the Czech Republic, nos. 57325/00, Judgment of 13 November 2007 [GC], paras. 
175–210. 
773 European Commission against Racism and Intolerance, 2022, Report on Bulgaria (Sixth Monitoring Cycle), 
paras. 64, 73; OSCE High Commissioner on National Minorities, 2019, Report following the Visit to Bulgaria 
(15–19 October 2018), paras. 23–26, 40–41. 
774 Ibid.  
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izbora, ODIHR promoviše inkluzivne izborne prakse i skreće pažnju na sistemske prepreke 

koje nacionalnim manjinama otežavaju učešće u političkom životu.  

Uprkos neobavezujućem karakteru dokumenata ODIHR-a, ta dokuemnta su 

prepoznata kao važni za uspostavljanje  standarda demokratskog upravljanja i u mnogim 

slučajevima predstavljao osnov za procenu usklađenosti nacionalnih pravnih okvira sa 

međunarodnim standardima participacije.775 Posebno značajan dokument čine Smernice za 

podsticanje političkog učešća nacionalnih manjina, koje, između ostalog, predviđaju olakšane 

izborne pragove, jasne i transparentne kriterijume za priznavanje manjinskih lista, adekvatnu 

zastupljenost manjina u izbornim administracijama i sprečavanje zloupotreba manjinskog 

statusa u izborne svrhe.776 

S druge strane, ODIHR se suočava s izazovima ograničene primene svojih preporuka 

u državama koje pitanje nacionalnih manjina i njihove političke participacije 

instrumentalizuju u političke svrhe. Na primer, u finalnom izveštaju ODIHR-a o 

predsedničkim i vanrednim parlamentarnim izborima održanim 3. aprila 2022. godine u 

Srbiji, istaknuta je zabrinutost predstavnika nacionalnih manjina u vezi s netransparentnim i 

pravno nejasnim postupkom priznavanja statusa manjinskih lista, koji je, zbog toga, omogućio 

zloupotrebe od strane pojedinih političkih entiteta koji ne predstavljaju nacionalne manjine.777 

U kontekstu ukupnih nalaza, ODIHR je u tom izveštaju naglasio značaj obezbeđivanja 

objektivnih, nediskriminatornih i univerzalnih procedura u vezi s registracijom birača i 

kandidata, uključujući garancije jednakog pristupa i političkog pluralizma.778 Međutim, 

uprkos ovim preporukama, kao i Smernicama za podsticanje političkog učešća nacionalnih 

manjina  koje jasno nalažu potrebu za transparentnim i doslednim procedurama u priznavanju 

manjinskog statusa izborne liste, u praksi su se zadržale pravne nejasnoće i široka diskreciona 

ovlašćenja izbornih organa, što je otvorilo prostor za političku instrumentalizaciju manjinskih 

prava. Tako, na primer, CRTA u svom izveštaju o lokalnim izborima u Zaječaru i Kosjeriću 

2025. godine beleži da su postojali osnovi za sumnju da su određeni politički akteri ponovo 

zloupotrebili institut manjinske liste kako bi ostvarili izborne benefite, uprkos tome što ne 

                                                 
775 Drinóczi, T., 2024, The OSCE ODIHR Guideline on Democratic Law-making for Better Laws: a source of 
inspiration for strengthening democracy, The Theory and Practice of Legislation, Vol. 12, No. 1, pp. 1–25 
776 OSCE/ODIHR, 2015, Guidelines to Promote the Political Participation of National Minorities, pp. 10–25, 
(https://www.osce.org/odihr/184596, 25.07.2025). 
777 OSCE/ODIHR, 2022, Final Report: Presidential and Early Parliamentary Elections, Republic of Serbia, 3 
April 2022, p. 24, (https://www.osce.org/files/f/documents/0/0/524385.pdf, 25.07.2025). 
778 Ibid., p. 33. 
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predstavljaju zajednice nacionalnih manjina.779 Zloupotreba se ogledala u formalnom 

ispunjavanju minimalnih proceduralnih uslova za sticanje statusa manjinske liste, bez stvarne 

društvene ili političke veze sa konkretnom manjinom, čime je obesmišljen zaštitni karakter 

ovog instituta. Takođe uočena je praksa zloupotrebe socijalne ugroženosti romske zajednice 

putem organizacija koje se formalno bave zaštitom njihovih prava. Putem njih, vršen je 

pritisak na birače i organizovano je kolektivno glasanje što ukazuje na obrazac u kojem se 

Romi koriste kao operativni resurs za izborne potrebe vlasti.780 Inače, pored preporuka 

ODIHR-a u vezi s ovim pitanjem, treba pomenuti da je Savetodavni komitet u svom petom 

izveštaju za Srbiju istakao da su prava manjina podložna uticaju trenutnog političkog 

konteksta i izražene polarizacije u društvu.781 U praksi se pokazalo da preporuke ovih tela za 

sada ne uspevaju da doprinesu prevazilaženju navedenih problema. 

 

3.2.3. Refleksije: ograničenja i potencijal mehanizama obavezujućeg i mekog prava 

Analiza uticaja ESLJP-a kao međunarodnog tela obavezujućeg prava i mehanizama 

mekog prava, poput standarda ECRI-ja, VKNM-a i ODIHR-a, ukazuje na njihov značajan 

normativni i interpretativni doprinos, ali istovremeno i na ograničenja njihovog uticaja 

uslovljena političkim kontekstom.  

Praksa ESLJP-a potvrđuje da ovaj sud predstavlja najsnažniji mehanizam sprovođenja 

međunarodnih standarda, s obzirom na obavezujući karakter njegovih presuda i njihov 

potencijal da iniciraju zakonodavne i ustavne promene. S druge strane, analizirani slučajevi 

otkrivaju i važne izazove: od primene doktrine margine slobodnog procenjivanja, koja može 

relativizovati prava manjina i svesti ih na diskreciona ovlašćenja država (kao u 

predmetu Chapman v. the United Kingdom), preko nekonzistentnosti u rešavanju sličnih 

situacija (u poređenju predmeta Kovačević v. Bosnia and Herzegovina i Sejdić and Finci v. 

Bosnia and Herzegovina), do slabosti u obezbeđenju izvršenja presuda (kao u predmetu M.K. 

and Others v. Poland). Ove slabosti umanjuju transformativni potencijal ESLJP-a u 

oblikovanju ustavnog identiteta država i dovode u pitanje doslednost sudske zaštite 

manjinskih prava. Istovremeno, praksa međunarodnih tela mekog prava pokazuje da u 

određenim političkim kontekstima, poput uticaja VKNM-a u procesu učlanjenja Letonije u 

Evropsku Uniju, ona mogu predstavljati značajan faktor uticaja na transformaciju ustavnog 

                                                 
779 CRTA, 2025, Zaječar i Kosjerić – Izveštaj o kampanji, CRTA (https:// crta.rs/wp-
content/uploads/2025/06/Zajecar-i-Kosjeric-Izvestaj-o-kampanji-2025.pdf, 08.06.2025). 
780 Ibid. 
781 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2023, Fifth 
Opinion on Serbia, ACFC/OP/V(2023)001, p. 4. 
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identiteta. Međutim, u državama koje ne pokazuju politički interes za sprovođenje preporuka, 

vidljive su njihove slabosti. Odbijanje Mađarske i Češke da prihvati preporuke ECRI-ja i 

VKNM-a u vezi sa segregacijom dece romske nacionalnost, ili odbijanje Srbije da prihvati 

ODIHR-ove preporuke u vezi sa političkom participacijom manjina ukazuje na ograničenja 

mekog prava u odsustvu političkog pritiska.  

Zajedno posmatrani, ovi slučajevi potvrđuju da uticaj međunarodnih tela obavezujućeg 

i mekog prava na oblikovanje ustavnog identiteta ne zavisi samo od sadržaja njihovih 

standarda, već i od stepena razvijenosti vladavine prava u tim državama. Njihov 

transformativni potencijal i doprinos razvoju inkluzivnog ustavnog identiteta postaju vidljivi u 

državama u kojima postoji institucionalna otvorenost i politička spremnost za prihvatanje 

međunarodnih preporuka. 

 

3.3. UTICAJ EVROPSKE UNIJE NA RAZVOJ INKLUZIVNOG USTAVNOG 

IDENTITETA 

Uticaj međunarodnih standarda na oblikovanje ustavnog identiteta shvaćenog kao 

koncepta koji uključuje zaštitu vladavine prava, najsnažnije se ispoljio u kontekstu članstva ili 

pristupanja Evropskoj Uniji. Ovaj uticaj nije ograničen samo na harmonizaciju 

zakonodavstva, već obuhvata i širu dimenziju ustavnog identiteta koja uključuje vrednosti, 

političku kulturu i odnos prema manjinskim pravima.782    

U okviru ovog odeljka analiziraću transformativni potencijal koncepta građanstva EU 

u redefinisanju odnosa građana država članica prema sopstvenim nacionalnim ustavnim 

porecima i ustavnom poretku Evropske Unije. 

Takođe, analiza će posebno baviti Severnom Makedonijom kao državom kandidatom, 

imajući u vidu, s jedne strane, koncept proklamovanog građanstva EU, a s druge, snažne 

pritiske koje je ova država trpela od pojedinih država članica po pitanju nacionalnog 

identiteta, posredstvom institucija Evropske Unije. 

 

3.3.1. Građanstvo EU: normativni okvir i izazovi u praksi 

Građanstvo EU ustanovljeno je Ugovorom iz Mastrihta iz 1992. godine, u okviru 

procesa uspostavljanja političkih integracija dražava članica Evropske Unije. U članu 8. prvi 

put se pominje građanstvo Evropske Unije, pri čemu se definiše da je građanin Evropske 

                                                 
782 Toggenburg, G. N., 2024, Diversity and the EU Charter of Fundamental Rights: Principles vs Practice, 
Midas Blog, EURAC Research, (https://www.eurac.edu/en/blogs/midas/diversity-and-the-eu-charter-of-
fundamental-rights-principles-vs-practice, 27.07.2025). 
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Unije svako lice koje poseduje državljanstvo jedne od država članica. Istaknuto je da 

građanstvo Evropske Unije ne zamenjuje nacionalno državljanstvo, već ga dopunjuje. Ova 

odredba danas se nalazi u članu 20. Ugovora o funkcionisanju Evropske Unije (TFEU), koji, 

pored uspostavljanja građanstva EU, predviđa i sveobuhvatan skup prava koja iz njega 

proizlaze, uključujući slobodu kretanja i boravka, političko učešće na lokalnim i evropskim 

izborima, kao i uživanje tih prava bez diskriminacije na osnovu državljanstva u skladu sa 

članom 18. TFEU.783 U okviru ovog statusa, građanima EU garantovana su i dodatna prava, 

poput konzularne zaštite u trećim državama, prava na podnošenje peticija Evropskom 

parlamentu, obraćanja Evropskom ombudsmanu i pristupa dokumentima institucija Evropske 

Unije, čime se građanstvo EU normativno oblikuje kao širi skup političkih i procesnih prava. 

Ovaj katalog prava dodatno je sistematizovan i ojačan Poveljom Evropske Unije o osnovnim 

pravima, koja je Ugovorom iz Lisabona dobila istu pravnu snagu kao i osnivački ugovori, 

povezujući građanstvo Unije sa jedinstvenim okvirom temeljnih prava i sloboda koji 

prevazilazi isključivo ekonomske dimenzije integracije.784 Na taj način monolitna nacionalna 

koncepcija pripadnosti dobija pluralističku formu, u duhu intersekcionalizma koji 

podrazumeva višestrukost identiteta.  

Ovakvo uređenje, koje prema Dimitriju Kočenovu (Dimitry Kochenov) spaja 

nacionalne statuse u supranacionalni okvir, može se tumačiti kao mogućnost višestruke 

lojalnosti, prema nacionalnom ustavnom poretku i prema transnacionalnom poretku EU.785 

Međutim, Kočenov takođe ističe da je koncept građanstva EU razvijan prvenstveno u pravcu 

uređenja unutrašnjeg tržišta, a ne u pravcu oblikovanja univerzalnog ustavnog okvira. Zbog 

toga se njegov identitetski i pravni smisao zasnivao na ekonomskoj korisnosti i mobilnosti, a 

ne na jednakosti i univerzalnim pravima.786 

U skladu sa tim, analiza pozicije mobilnih građana Evropske Unije otkriva sistemske 

nedostatke koncepta građanstva EU. Violeta Beširević primećuje da, iako im se priznaju 

određena prava, poput biračkog prava na lokalnim i evropskim izborima, njihova politička 

participacija ostaje ograničena i fragmentisana.787 To je posledica uskraćenog punog učešća u 

evropskoj javnoj sferi i nemogućnosti da u državi prebivališta ravnopravno sa domicilnim 

                                                 
783 Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU), Art. 20 (1)–(2); Art. 18. 
784 Charter of Fundamental Rights of the European Union, OJ C 326, 26.10.2012, Arts. 39–46; Treaty on 
European Union (TEU), Art. 6 (1). 
785 Kochenov, D., 2017, EU Citizenship and Federalism: The Role of Rights, Cambridge, Cambridge University 
Press, p. 1068. 
786 Ibid, p. 1065.  
787 Beširević, V., 2019, Troubles with the European Public Sphere: What Has European Citizenship Got to Do 
with it?, World Affairs: The Journal of International Issues, Vol. 23, No. 4, pp. 57–75, p. 67 
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građanima učestvuju na nacionalnim izborima. Ograničavanje njihovih prava i tretiranje 

mobilnih građana kao „gostiju“ sprečava ih da zajedno sa ostalim građanima države 

prebivališta oblikuju političku volju, a time i da ravnopravno učestvuju u oblikovanju 

identiteta Evropske Unije. Na ovaj način, derivativna zavisnost građanstva EU od nacionalnog 

državljanstva sprečava razvoj autonomnog političkog identiteta Evropske Unije i učvršćuje 

primat državocentrične perspektive, koja isključuje ili marginalizuje manjinske identitete.788 

Dodatno, Kočenov ovaj koncept opisuje kao „građanstvo bez poštovanja“, ističući da se njime 

podstiče samo formalna jednakost i da se u praksi dešava da građani države članice koji ne 

koriste pravo slobode kretanja imaju manje povoljna prava nego građani drugih država 

članica Evropske Unije  koji su se preselili u tu istu državu.789 Ovakva situacija je rezultat 

razvoja prava vezanih za slobodu kretanja  radnika, robe, usluge i kapitala kada se aktivira 

primena prava Evropske Unije. Sa druge strane, praksa ukazuje da se ovaj povoljniji status 

koji Kočenov pominje ne odnosi na ranjive kategorije kao što su mobilni građani romske 

nacionalnosti, jer oni, uprkos formalnoj zaštiti iz prava EU, često postaju žrtve sistematskog 

proterivanja i diskriminacije.790 Analiza  Helen Maton (Heleen Matton) ukazuje da su oni 

često kriminalizovani i tretirani kao nepoželjni, isključeni iz sistema socijalnih usluga, dok se 

odgovornost za njihov položaj prebacuje na države porekla.  Slično tome, Dion Kramer (Dion 

Kramer) navodi primer pripadnika semi-zajednica, koji, iako državljani jedne od članica 

Evropske Unije, bivaju uskraćeni za niz prava u državama prijema upravo zbog svoje 

mobilnosti, koja je sastavni deo njihove kulture.791 

Dodatno, slabosti koncepta  građanstva EU ilustruje i izražena zabrinutost zbog 

položaja tradicionalnih nacionalnih i jezičkih manjina, koja je rezultirala pokretanjem 

evropske građanske inicijative Minority SafePack.792 Ovom inicijativom je, kroz prikupljanje 

više od milion potpisa građana iz država članica, ukazano na strukturne izazove sa kojima se 

manjinske zajednice suočavaju, uključujući demografski pad i nedovoljnu političku vidljivost, 

uprkos tome što čine gotovo deset odsto populacije EU. Iako je inicijativa uspešno okončana 

u smislu ispunjavanja svih proceduralnih uslova propisanih za evropske građanske inicijative, 

                                                 
788 Ibid., p. 65. 
789 Kochenov, D., 2010, Citizenship without Respect: The EU’s Troubled Equality Ideal, Jean Monnet Working 
Paper 08/10, New York University School of Law, p. 42. 
790 Matton, H., 2024, Vulnerable EU Citizens: Navigating the Gaps in European Freedom of Movement, 
Heinrich-Böll-Stiftung, 7 March 2024, pp. 10–12 . 
791 Kramer, D., EU Citizenship: A Double-Edged Sword for European Social Security Rights?, in: Pennings, F., 
Vonk, G. (eds.), 2023, Research Handbook on European Social Security Law, Cheltenham / Northampton, 
Edward Elgar, pp. 183–184. 
792 Federal Union of European Nationalities (FUEN), 2020, Minority SafePack – One Million Signatures for 
Diversity in Europe, (https://minority-safepack.eu/, 31.01.2026). 

https://minority-safepack.eu/
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uključujući prikupljanje potrebnog broja potpisa i formalno razmatranje od strane Evropske 

komisije, ona nije dovela do usvajanja novih normativnih instrumenata na nivou Unije.793 U 

širem političkom i normativnom kontekstu koji je otvorila evropska građanska inicijativa 

Minority SafePack, pojedini poslanici Evropskog parlamenta su potom uputili pitanje 

Evropskoj komisiji o mogućem razvoju jedinstvene evropske politike zaštite nacionalnih 

manjina, koja bi, pored već obuhvaćenih pitanja diskriminacije i govora mržnje, 

podrazumevala i sistematičnije razmatranje manjinskih prava u okviru godišnjeg izveštaja o 

vladavini prava.794 Međutim, Evropska komisija je u svom odgovoru potvrdila da prava osoba 

koje pripadaju nacionalnim manjinama proizilaze iz opštih pravnih izvora Unije, pre svega iz 

čl. 2. TEU i čl. 21. Povelje, ali je istakla da se ti instrumenti primenjuju samo unutar okvira 

nadležnosti EU i da Komisija ne može intervenisati u pojedinačne slučajeve niti proširiti 

materijalni obuhvat Izveštaja o vladavini prava da obuhvati zaštitu manjina, čime se potvrđuje 

da je konkretna zaštita manjinskih prava pretežno u nadležnosti država članica, uz ograničen 

pravni prostor i institucionalni domet Unije u ovoj oblasti.795 

Gabrijel Togenburg (Gabriel Toggenburg) ukazuje da Evropska Unija, uprkos sve 

češćem političkom pozivanju na vrednosti pluralizma i raznolikosti, nema ustavni mandat da 

uspostavi sveobuhvatan sistem zaštite nacionalnih manjina, uključujući priznanje kolektivnih 

prava, definisanje manjinskog statusa ili obezbeđivanje teritorijalne ili personalne 

autonomije.796 Prema njegovom tumačenju, nadležnosti Unije u ovoj oblasti ostaju strukturno 

ograničene i svode se pre svega na zabranu diskriminacije i promovisanje integracionih 

politika u okviru postojećih pravnih osnova. U tom kontekstu, građanstvo EU pokazuje 

ograničen transformativni potencijal u pogledu manjinskih prava, budući da ne prerasta u 

samostalan normativni režim zaštite manjinskih identiteta.  

Polazeći od slične dijagnoze, Ulrike Barten (Ulrike Barten) smatra da pitanje 

nacionalnih manjina ostaje zanemareno u Evropskoj Uniji zbog nedostatka stvarnih 

kompetencija i oslanjanja isključivo na savete bez pravne obaveze. Ona predlaže proširenje 

                                                 
793 Regulation (EU) 2019/788 of the European Parliament and of the Council of 17 April 2019 on the European 
citizens’ initiative, OJ L 130, 17.5.2019, Arts. 2, 6–11, 15; European Commission, 2021, Communication from 
the Commission on the European Citizens’ Initiative “Minority SafePack – One Million Signatures for Diversity 
in Europe”, (https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=C(2021)171&lang=en, 
02.02.2026). 
794 European Parliament, 2025, Question for Written Answer E-000549/2025/rev.1 to the Commission: The Role 
of the EU in Protecting Minority Rights, PE769.596v02-00. 
795 European Parliament, 2026, Answer to Written Question E-000549/2025 (ASW), 
(https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-10-2025-000549-ASW_EN.html, 02.02.2026). 
796 Toggenburg, G. N., 2018, The European Union and the Protection of Minorities: New Dynamism Via the 
European Citizen Initiative?, Europäisches Journal für Minderheitenfragen, 11(3–4), pp. 362–391. 

https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=C(2021)171&lang=en
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/E-10-2025-000549-ASW_EN.html
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nadležnosti EU po ovim pitanjima.797 Pod tim podrazumeva jačanje uloge EU u oblasti 

manjinskih prava kroz preciznije definisanje nadležnosti u okviru člana 2. i 7. Ugovora o 

Evropskoj Uniji, kao i kroz uvođenje obavezujućih standarda u okviru mehanizama vladavine 

prava. Ipak, ovakav pristup otvara pitanje političke izvodljivosti i potencijalnog otpora država 

članica, posebno onih koje zaštitu nacionalnog identiteta tumače restriktivno, čime se dodatno 

potvrđuje napetost između suvereniteta i inkluzivnog ustavnog identiteta. 

Ovakav razvoj koncepta građanstva EU bez adekvatne politike prema manjinama, 

kako primećuje Frančeska Romana Amaturo (Francesca Romana Ammaturo), može dovesti 

do toga da ono postane privilegija „idealnog građanina“ koji je beo i ekonomski aktivan, dok 

manjine koje se suočavaju sa sistemskim isključenjem ostaju faktički marginalizovane u 

ostvarivanju svojih evropskih prava.798 Prava ovakvih manjina, među kojima se posebno 

ističu Romi, često ostaju samo formalna, dok su u stvarnosti obespravljeni ili stigmatizovani, 

jer se ne uklapaju u sliku normativnog evropskog identiteta, koji je derivat nacionalnih 

neinkluzivnih identiteta. 

Time je inicijalna namera političkih lidera i institucija koje su inicirale Mastrihtski 

ugovor, pre svega Francuske, Nemačke i Evropske komisije pod rukovodstvom Žaka Delora 

(Jacques Delors), da se ljudska prava, pluralizam, tolerancija i nediskriminacija ugrade u 

temelj evropskog građanskog identiteta, kako je kasnije definisano članom 2. Ugovora o 

Evropskoj uniji, ostala nedovoljno ostvarena u praksi.799  

 

3.3.2. Uticaj Evropske Unije na inkluzivnost ustavnog identiteta: slučaj Severne Makedonije  

Razlika između formalne utemeljenosti vrednosti pluralizma, jednakosti i poštovanja 

identiteta u okviru koncepta građanstva EU i njihove primene u praksi može se jasno 

ilustrovati na primeru Severne Makedonije i njenog političkog uslovljavanja od strane država 

članica. Ovaj primer naročito pokazuje ograničenja transformativnog potencijala građanstva 

Unije kada se ono suoči sa asimetričnim odnosima moći između država članica i države 

kandidata. 

                                                 
797 Barten, U., 2016, The EU’s Lack of Commitment to Minority Protection, Journal on Ethnopolitics and 
Minority Issues in Europe, Vol. 15, No. 2, pp. 104–123, p. 120. 
798 Ammaturo, F. R., 2018, Europe and Whiteness: Challenges to European Identity and European Citizenship in 
Light of Brexit and the ‘Refugees/Migrants Crisis’, European Journal of Social Theory, Vol. 22, No. 4, pp. 548–
565, p. 552. 
799 Treaty on European Union (TEU), Consolidated version, OJ C 202, 7.6.2016, Art. 2.; Delors, J., 1989, Report 
on Economic and Monetary Union in the European Community, Luxembourg, Office for Official Publications of 
the European Communities; Amaturo, F. R., 2019, European Citizenship after Brexit: Freedom of Movement and 
Rights of Citizens, Cham, Palgrave Macmillan. 
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Koristeći pravo veta u procesu odlučivanja o proširenju Evropske Unije, Grčka i 

Bugarska su nametnule svoje bilateralne zahteve, čime su faktički podrile osnovne vrednosti 

pluralizma i poštovanja identiteta definisane članom 2. Ugovora o Evropskoj Uniji, 

ugrožavajući ustavni identitet Severne Makedonije kada se on sagledava kao koncept zaštite 

vladavine prava zasnovan na tim vrednostima. Na taj način, građanstvo Unije nije 

funkcionisalo kao korektiv političke samovolje, već kao normativno neutralan okvir koji nije 

sprečio instrumentalizaciju identitetskih pitanja. 

Prespanski sporazum iz 2018. godine, zaključen između Grčke i Severne Makedonije 

u kontekstu evrointegracija, predstavlja paradigmatičan primer ovakvog političkog 

uslovljavanja.800 Promenom ustavnog imena države, prilagođavanjem unutrašnjih pravnih 

akata i redefinisanjem pojedinih elemenata identitetskog narativa, međunarodni sporazum je 

postao sredstvo duboke unutrašnje ustavne transformacije. Iako je formalno predstavljen kao 

preduslov za stabilnost regiona i napredak u procesu integracija, ovaj bilateralni politički 

sporazum, sklopljen pod pritiskom Grčke u kontekstu pristupanja Severne Makedonije 

Evropskoj Uniji, pokazao je u praksi manjkavosti koncepta građanstva EU, koje u ovom 

slučaju nije obezbedilo zaštitu suštinske jednakosti i autonomije svakog građanina Evropske 

Unije, kao ni same zemlje kandidata.801   

U skladu sa različitim poimanjem ustavnog identiteta, Prespanski sporazum (Konačni 

sporazum za rešavanje razlika opisanih u rezolucijama 817 (1993) i 845 (1993) Saveta 

bezbednosti UN, za okončanje Privremenog sporazuma iz 1995. godine i za uspostavljanje 

strateškog partnerstva između strana) je u ustavnopravnoj teoriji izazvao različita tumačenja.  

Tako Evangelos Venizelos (Evangelos Venizelos) Prespanski sporazum vide kao 

paradigmatičan primer monističkog pristupa, pri čemu se sadržaj međunarodnog ugovora kroz 

ustavne amandmane direktno ugrađuje u Ustav Severne Makedonije. Na ovaj način on ističe 

da se izbegava sukob između ustava i međunarodnog prava.802 U njegovom tumačenju, 

međutim, nema analize dimenzije vladavine prava i vrednosti koje EU proklamuje kao svoje 

temeljne principe, čime se u praksi ustavni identitet ne jača, već podriva, jer gubi funkciju 

zaštite od političkog pritiska i proizvoljnosti. Paradoksalno, ne sagledavajući vrednosti 
                                                 
800 Prespa Agreement, 2018, Final Agreement for the Settlement of the Differences as Described in the United 
Nations Security Council Resolutions 817 (1993) and 845 (1993), the Termination of the Interim Accord of 1995, 
and the Establishment of a Strategic Partnership between the Parties, UN doc. A/72/879–S/2018/496 (20 June 
2018). 
801 Vankovska, B., 2019, The Prespa Agreement, Ethnicity and Nationality, Annuaire de la Faculté de 
Philosophie / Yearbook of the Faculty of Philosophy in Skopje, Vol. 72, pp. 271–282. 
802 Venizelos, E., 2021, The Prespa Agreement as an Example of Prevalence of the Monist Approach in the 
Relationship Between the National Constitution and International Law, SSRN Electronic Journal, pp. 1–19, p. 2 
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vladavine prava koje podrazumevaju poštovanje pluralizma i zaštite identiteta, Venizelos 

ističe da je ovaj sporazum primer gde međunarodni ugovor oblikuje sadržaj ustava, čime se 

ustavni identitet stavlja u okvir međunarodnog prava. Ovakvo pozitivističko shvatanje 

ustavnog identiteta je u suprotnosti sa Rozenfeldovim razumevanjem njegovog pojma, koje 

podrazumeva zaštitu vladavine prava. 

Nasupot tome, Elena Bašeska (Elena Basheska)  ukazuje da uslovljavanje članstva u 

Evropsku Uniju posebno kroz rešavanje bilateralnih sporova poput Prespanskog sporazuma 

dovodi do deterioracije vladavine prava, kako u državama kandidatkinjama, tako i u samom 

procesu proširenja. Na ovaj način se potvrđuje da se mehanizam proširenja koristi kao 

instrument političkog pritiska umesto da štiti i unapređuje vrednosti pluralizma i vladavine 

prava.803 Ovakva praksa svedoči o „bilateralizaciji proširenja“, kojom se Evropska Unija 

kompromituje u pogledu normativno proklamovanih vrednosti, omogućavajući državama 

članicama da svoje partikularne interese provlače kroz proces integracija.804 Time se dodatno 

slabi kredibilitet Evropske Unije kao zajednice zasnovane na vrednostima. 

Situacija je dodatno zaoštrena zbog Bugarske, koja dovodi u pitanje postojanje 

makedonskog jezika i etničke posebnosti. Uprkos postojanju bilateralnog Sporazuma o 

prijateljstvu, dobrosusedstvu i saradnji iz 2017. godine, Bugarska je u više navrata blokirala 

otvaranje pregovaračkih poglavlja Severne Makedonije, uslovljavajući napredak te države 

odbacivanjem postojanja makedonskog identiteta, kao i temeljnih vrednosti pluralizma i 

samoopredeljenja.805 Takvo postupanje pokazuje da se bilateralni mehanizmi koriste ne kao 

instrumenti dobrosusedstva, već kao sredstvo političkog pritiska u okviru procesa proširenja 

Evropske Unije. 

Istovremeno, Bugarska kao članica Evropske Unije, koja bi u skladu sa članom 18. 

Ugovora o funkcionisanju Evropske Unije trebalo da sprečava diskriminaciju, osporava prava 

makedonske manjine u Bugarskoj na izražavanje sopstvenog identiteta, dok snažno ističe 

potrebu zaštite bugarskih zajednica u drugim državama. Ovakva praksa Bugarske mora se 

sagledati u svetlu standarda koje je ECHR već razvio u ranije analiziranim predmetima koji se 

odnose na slobodu udruživanja i izražavanje manjinskog identiteta. Kao što je pokazano u 

presudama Sidiropoulos and Others v. Greece i Tourkiki Enosi Xanthis v. Greece, Sud 
                                                 
803 Basheska, E., 2021, EU Enlargement in Disregard of the Rule of Law: A Way Forward Following the 
Unsuccessful Dispute Settlement Between Croatia and Slovenia and the Name Change of Macedonia, 
Groningen, University of Groningen, pp. 1–30, p. 7. 
804 Dimitrov, N., Djolai, M., Wunsch, N., 2015, Removing Obstacles to EU Accession: Bilateral Disputes in the 
Western Balkans, Balkans in Europe Policy Advisory Group (BiEPAG), Graz, p. 7. 
805 Dimitrov, N., Djolai, M., Wunsch, N., 2022, Removing Obstacles to EU Accession: Bilateral Disputes in the 
Western Balkans, BiEPAG Policy Study, Graz–Skopje, European Fund for the Balkans, pp. 9–10, 13, 24. 



187 
 

 
 
 

dosledno polazi od shvatanja da pluralizam, tolerancija i otvorenost prema identitetskim 

razlikama predstavljaju temeljne elemente demokratskog društva, te da samo postojanje ili 

javno artikulisanje etničkog identiteta ne može samo po sebi predstavljati legitimnu osnovu za 

ograničavanje slobode udruživanja.806 Polazeći od ovog normativnog okvira, Sud je iste 

standarde kasnije primenio i u predmetu United Macedonian Organisation Ilinden and Others 

v. Bulgaria, u kojem je utvrđena povreda člana 11. Evropske konvencije koje zbog zabrane 

registracije udruženja koja promovišu identitet makedonske manjine.807 Takođe, Savetodavni 

komitet Okvirne konvencije je u svojim mišljenjima  ukazao na sistemsko osporavanje prava 

na samoidentifikaciju u Bugarskoj, posebno u odnosu na makedonsku zajednicu, što sam već 

razmatrao ranije u radu, čime se dodatno produbljuje normativna nedoslednost između 

vrednosti pluralizma i jednakosti koje Evropska Unija formalno proklamuje i prakse koju 

faktički toleriše u okviru svojih država članica.808 

Pored problema vezanih za zaštitu manjinskog identiteta u državama članicama, 

ilustrovanih primerom Bugarske, dodatnu dimenziju ograničenog transformativnog 

potencijala građanstva EU otkriva i praksa Evropske Unije u oblasti socijalno-ekonomskih 

prava građana. Kako ističe Violeta Beširević, evropsko građanstvo se ni nakon formalnog 

pristupanja Uniji ne ostvaruje uvek kao jedinstven, neposredan i pun pravni status, već može 

biti predmet značajnih privremenih ograničenja koja su sastavni deo akata o pristupanju. Ova 

ograničenja naročito pogađaju slobodu kretanja radnika, kao jedno od temeljnih prava koje 

čini sadržaj statusa građanina EU. Posebno ilustrativan primer predstavljaju prelazne mere 

uvedene prilikom pristupanja novih država članica, koje mogu trajati i do sedam godina i 

kojima se novim članicama faktički uskraćuje puno uživanje prava koja proizlaze iz 

građanstva EU. Kao posledica takvih mera, državljani Republike Hrvatske, iako su formalno 

stekli status građana Evropske Unije 2013. godine, u periodu do sedam godina od pristupanja 

nisu uživali puno pravo na slobodan pristup tržištima rada u državama članicama.809 Ovakva 

praksa pokazuje da građanstvo EU ne funkcioniše kao jedinstven i neposredno primenljiv 

pravni status, već kao diferencirani i fazni režim prava, čija se puna realizacija može odlagati 

                                                 
806 ECtHR, Sidiropoulos and Others v. Greece, no. 26695/95, Judgment of 10 July 1998, paras. 40–41; 
ECtHR, Tourkiki Enosi Xanthis and Others v. Greece, no. 26698/05, Judgment of 27 March 2008, paras. 41–44. 
807 ECtHR, United Macedonian Organisation Ilinden and Others v. Bulgaria (No. 3), no. 29496/16, Judgment of 
11 January 2018, paras. 32–36.  
808 Advisory Committee on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2014, Fourth 
Opinion on Bulgaria, ACFC/OP/IV(2014)001, paras. 23–27; Committee of Ministers, 2014, Resolution 
CM/ResCMN(2014)12 on the Implementation of the Framework Convention by Bulgaria. 
809 Beširević, V., 2023, Osnovi ustavnog prava Evropske unije, Beograd, Pravni fakultet Univerziteta Union, pp. 
323–324. 
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iz političkih i ekonomskih razloga. Posmatrana u tom svetlu, praksa Evropske Unije prema 

novim državama članicama potvrđuje da građanstvo Unije poseduje ograničen transformativni 

potencijal i da ne predstavlja uvek efikasan instrument zaštite jednakosti i inkluzije, već se u 

određenim kontekstima podređuje interesima postojećih država članica. 

U oba slučaja, kako u odnosu prema državama kandidatkinjama, tako i prema novim 

državama članicama, Evropska Unija nije razvila adekvatne mehanizme zaštite od politički 

motivisanih ograničenja koja zadiru u suštinu prava povezanih sa građanstvom EU. Time 

građanstvo Unije ne uspeva da deluje kao konstitutivni okvir inkluzivnog ustavnog identiteta i 

pravnog pluralizma, već se u kriznim situacijama podređuje partikularnim interesima država 

članica, što dugoročno podriva  normativnu doslednost proklamovanih vrednosti evropskog 

građanstva. 

 

3.3.3. Predlozi za transformaciju građanstva EU kao garanta ljudskih i manjinskih prava 

Koncept građanstva EU, uveden prvi put Ugovorom iz Mastrihta, derivativno je vezan 

za nacionalna državljanstva i njihovo poimanje ustavnog identiteta, shvaćenog kao koncept 

zaštite nacionalne suverenosti, koja u mnogim državama podrazumeva volju dominantne 

etničke zajednice. Takav koncept građanstva EU, iako Ugovor o Evropskoj Uniji u članu 2. 

proklamuje zaštitu prava manjina kao vrednost, u praksi prepušta državama članicama da 

samostalno uređuju ovo pitanje, što ne obezbeđuje njihovu adekvatnu zaštitu niti razvoj 

inkluzivnog ustavnog identiteta Evropske Unije. Stoga je potrebno razmotriti moguće 

predloge za transformaciju ovog koncepta. 

Prvo, neophodno je izdvojiti građanstvo Unije od nacionalnog državljanstva i 

posmatrati ga kao primarno i samostalno. U tom kontekstu, Dimitri Kočenov predlaže da se 

status građanstva Unije veže neposredno za pravo Evropske Unije, a ne da proizilazi iz 

državljanstava država članica.810 Na taj način, prava bi bila garantovana svakom pojedincu, 

nezavisno od većinske volje u državama članicama. Budući da se ta volja često poistovećuje 

sa interesima najbrojnije etničke zajednice, ovakav pristup bi smanjio prostor za etnopolitičku 

instrumentalizaciju prava koja formalno proizlaze iz statusa građanina Evropske Unije. 

Drugo,  pravni okvir na kojem se zasniva građanstvo EU trebalo bi trebalo da 

obezbedi eksplicitni katalog manjinskih prava, čime bi bila potvrđena jezička i kulturna prava, 

kao i pravo manjina na političku participaciju u državama članicama.811 Takav katalog ne bi 

trebalo da bude ograničen samo na slobodu kretanja i učešće na lokalnim i evropskim 
                                                 
810 Kochenov, D., 2010, pp. 34–46. 
811 Toggenburg, G. N., 2018, pp. 362–391, p. 369. 
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izborima, već bi morao da obezbedi zaštitu pluralizma u skladu sa članom 2. Ugovora o 

Evropskoj Uniji.812 Povelja Evropske Unije o osnovnim pravima, može biti normativna 

osnova ovog katologa naročito njene odredbe o zabrani diskriminacije, kulturnoj, verskoj i 

jezičkoj raznolikosti i političkoj participaciji, koje bi mogle biti sistematičnije povezane sa 

statusom građanstva EU.813  

Treće, potrebno je razviti mere inkluzije u okviru građanstva EU koje će sprečiti 

privilegovanje „idealnog građanina“, shvaćenog kao ekonomski aktivnog, socijalno 

integrisanog i kulturno dominantnog pripadnika većinske zajednice.  Ovakva kritika ne polazi 

od normativnih pretpostavki, već se zasniva na empirijskim nalazima sadržanim u izveštajima 

Evropske komisije i Evropskog parlamenta o primeni Direktive 2004/38/EZ, kao i u 

istraživanjima Agencije Evropske Unije za osnovna prava, koji ukazuju da se prava koja čine 

suštinu građanstva Unije, pre svega sloboda kretanja i boravka, pristup tržištu rada i efektivno 

uživanje statusa građanina Unije, u praksi ostvaruju u zavisnosti od ispunjenosti kriterijuma 

ekonomske aktivnosti, stabilnog boravišta i administrativne integrisanosti. Posledično, Romi, 

migranti i druge marginalizovane grupe neretko su izloženi strukturnim preprekama i 

faktičkim ograničenjima u ostvarivanju ovih prava, što potvrđuje da se građanstvo EU u 

praksi realizuje fazno i diferencirano, a ne kao jedinstven i jednak pravni status za sve 

građane Unije.814 Ovakav obrazac privilegovanja implicitnog modela „idealnog građanina“ 

potvrđen je i u praksi ESLJP, koji je u predmetu Biao v. Denmark utvrdio da formalno 

neutralni uslovi, poput zahteva u vezi sa dužinom boravka, državljanstvom i porodičnim 

spajanjem, mogu imati indirektno diskriminatorne efekte po osnovu etničkog porekla, 

nesrazmerno pogađajući građane koji ne pripadaju dominantnoj etničkoj zajednici.815 

Građanstvo EU mora da obezbedi delotvornu zaštitu osetljivih i marginalizovanih grupa koje 

imaju status građana Unije, poput Roma i drugih manjinskih zajednica. Takođe, položaj 

migranata, koji nisu građani Unije, zahteva jačanje autonomnog i koherentnog režima zaštite 

osnovnih prava na nivou Evropske Unije, zasnovanog na Povelji Evropske unije o osnovnim 

                                                 
812 Treaty on European Union (TEU), OJ C 326, 26 October 2012, Art. 2. 
813 Charter of Fundamental Rights of the European Union, OJ C 326, 26 October 2012, Arts. 21, 22, 39–40. 
814 European Union Agency for Fundamental Rights, 2017, Second European Union Minorities and 
Discrimination Survey (EU-MIDIS II): Main Results, pp. 13–17, 95–99; European Parliament, 2009, Application 
of Directive 2004/38/EC of 29 April 2004 on the Right of Citizens of the Union and Their Family Members to 
Move and Reside Freely within the Territory of the Member States, PE 410.650, pp. iii–iv, x–xii. 
815 ECtHR, Biao v. Denmark, no. 38590/10, Judgment of 24 May 2016 [GC], paras. 103–105, 114–116. 



190 
 

 
 
 

pravima i praksi ESLJP sa obzirom na to da je Evroska konvecija o ljudskim pravima jedan 

od izvora zašitite prava i sloboda u Uniji.816 

Četvrto, koncept građanstva EU trebalo bi da bude praćen delotvornim mehanizmima 

zaštite vladavine prava na nivou Evropske Unije, koji bi obuhvatali aktivniju i dosledniju 

primenu člana 7. Ugovora o Evropskoj Uniji,  kao ustavnopravnog mehanizma Unije za 

reagovanje na sistemska i trajna kršenja vrednosti iz člana 2. TEU, budući da takva kršenja 

neposredno utiču na faktičko ostvarivanje prava koja čine sadržaj građanstva Unije. Pored 

toga, neophodno je korišćenje finansijskih instrumenata u cilju uslovljavanja, jačanje uloge 

Suda pravde Evropske Unije, posebno u pogledu zaštite slobode izražavanja, udruživanja i 

zabrane diskriminacije, kao i jačanje nadzora nad vladavinom prava u državama 

članicama, kako bi se osiguralo da građanstvo Unije ne ostane deklarativni, već delotvorni 

pravni status.817 

Peto, u skladu sa predlogom Violete Beširević, potrebno je ojačati participativnu 

dimenziju građanstva EU, posebno kroz proširenje biračkih prava mobilnih građana i manjina, 

što podrazumeva direktnu vezu evropskih građanskih inicijativa sa statusom građanina 

Evropske Unije, uključujući i primenu prava na transparentnost i pristup informacijama.818 Na 

taj način umanjile bi se strukturne slabosti zavisnosti koncepta građanstva od država članica i 

omogućilo osnaživanje demokratskog legitimiteta evropskih institucija, a samim tim i 

delotvornija zaštita ljudskih i manjinskih prava. 

Na kraju, uslov za razvoj inkluzivnog koncepta građanstva EU, koji podstiče 

formiranje građansko-političkog identiteta građana kao Evropljana koji ne isključuje 

pripadnike manjina, jeste prethodno rešavanje identitetskog pitanja na nivou država članica. 

To podrazumeva priznavanje višeslojnosti identiteta, pri čemu se, uz zaštitu etničke 

posebnosti, obezbeđuje i negovanje i promocija građanskog identiteta. Kao što Rozenfeld 

naglašava, ustavni identitet trebalo bi da rešava tenzije između identiteta i razlika, te da bude 

oblikovan tako da nadvlada uzroke tih neusklađenosti, umesto da se isključivo vezuje za 

etnički ili bilo koji drugi identitet većine.819  

 

                                                 
816 Ammaturo, F. R., 2018, pp. 486–502, p. 498; Bassel, L., Emejulu, A., Theorising and resisting ‘political 
racelessness’ in Europe, in: Bassel, L., Emejulu, A. (eds.), 2017, Minority Women and Austerity: Survival and 
Resistance in France and Britain, Bristol, Bristol University Press, pp. 19–31, p. 20. 
817 Pech, L., Scheppele, K. L., 2017, Illiberalism Within: Rule of Law Backsliding in the EU, Cambridge 
Yearbook of European Legal Studies, pp. 1–45, p. 24. 
818 Beširević, V., 2012, p. 499. 
819 Rosenfeld, M., pp. 756–777, p. 760. 
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3.4. MATIČNA DRŽAVA KAO PODRŠKA PRAVIMA MANJINA ILI PREPREKA 

RAZVOJU INKLUZIVNOG  USTAVNOG IDENTITETA 

Koncept zaštita prava manjina putem „matičnih država”  razvija se uporedo sa 

nastankom nacionalne države u 19. veku, iako se sam termin prvi put pojavljuje početkom 

1990-ih, u kontekstu raspada SSSR-a, Čehoslovačke i Jugoslavije, kada države poput 

Mađarske, Rusije i Hrvatske otvoreno preuzimaju obaveze prema građanima drugih država 

koji dele etnički identitet sa brojčano dominantnom etničkom zajednicom u okviru sopstvene 

države.820 U ovom odeljku analiziraću normativnu osnovu i ustavnopravnu logiku ideje 

„matičnih država“ u međunarodnim odnosima, njene identitetske posledice po države 

domaćine, ali i po same države koje uspostavljaju takve režime, kao i konceptualnu napetost 

između inkluzije i etničke pripadnosti. Posebna pažnja biće posvećena komparativnoj analizi 

prakse Mađarske, Srbije i Bugarske kao država koje, u različitim normativnim i političkim 

kontekstima, razvijaju posebne oblike odgovornosti prema etničkim sunarodnicima van 

sopstvene teritorije, čime se otvaraju pitanja ne samo suvereniteta i ustavnog identiteta država 

domaćina, već i transformacije ustavnog identiteta samih „matičnih država“ u pravcu etničke 

diferencijacije političke pripadnosti čime se otvaraju pitanja dometa i granica takvog pristupa 

u odnosu na razvoj inkluzivnog ustavnog identiteta. 

 

3.4.1. Normativna osnova i ustavnopravna logika ideje „matičnih država“  

Logika matične države podrazumeva prethodno postojanje kolektivne svesti etničke 

zajednice o potrebi za njenim političkim i državnim uobličenjem, što se odražava i u ustavnim 

tekstovima pojedinih država. Tako se u Ustavu Republike Hrvatske ističe „povijesno pravo 

hrvatskoga naroda na punu državnu suverenost“, čime se državnost eksplicitno povezuje sa 

etničkim identitetom većinske zajednice, dok Osnovni zakon Mađarske kroz simboličke 

formulacije o „izuzetnim intelektualnim dostignućima mađarskog naroda“ afirmiše 

kontinuitet i posebnost mađarske etničke zajednice kao nosioca državne tradicije.821 Ovakve 

ustavne formulacije ne predstavljaju puku deklarativnu retoriku, već uspostavljaju normativni 

okvir u kojem se država implicitno konstituiše kao politički izraz jedne etničke zajednice. 

Ova ustavna logika dodatno se manifestuje kroz simboličke i institucionalne prakse 

kojima se dominantna etnička i verska tradicija čini javno vidljivom u obrazovnim i drugim 

                                                 
820 Brubaker, R., 1996, p. 2. 
821 Connor, W., 1994, p. 4; Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine br. 56/1990, 135/1997, 8/1998, 113/2000, 
124/2000, 28/2001, 41/2001, 55/2001, 76/2010, 85/2010, 05/2014, Preambula; Fundamental Law of Hungary, 
Preamble (National Avowal), adopted 25 April 2011, para. 1. 
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javnim ustanovama. Tako se u Srbiji obeležavanje Svetog Save kao školske slave 

institucionalizuje kao deo obrazovnog sistema, dok se u Grčkoj početak školske godine 

tradicionalno obeležava pravoslavnim obredom.822 Slični obrasci prisutni su i u Poljskoj i 

Hrvatskoj, gde katolički praznici i simboli imaju izraženu institucionalnu vidljivost u javnom 

prostoru, kao i u Mađarskoj, čiji ustavni okvir eksplicitno afirmiše hrišćanske vrednosti kao 

deo nacionalnog identiteta.823 Ovi primeri ukazuju na simboličko poistovećivanje države sa 

dominantnom etničkom i verskom tradicijom, čime se ona implicitno postavlja kao 

normativna osnova političke zajednice. 

Na toj osnovi razvija se i koncept „matične države“, kroz koji država institucionalno 

pruža podršku „svojima“, odnosno građanima drugih država koji dele etnički identitet sa 

njenom dominantnom etničkom zajednicom, putem stipendija, obrazovnih programa, 

kulturnih inicijativa i političke podrške. Istovremeno, građani drugih etničkih pripadnosti, kao 

etnički sunarodnici manjinskih zajednica u državama koje definišu ove mere, ne uživaju 

ekvivalentne oblike podrške, čime se posredno učvršćuje neravnopravan položaj pripadnika 

manjinskih zajednica unutar istog ustavnog poretka. Ovde nije reč o tvrdnji da država ima 

pravnu ili ustavnu obavezu da vodi računa o građanima drugih država, već o problemu koji 

nastaje u trenutku kada se posebna odgovornost države institucionalno definiše isključivo na 

osnovu etničke pripadnosti većinskoj zajednici. 

Takav pristup ne proizvodi diskriminatorne efekte u odnosu prema licima koja nisu 

njeni državljani, već prema sopstvenim građanima koji toj etničkoj zajednici ne pripadaju. 

Naime, etnički selektivno koncipirana uloga „matične države“ implicitno uspostavlja 

hijerarhiju pripadnosti, u kojoj se etnički identitet većinske zajednice pretvara u normativni 

kriterijum državne brige i simboličke pripadnosti, pri čemu se ove mere u političkom diskursu 

često pravdaju potrebom jačanja veza dominantne etničke zajednice sa njenim sunarodnicima 

u inostranstvu.824 Međutim, takvo obrazloženje ostaje normativno problematično, budući da 

se ne objašnjava zašto se analogni mehanizmi podrške ne uspostavljaju i u odnosu na 

pripadnike manjinskih zajednica čiji etnički sunarodnici takođe žive u drugim državama. 

Time se građani druge etničke pripadnosti dovode u asimetričan položaj u okviru istog 

                                                 
822 Zakon o državnim i drugim praznicima u Republici Srbiji, Sl. glasnik RS, br. 43/2001, 101/2007, 92/2011 i 
75/2019, čl. 5.; ECtHR, Papageorgiou and Others v. Greece, nos. 4762/18 and 6140/18, Judgment of 31 October 
2019, paras. 85–90. 
823 Agreement between the Holy See and the Republic of Croatia on Cooperation in the Field of Education and 
Culture, Official Gazette – International Treaties, No. 2/1997; Fundamental Law of Hungary, Preamble (National 
Avowal), adopted 25 April 2011; Constitution of the Republic of Poland, 1997, Preamble; ECtHR, Grzelak v. 
Poland, no. 7710/02, Judgment of 15 June 2010, paras. 87–90. 
824 Brubaker, R., 1996, p. 111.  
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ustavnog poretka, jer im je uskraćen pristup ekvivalentnim mehanizmima institucionalne 

zaštite i transnacionalne podrške. Ovakva asimetrija predstavlja oblik indirektne 

diskriminacije, budući da mera formalno nije usmerena protiv njih, ali proizvodi negativne 

efekte po njihovu jednakost i status punopravnih članova političke zajednice. 

Pored logike matične države, pojedine države koriste i institut dvojnog državljanstva 

kao instrument ostvarivanja posebne veze sa sunarodnicima u inostranstvu. Međutim, za 

razliku od ideje matične države, dvojno državljanstvo predstavlja individualni pravni status 

zasnovan na formalnoj vezi između pojedinca i dve države, dok koncept matične države 

počiva na kolektivnoj, etnički definisanoj pripadnosti, nezavisno od stvarne i efektivne veze 

sa teritorijom i političkom zajednicom države. Zbog toga se ova dva instituta ne mogu 

poistovećivati, iako se u praksi često prepliću.825 

Primer Savezne Republike Nemačke ilustrativno pokazuje razliku u posledicama ova 

dva pristupa. Pre reforme nemačkog zakonodavstva o državljanstvu početkom 2000-ih 

godina, nemačko pravo je omogućavalo sticanje državljanstva licima nemačkog etničkog 

porekla (Aussiedler i Spätaussiedler) na osnovu same etničke pripadnosti nemačkom narodu, 

čak i u odsustvu stvarne društvene, jezičke ili teritorijalne veze sa Nemačkom.826 

Istovremeno, lica koja su decenijama živela na teritoriji Nemačke, uključujući i pripadnike 

migrantskih i manjinskih zajednica, bila su suočena sa znatno restriktivnijim uslovima za 

naturalizaciju. Ovakvo normativno rešenje proizvodilo je hijerarhiju pripadnosti zasnovanu na 

etničkom kriterijumu, čime je pristup punopravnom članstvu u političkoj zajednici bio 

diferenciran na način koji je teško pomirljiv sa principom jednakosti. 

Ovaj primer pokazuje da etnički zasnovano dodeljivanje državljanstva, iako formalno 

pripada domenu suverenog prava države, u kombinaciji sa logikom „matične države“ može 

dodatno osnažiti diskriminatorne efekte, jer privileguje etničku pripadnost kao primarni 

kriterijum političke pripadnosti, dok se stvarne potrebe, socijalna integracija i faktična 

povezanost sa državom potiskuju u drugi plan. Time se slabi argument da koncept dvojnog 

državljanstva nužno predstavlja inkluzivan instrument, budući da njegovi efekti zavise od 

normativne osnove na kojoj je zasnovan.  

Na ustavnom nivou, logika matične države normativno je artikulisana u više evropskih 

država. Tako se, na primer, u članu 6. Ustava Mađarske naglašava da „Republika Mađarska 

snosi osećaj odgovornosti za sudbinu Mađara koji žive izvan njenih granica i promoviše i 

                                                 
825 Brubaker, R., 1992, p. 14. 
826 Ibid.  
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neguje njihove odnose sa Mađarskom“;827 u članu 7. Ustava Rumunije propisuje se da će 

„država podržati jačanje veza sa Rumunima koji žive u inostranstvu i postupaće u skladu s tim 

radi očuvanja, razvoja i izražavanja njihovog etničkog, kulturnog, jezičkog i verskog 

identiteta, u skladu sa zakonodavstvom države čiji su državljani“;828 dok član 5. Ustava 

Slovenije predviđa da će „Slovenija brinuti o autohtonim slovenačkim nacionalnim 

manjinama u susednim zemljama i negovati njihove kontakte sa otadžbinom. (…) Slovenci 

koji nemaju slovenačko državljanstvo mogu uživati posebna prava i privilegije u Sloveniji, pri 

čemu će priroda i obim takvih prava i privilegija biti regulisani zakonom“.829 

 Prvi važan dokument koji, iako nije pominjao termin „matična država“, naglašava 

obavezu država da obezbede pripadnicima nacionalnih manjina pravo na slobodno održavanje 

kontakata sa zajednicama izvan granica države u kojoj žive, bio je Dokument Kopenhaškog 

sastanka Konferencije o ljudskoj dimenziji (KEBS-a) usvojen 1990. godine.830 Ovakav vid 

zaštite nacionalnih manjina takođe je prepoznat u Okvirnoj konvenciji Saveta Evrope u 

članovima 17. i 18. u kojima je istaknuto da manjina imaju pravo na kontakte preko granica i 

mogućnost bilateralnih ugovora.831 Oba dokumenta, međutim, izbegavaju eksplicitno 

pominjanje termina matična država (kin-states) kao deo šire strategije kojom se  normativni 

okvir ostavi neutralnim i fleksibilnim, kako se ne bi otvorilo pitanje legitimnog mešanja 

susednih država.832 Izbegavanje ovog termina postoji i zbog straha od potencijalnog 

ugrožavanja suvereniteta od strane drugih država, budući da, kako primećuje Kimlika 

postojanje spoljnog patrona povećava verovatnoću uspeha separatističkih i iredentističkih 

zahteva.833  

Prvi dokument koji eksplicitno koristi termin „matična država“ jeste Izveštaj 

Venecijanske komisije o preferencijalnom tretmanu nacionalnih manjina od strane njihovih 

matičnih država.834 U izveštaju se navodi da zakoni kojima matične države daju privilegije 

sopstvenim sunarodnicima u inostranstvu mogu stvarati razlike u tretmanu između njih i 

građana matične države, između njih i ostalih građana države prebivališta, kao i između njih i 

                                                 
827 Fundamental Law of Hungary, Magyar Közlöny No. 43/2011, entered into force 1 January 2012, Art. 6. 
828 Constitution of Romania, Monitorul Oficial No. 767/2003 (revised version), Art. 7. 
829 Constitution of the Republic of Slovenia, Uradni list RS No. 33/1991-I, with amendments, Art. 5. 
830 Conference on Security and Co-operation in Europe (CSCE), 1990, Document of the Copenhagen Meeting of 
the Conference on the Human Dimension of the CSCE, Copenhagen, 29 June 1990, para. 32. 
831 Council of Europe, 1995, Framework Convention for the Protection of National Minorities, ETS No. 157, 
Strasbourg, Arts. 17–18. 
832 Kymlicka, W., 2001, Can Liberal Pluralism be Exported? Western Political Theory and Ethnic Relations in 
Eastern Europe, Oxford, Oxford University Press, pp. 166–171. 
833 Ibid, p. 185.  
834 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), 2001, Report on the Preferential 
Treatment of National Minorities by their Kin-State, CDL-INF (2001) 19, Strasbourg, Council of Europe. 
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stranaca koji pripadaju drugim manjinama. Takve razlike, zasnovane na etničkim 

kriterijumima, prema stavu Venecijanske komisije moraju biti opravdane legitimnim ciljem i 

proporcionalnošću.835 U suprotnom, dodeljivanje beneficija na osnovu čisto etničkih 

kriterijuma, nezavisno od prirode studija, moglo bi predstavljati diskriminaciju građana 

drugih etničkih pripadnosti. Međutim, ovaj izveštaj ne razrađuje praktične posledice primene 

zakona matičnih država i prenebregava činjenicu da sam termin „matična država“ implicira 

neravnopravan tretman, podstiče shvatanje države kao vlasništva jedne etničke grupe i time 

indirektno otvara prostor za diskriminaciju u svim oblastima društvenog života.836  

 

3.4.2. Posledice po identitet i ustavni poredak država domaćina i pokrovitelja u 

međunarodnom kontekstu 

Uvođenje ustavne odgovornosti prema etničkim sunarodnicima većinske etničke 

zajednice izaziva višestruke izazove po identitet i pravni poredak kako država domaćina u 

kojima te manjine žive, tako i država koje se pojavljuju kao njihovi politički i institucionalni 

pokrovitelji. Iako međunarodni i ustavnopravni okviri mogu predviđati različite oblike 

saradnje država sa licima koja žive van njihove teritorije, problem nastaje onda kada se 

posebna ustavna odgovornost države konstituiše isključivo na osnovu etničke pripadnosti, a 

ne na osnovu građanske veze ili individualnog izbora. 

Prvo, ovakav koncept utiče na način na koji se oblikuje politička pripadnost i 

normativna identifikacija pripadnika nacionalnih manjina u državama u kojima žive. 

Višestruki identitet i dvojno državljanstvo sami po sebi ne predstavljaju problem iz 

perspektive savremenog konstitucionalizma, niti su u suprotnosti sa idejom ustavne lojalnosti. 

Naprotiv, pluralnost identiteta predstavlja uobičajenu karakteristiku savremenih političkih 

zajednica. Međutim, pitanje od ustavnopravnog značaja ne odnosi se na samo postojanje 

takvih identiteta, već na način na koji ih država normativno prepoznaje, institucionalizuje i 

politički valorizuje. U tom smislu, kako ističe Rozenfeld, odlučujuće pitanje nije postojanje 

razlika, već način na koji ustavni poredak posreduje odnose između identiteta i razlike u 

okviru zajedničkog normativnog okvira.837 Individualna odluka pojedinca da se identifikuje sa 

određenom etničkom zajednicom, kao i da takvu identifikaciju izražava u kulturnom, 

društvenom ili simboličkom smislu sa pripadnicima te etničke zajednice koji žive u drugim 

                                                 
835 Ibid.  
836 Weber, R., Discrimination through the Back Door? The Case of the Hungarian Status Law, in: Kántor, Z., 
Majtényi, B., Ieda, O., Halász, I., Balogh, L. (eds.), 2004, The Hungarian Status Law: Nation Building and/or 
Minority Protection, Sapporo, Slavic Research Center, p. 360.  
837 Rosenfeld, M.,  2012,  pp. 756–757. 
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državama, sama po sebi ne predstavlja problem iz perspektive ustavnog 

pluralizma. Normativni problem nastaje tek onda kada država takav individualni izbor 

preuzima kao pravno relevantan kriterijum i ugrađuje ga u ustavni poredak kao osnov posebne 

političke odgovornosti. 

Uspostavljanjem ustavne odgovornosti prema etničkim sunarodnicima, pripadnici 

nacionalnih manjina postaju subjekti posebne zaštite druge države, čime se stvara paralelni 

normativni okvir političke pripadnosti koji ne proizlazi iz ustavnog poretka države domaćina. 

U tom kontekstu, ustavni identitet ne zavisi isključivo od formalnog državljanstva, već 

podrazumeva i normativnu identifikaciju sa ustavnim poretkom, prihvatanje političke 

lojalnosti i identifikaciju sa vrednostima koje taj poredak štiti. U situacijama u kojima država 

pokrovitelj, na osnovu etničke pripadnosti, institucionalizuje poseban normativni odnos sa 

delom stanovništva druge države, normativna identifikacija sa ustavnim poretkom države 

domaćina može biti dovedena u pitanje, jer se politička lojalnost i referentni okvir ustavnih 

vrednosti fragmentiraju između dva ustavna poretka.  

Problem, dakle, ne proizlazi iz postojanja transnacionalnih identitetskih veza, već iz 

etno-teritorijalnog modela nacije u kojem se etnička pripadnost normativno povezuje sa 

teritorijom i državnim suverenitetom, čime se institucionalizuje privilegovani položaj 

dominantne etničke zajednice i uspostavlja obrazac simboličke i političke dominacije nad 

drugim identitetskim grupama. 

Ovakvo razumevanje ustavnog identiteta može se dodatno osvetliti kroz političku 

dimenziju ljudske vezanosti, koju Furijo Ćeruti razume kao spoj normativnog uređenja i 

društveno-psihološkog identiteta političke zajednice.838 Ukoliko se, u skladu sa njegovim 

pristupom, osećaj pripadnosti političkoj zajednici zasniva na identifikaciji pojedinca sa 

političkim telom i prihvatanju normi koje uređuju odnose unutar zajednice, tada 

konstitucionalizacija koncepta matične države nameće pitanje na koji način se normativno 

strukturira politička pripadnost, kada država pokrovitelj institucionalizuje poseban odnos sa 

delom stanovništva druge države isključivo na etničkoj osnovi, pri čemu se istovremeno može 

narušiti osećaj ravnopravne uključenosti i političke lojalnosti pripadnika drugih manjinskih 

zajednica, koji se u takvom okviru mogu percipirati kao sekundarni ili manje legitimni 

članovi političke zajednice.839 

                                                 
838 Cerruti, F., Identitet i politika, Cerruti, F., (ur.), 2006,  Identitet i politika, Politička kultura, nakladno-
istraživački zavod, str. 36. 
839 Cerutti, F., 2001, p. 13. 
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Slično tome, prema shvatanju Gerija Džejkobsona, ustavni identitet predstavlja 

dinamičan odnos između ustavnog teksta i kulturne samosvesti političke zajednice.840  U tom 

kontekstu, institucionalizovanje paralelnih referentnih normi koje potiču iz ustavnog poretka 

druge države može biti u napetosti sa procesima ustavne integracije u državi domaćinu, 

naročito u situacijama u kojima država pokrovitelj promoviše drugačiji ili suprotstavljen 

politički i vrednosni diskurs. Time se ne dovodi u pitanje legitimnost višestrukih identiteta, 

već se ukazuje na problem normativne fragmentacije političke pripadnosti koju proizvodi 

etnički zasnovano pokroviteljstvo. 

Drugo, konceptom matične države uvodi se etnička hijerarhija u ostvarivanju i zaštiti 

prava. Dok se jedna etnička zajednica tretira kao „naši u inostranstvu“  pripadnici drugih 

etničkih zajednica i njihovu odnosi sa etničkih sunarodnicima van države ostaju van fukusa 

spoljne i bilateralne saradnje. Na ovaj način se podriva princip ravnopravnosti koji je važan 

segment ustavnog identiteta kao koncepta koji uključuje zaštitu vladavine prava. Gabor 

Halmai smatra da se ovakva interpretacija ustavnog identiteta, kojom se ističe zaštita jedne 

etničke zajednice, koristi kao izgovor za autoritarnu praksu i isključivanje manjina.841 

Treće, ovakva praksa može dovesti do ugrožavanja suvereniteta i pravnog integriteta 

države domaćina, kao i do delegitimizacije njenog ustavnog poretka. Tako, na primeru 

politike dodeljivanja državljanstva po osnovu etničke pripadnosti u postjugoslovenskom 

prostoru, Igor Štiks je uočio proces etničke homogenizacije, koji je imao direktne implikacije 

na suverenitet država u regionu, kao i na lojalnost i političku stabilnost.842 Dodeljivanjem 

državljanstva na ovaj način može se, između ostalog, podrivati kontrola imigracije i 

proizvoditi posledice u kontekstu EU, budući da nacionalno državljanstvo jedne države, poput 

Slovačke ili Rumunije, automatski povlači prava slobodnog kretanja u svim članicama.843 

Ekstremni primer ugrožavanja suvereniteta u ime zaštite sunarodnika u inostranstvu može se 

uočiti u delovanju Rusije, koja se služila vojnim i političkim intervencijama u Gruziji 2008. 

godine i u Ukrajini 2014. godine, čime je narušila suverenitet ovih država.844 

                                                 
840 Jacobsohn, G. J., 2006, p. 363. 
841 Halmai, G., 2019, Populism, Authoritarianism and Constitutional Identity, German Law Journal, Vol. 20, No. 
3, pp. 296–314, p. 311.  
842 Štiks, I., A Laboratory of Citizenship: Shifting Conceptions of Citizenship in Yugoslavia and Its Successor 
States, CITSEE Working Paper 2010/01, University of Edinburgh, pp. 10–18. 
843 Bauböck, R., 2010, Studying Citizenship Constellations, Journal of Ethnic and Migration Studies, Vol. 36, 
No. 5, pp. 850–852; Pogonyi, S., Extra-Territorial Citizenship in Post-Communist Europe, in: Agarin, T., 
Karolewski, I. P. (eds.), 2017, Extra-Territorial Citizenship in Post-Communist Europe, London–New York, 
Palgrave Macmillan, pp. 95–120. 
844 Mälksoo, L., 2017, Russian Approaches to International Law, Oxford, Oxford University Press, p. 178. 
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 Navedeni izazovi ukazuju da konstitucionalizacija koncepta matične države ne utiče 

samo na zaštitu etničkog identiteta, već proizvodi i ozbiljne posledice po suverenitet drugih 

država. Ovi procesi postaju još izraženiji kroz populističke narative u okviru kojih se koncept 

„matične države“ instrumentalizuje u političke svrhe jačanja autoritarne vlasti i mobilizacije 

većinske etničke zajednice u državi pokrovitelju i državi u kojoj ta zajednica čini manjinu.845 

Takva retorika dodatno produbljuje etničke podele i delegitimiše ustavni pluralizam, slabeći 

demokratske institucije u obe države. 

 

3.4.3. Konceptualna napetost između inkluzivnog ustavnog identiteta i logike matične države 

Ključna napetost između koncepta matične države i inkluzivnog ustavnog identiteta 

ogleda se u sukobu dva modela pripadnosti političkoj zajednici. Sa jedne strane, ustavni 

pluralizam koji se zasniva na teritorijalnom građanstvu i ravnopravnosti svih građana i zaštiti 

njihovih etničkih identiteta teži ka inkluziji svih građana kao jednakih nosioca prava. Sa druge 

strane, koncept matične države podrazumeva povezivanje etničkog identiteta sa pripadnošću 

političkoj zajednici čime se stvaraju političke i pravne privilegije za pripadnike jedne etničke 

zajednice. Pojam nacije, shvaćen na ovaj način, podrazumeva preklapanje etničke i političke 

pripadnosti, čime se uspostavlja narativ prema kojem pripadnici većinske etničke zajednice 

predstavljaju jedine legitimne predstavnike nacije kao političke zajednice. Na ovaj način 

dolazi do kolizije između ustavnog identiteta kao koncepta zaštite vladavine prava 

zasnovanog na pluralizmu i jednakosti pred zakonom i etnički obojenog razumevanja 

ustavnog identiteta zasnovanog za suverenitetu jedne etničke zajednice.  

Matijas Kum smatra da je shvatanje konstitucionalizma kojim se identitet ekskluzivno 

vezuje za narod (We the People) i kojim se suverenitet i legitimnost poistovećuju isključivo sa 

nacionalnim samoupravljanjem pogrešno, jer prenaglašava nacionalni identitet i zanemaruje 

univerzalne vrednosti vladavine prava.846  Takođe, Feran Rekeho (Ferran Requejo) ističe da 

je potrebno zagovarati normativni model „konstitucionalne neutralnosti“, a ne, poput česte 

prakse, u kojoj se favorizuju dominantni etnički, verski ili jezički narativi.847 On dodaje da 

zagovaranje takve prakse može imati centrifugalni efekat u multietničkim društvima: umesto 

da doprinese koheziji, ono podstiče identitetsku mobilizaciju usmerenu na osporavanje takvog 

                                                 
845 Jenne, E. K., 2021, Populism, nationalism and revisionist foreign policy, International Affairs, Vol. 97, No. 2, 
pp. 323–343, p. 336. 
846 Kumm, M., 2013, The Cosmopolitan Turn in Constitutionalism: An Integrated Conception of Public 
Law, Indiana Journal of Global Legal Studies, Vol. 20, No. 2, p. 611.  
847 Requejo, F., 2005, Multinational Federalism and Value Pluralism: The Spanish Case, London–New York, 
Routledge, p. 10. 
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ustavnog okvira.848 Ovakva dinamika, koja stoji nasuprot inkluzivnom društvu, još je snažnija 

kada manjine imaju svoje matične države koje promovišu koncept favorizovanja većinske 

etničke zajednice. Zbog toga se, u skladu sa Bolzano/Bozen preporukama Visokog komesara 

OEBS-a za nacionalne manjine iz 2008. godine, preporučuje izbegavanje korišćenja termina 

„matična država“ (kin-State) u normativnim dokumentima, upravo zbog njegovih spornih i 

nepreciznih konotacija, dok se fokus preusmerava na kulturnu i prekograničnu saradnju u 

neutralnim okvirima.849  Kao što Kimlika zaključuje, kulturne politike i prekogranične veze 

mogu doprineti očuvanju identiteta, ali se ne sme zanemariti proces uključivanja manjina u 

liberalno-demokratsko građanstvo, koje podrazumeva političko članstvo i građanski identitet 

u okviru države boravka. 850  

 

3.4.4. Operacionalizacija uloge „matične države“: Mađarska, Srbija i Bugarska 

Mađarsku, Srbiju i Bugarsku analiziram kao tri studije slučaja koje, uprkos različitim 

ustavnopravnim i političkim kontekstima, omogućavaju komparativnu analizu 

operacionalizacije koncepta „matične države“ i njegovih posledica po razvoj inkluzivnog 

ustavnog identiteta. 

 

3.4.4.1. Mađarska: normativno artikulisana i ekspanzivna uloga „matične države“ 

Mađarska predstavlja dobar ilustrativan primer uvođenja u institucionalni okvir 

koncepta „matične države“. Pozivajući se na ustavnu odredbu kojom se definiše odgovornost 

države za sunarodnike mađarske etničke zajednice izvan granica, Mađarska je u poslednjih 

trideset godina u okvirima populističke politike razvila niz jednostranih mera, od programa 

kulturne i obrazovne podrške, preko finansiranja medija i privrede, do politike 

pojednostavljene dodele državljanstva, a pored toga je zaključila i više bilateralnih sporazuma 

sa susednim državama.851 

Jedna od prvih i posebno kontroverznih jednostranih mera Mađarske bilo je usvajanje 

Zakona o statusu Mađara u susednim zemljama iz 2001. godine, koji je Venecijanska 

komisija ocenila problematičnim jer stvara političku vezu između etničkih Mađara u susednim 

                                                 
848 Ibid.  
849 OSCE High Commissioner on National Minorities, 2008, The Bolzano/Bozen Recommendations on National 
Minorities in Inter-State Relations – Explanatory Note, The Hague, OSCE, 
(https://www.osce.org/files/f/documents/8/6/33633.pdf 01.10.2025). 
850 Kymlicka, W., 2007, p. 98. 
851 Waterbury, M., 2010, Between State and Nation: Diaspora Politics and Kin-State Nationalism in Hungary, 
New York, Palgrave Macmillan, p. 104.; Halmai, G., 2019, pp. 296–314; 
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državama i same Mađarske, bez prethodnih konsultacija sa državama domaćinima.852 Takođe, 

jednostranim merama uspostavljeno je stipendiranje učenika i studenata mađarske etničke 

pripadnosti, slanje udžbenika i nastavnih planova na mađarskom jeziku, kao i pružanje 

podrške radu škola i kulturnih institucija. Posredstvom Fondacije Betlen Gabor (Bethlen 

Gábor Foundation) dodeljivana su sredstva za rad mađarskih medija poput lista Mađar So 

(Magyar Szó), nedeljnika Het Nap (Hét Nap ) i RTV Panon (Pannon RTV).853 Pored toga, u 

cilju ekonomskog jačanja Mađara u Vojvodini, Fondacija Prosperitati (Prosperitati 

Alapítvány) podržala je ekonomske projekte u Vojvodini u ukupnoj vrednosti od preko pola 

milijarde evra za različite namene, poput kupovine poljoprivredne mehanizacije i zemljišta, 

kao i subvencija za preduzetništvo i mlade porodice.854 Sve ove mere dodatno su praćene 

politikom pojednostavljene dodele državljanstva od 2010. godine i uvođenjem prava glasa 

putem pošte za pripadnike mađarske etničke zajednice bez prebivališta u Mađarskoj od 2011. 

godine.855 Međutim, iako su ove mere bilo prvenstveno namenjene očuvanju kulturnog 

identiteta, postoje kritike da su korišćene za osnaživanje političkog uticaja uticaja Fidesa na 

zajednice van granica.  

Đerđ Šepflin (George Schöpflin) ove mere tumači kao primer normativne ekspanzije 

uloge „matične države“, upozoravajući da je Zakon o statusu bio izložen ozbiljnoj kritici zbog 

optužbi za ekstrateritorijalnost i proširivanje političkog uticaja mađarske države na unutrašnje 

poslove drugih država sa etnički mađarskim stanovništvom.856 

                                                 
852 Act LXII of 2001 on Hungarians Living in Neighbouring Countries, Magyar Közlöny, br. 104/2001.; 
European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), 2001, Report on the Preferential 
Treatment of National Minorities by Their Kin-State, CDL-INF(2001)19, Strasbourg, Council of Europe, 
(https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-INF(2001)019-e, 28.09.2025). 
853 BIRN, 2020, For Serbia’s Hungarians: More Forints and a Tamed Media, Balkan Insight, 
(https://balkaninsight.com/2020/01/30/for-serbias-hungarians-more-forints-and-a-tamed-media/, 28.09.2025). 
854 Fondacija Prosperitati, Konkursi Fondacije Prosperitati finansirani iz budžeta Republike Mađarske, 
(https://www.prosperitati.rs, 28.09.2025); Diplomacy & Commerce, 2021, Building Bridges, Forging Futures, 
Belgrade, Color Press Group, (https://www.diplomacyandcommerce.rs/building-bridges-forging-futures/, 
28.09.2025); Sporazum između Republike Mađarske i Republike Slovenije o zaštiti prava nacionalnih manjina, 
Ljubljana, 1992, Sl. list RS – Međunarodni ugovori, br. 5/1993; Ugovor između Republike Hrvatske i Republike 
Mađarske o zaštiti prava manjina, Osijek, 1995, Narodne novine – Međunarodni ugovori, br. 9/1997; Treaty on 
the Foundations of Good-neighbourliness and Cooperation between Ukraine and Hungary, Kiev, 6. decembar 
1991, (https://hungary.mfa.gov.ua/en/embassy/382-dogovirno-pravova-baza-mizh-ukrajinoju-ta-
ugorshhinoju#:~:text=Treaty%20legal%20framework%20of%20Ukrainian,Embassy%20of%20Ukraine%20in%
20Hungary&text=As%20of%20January%201%2C%202019,cooperation%20in%20almost%20all%20spheres, 
30.09.2025). 
855 Act XLIV of 2010 on the Amendment of Act LV of 1993 on Hungarian Citizenship, Magyar Közlöny, br. 
82/2010; Act XXXVI of 2013 on Electoral Procedure, čl. 274–285, Magyar Közlöny, br. 64/2013. 
OSCE/ODIHR, Hungary Parliamentary Elections 3 April 2022: Election Observation Mission Final Report, 
Warsaw, 2022, pp. 9–11. 
856 Schöpflin, G., The Hungarian Status Law: A Nation-Building Exercise?, in: Kántor, Z., Majtényi, B., Ieda, O., 
Vizi, B., Halász, I. (eds.), 2004, The Hungarian Status Law: Nation Building and/or Minority Protection, 
Sapporo, Slavic Research Center, Hokkaido University, pp. 101–117. 

https://www.diplomacyandcommerce.rs/building-bridges-forging-futures/
https://hungary.mfa.gov.ua/en/embassy/382-dogovirno-pravova-baza-mizh-ukrajinoju-ta-ugorshhinoju#:%7E:text=Treaty%20legal%20framework%20of%20Ukrainian,Embassy%20of%20Ukraine%20in%20Hungary&text=As%20of%20January%201%2C%202019,cooperation%20in%20almost%20all%20spheres
https://hungary.mfa.gov.ua/en/embassy/382-dogovirno-pravova-baza-mizh-ukrajinoju-ta-ugorshhinoju#:%7E:text=Treaty%20legal%20framework%20of%20Ukrainian,Embassy%20of%20Ukraine%20in%20Hungary&text=As%20of%20January%201%2C%202019,cooperation%20in%20almost%20all%20spheres
https://hungary.mfa.gov.ua/en/embassy/382-dogovirno-pravova-baza-mizh-ukrajinoju-ta-ugorshhinoju#:%7E:text=Treaty%20legal%20framework%20of%20Ukrainian,Embassy%20of%20Ukraine%20in%20Hungary&text=As%20of%20January%201%2C%202019,cooperation%20in%20almost%20all%20spheres


201 
 

 
 
 

Na nivou empirijske prakse, pojedini istraživački izveštaji dodatno ilustruju moguće 

političke efekte ovakvih mera. Tako su analize istraživačkog novinarstva organizacije Balkan 

Investigative Reporting Network (BIRN) ukazale da je finansiranje pojedinih manjinskih 

medija u Srbiji od strane mađarskih državnih fondova dovelo do dugoročne finansijske 

zavisnosti, čime su otvorena pitanja uređivačke autonomije i potencijalne političke 

instrumentalizacije manjinske zajednice.857 Takođe podaci Centra za istraživačko novinarstvo 

Srbije (CINS) iz 2019. godine ukazuju  da su grantovi  Fondacija Betlen Gabor u periodu 

2011–2019. dostigli desetine miliona evra, stvarajući zavisnost manjinskih medija od 

mađarskih državnih fondova.858  

Pored ovih jednostranih mera, Mađarska je zaključila više sporazuma sa susednim 

državama zasnovanih na konceptu matičnih država i reciprocitetu u zaštiti etničkih zajednica 

koje su pod njihovim pokroviteljstvom. Takvu vrstu sporazuma Mađarska je potpisala sa 

Slovenijom, Hrvatskom, Slovačkom, Rumunijom, Ukrajinom i Saveznom Republikom 

Jugoslavijom odnosno Državnom zajednicom Srbija i Crna Gora.859 Ovi sporazumi iako služe 

unapređenju manjinskih prava zajednica koje su pod pokroviteljstvom država oni su ipak bili 

praćeni i napetostima, kao u Rumuniji zbog zahteva za kulturnu utonomiju u Transivlaniji ili 

u Slovačkoj zbog pitanja dvojezične administracije.860 Ovakvi bilateralni aranžmani, prema 

mišljenju Martina Klata (Martin Klatt), s jedne strane doprinose razvoju manjinskih prava u 

zaštiti identiteta, posebno u oblastima kulture i obrazovanja, ali s druge strane mogu ugroziti 

ravnotežu odgovornosti između država. Naime, države u kojima pripadnici tih manjina imaju 

prebivalište mogu se delimično osloboditi svoje odgovornosti prema njima kao sopstvenim 

građanima. Takođe, Klat ističe da se ovakvim sporazumima manjine mogu 

instrumentalizovati u korist interesa država koje sebe smatraju njihovom maticom.861 Ipak 

                                                 
857 BIRN, 2020, For Serbia’s Hungarians: More Forints and a Tamed Media. 
858 CINS, 2019, Orban’s “Purchase” of Influence in Serbia Through Vojvodina’s Media, Belgrade, Center for 
Investigative Journalism of Serbia, (https://www.cins.rs/en/orbans-purchase-of-influence-in-serbia-through-
vojvodinas-media/ 28.09.2025). 
859 Treaty between the Republic of Hungary and the Slovak Republic on Good Neighbourly Relations and 
Friendly Co-operation, Paris, 19 March 1995, UN Peacemaker, (https://peacemaker.un.org/en/node/8916, 
03.06.2025); Sporazum između Republike Mađarske i Srbije i Crne Gore o zaštiti prava srpske nacionalne 
manjine u Republici Mađarskoj i mađarske nacionalne manjine u Srbiji i Crnoj Gori, Sl. list SCG – Međunarodni 
ugovori, br. 14/2004.; Tratat de înțelegere, cooperare și bună vecinătate între România și Republica Ungară, 
Timișoara, 1996, (http://www.forost.ungarisches-institut.de/pdf/19960916-1.pdf, 30.09.2025). 
860 Całus, K., 2020, Cooperation despite mistrust. The shadow of Trianon in Romanian-Hungarian relations, 
OSW Commentary, Centre for Eastern Studies, p. 3.; Zákon o štátnom jazyku Slovenskej republiky, Zákon č. 
270/1995 Z. z., (https://www.zakonypreludi.sk/zz/1995-270, 03.06.2025); European Centre for Minority 
Issues, The new Slovak Language Law: Internal or External Politics?, 
(https://www.ecmi.de/fileadmin/redakteure/publications/pdf/working_paper_8.pdf, 30.09.2025). 
861 Klatt, M., 2023, The Dilemma of Responsibility: The Role of Kin-States and Nation-States in Implementing 
Non-Territorial Autonomy Models to Realise Minorities’ Linguistic, Cultural and Educational Rights, in: Smith, 

https://www.cins.rs/en/orbans-purchase-of-influence-in-serbia-through-vojvodinas-media/
https://www.cins.rs/en/orbans-purchase-of-influence-in-serbia-through-vojvodinas-media/
https://peacemaker.un.org/en/node/8916
http://www.forost.ungarisches-institut.de/pdf/19960916-1.pdf
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treba naglasiti da bilateralni sporazumi mogu imati i pozitivne efekte, posebno u oblastima 

očuvanja jezika, kulture i obrazovanja, kao i u jačanju regionalne saradnje i poverenja između 

država. Na primer, Sporazum Mađarske i Srbije iz 2003. godine, obezbedio je prostor za 

institucionalnu saradnju.862 Međutim, ovaj sporazum je u praksi doprineo unapređenju 

položaja samo mađarske etničke zajednice u Srbiji i srpske etničke zajednice u Mađarskoj, 

kao i jačanju prekograničnih veza između ovih zajednica, dok je zanemario druge etničke 

zajednice koje takođe žive u obe države i imaju potrebu prekograničnih veza. 

 

3.4.4.2. Srbija: kombinacija bilateralnog reciprociteta, selektivnih jednostranih praksi i 

posebnih ustavnopolitičkih veza 

Pristup Srbije konceptu „matične države“ razvija se kroz spoj bilateralnih sporazuma 

zasnovanih na principu reciprociteta, selektivnih jednostranih politika i posebnih 

ustavnopolitičkih odnosa sa pojedinim teritorijama,  što odgovara dominantnim obrascima 

ovog koncepta identifikovanim u savremenoj teoriji zaštite manjina.863 Za razliku od 

Mađarske, u kojoj je odgovornost države prema sunarodnicima van granica eksplicitno, 

sadržinski i identitetski normirana na ustavnom nivou, Ustav Republike Srbije sadrži opštu 

odredbu o razvijanju odnosa sa Srbima u inostranstvu, dok se konkretni sadržaj i instrumenti 

koncepta „matične države“ u najvećoj meri oblikuju kroz zakonske, podzakonske i političko-

programske akte.864 Istovremeno, slično mađarskom modelu, uspostavlja se hijerarhija 

relevantnih kategorija subjekata ustavne brige, pri čemu naziv člana 13. Ustava Republike 

Srbije „Zaštita državljana i Srba u inostranstvu“ implicitno ukazuje na hijerarhiju subjekata 

ustavne brige i normativno razlikovanje građana srpskog etničkog porekla u odnosu na ostale 

građane.865 Sledeći ovako definisano ustavnu normu,  Zakonom o dijaspori i Srbima u regionu 

Republika Srbija se definiše kao matična država dijaspore i Srba u regionu, pri čemu se, pored 

potvrđivanja ustavne osnove, uređuju institucionalni mehanizmi ostvarivanja veza sa tim 

                                                                                                                                                         
D. J., Husseini de Araújo, A., Salat, L. and Štiks, I. (eds.), Realising Linguistic, Cultural and Educational Rights 
through Non-Territorial Autonomy, Springer, Cham, pp. 43–53. 
862 Beretka, K., Korhecz, T., 2019, Bilateral Agreements and Minority Protection: The Case of Hungary and 
Serbia, Hungarian Journal of Legal Studies, Vol. 60, No. 3; Sernčeš, Ž., 2012, Nacionalni saveti između 
kolektivnih prava i odgovornosti, u: Pavlović, V. i Vuković, Đ. (ur.), Nacionalni saveti nacionalnih manjina i 
kultura, Novi Sad, Centar za regionalizam, str. 212. 
863 Raduški, N. M., 2019, Nacionalne manjine u bilateralnim sporazumima Srbije sa zemljama u 
regionu, Međunarodna politika, str. 5–21; Vasiljević, J., Imagining and managing the nation: tracing citizenship 
policies in Serbia, Citizenship Studies, Vol. 16, Nos. 3–4, 2012, pp. 323–336; Malloy, T. H., 2012, Minority 
Issues in Europe: Rights, Concepts, Policy, Copenhagen, ECMI, pp. 83–87; Mikić, V., On the Constitutional 
Identity of the Republic of Srpska, Serbian Political Thought, No. 4/2025, Vol. 92, 2025, pp. 51–73. 
864 Fundamental Law of Hungary, Official Journal of Hungary (Magyar Közlöny), No. 43/2011, Article D; Ustav 
Republike Srbije, Službeni glasnik RS, br. 98/2006, čl. 13.  
865 Ibid.  
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zajednicama, uključujući nadležnosti državnih organa, osnivanje posebnih tela i fondova, 

evidentiranje organizacija dijaspore i Srba u regionu, kao i druge oblike saradnje.866 Međutim, 

uspostavljanjem ovakvog normativnog okvira ne precizira se sadržaj ni domet odgovornosti 

Republike Srbije u odnosu na države domaćine, već se ostavlja širok prostor za političku 

diskreciju u izboru instrumenata i prioriteta.867 

Pored zakonskog okvira, odnosi prema pripadnicima srpskog naroda u susednim 

državama dodatno se definišu i kroz bilateralne sporazume o zaštiti nacionalnih manjina, koji 

u praksi predstavljaju ključni instrument operacionalizacije posebne odgovornosti matične 

države.  Poput pomenutog sporazuma sa Mađarskom, ovaj model zaštite postoji u bilateralnim 

odnosima Republike Srbije sa Hrvatskom, Rumunijom i Severnom Makedonijom, kroz 

sporazume zasnovane na principu reciprociteta, kojima se predviđaju široke garancije u 

oblastima očuvanja identiteta, obrazovanja, jezika, kulture i političkog predstavljanja 

nacionalnih manjina.868 Međutim, normativni dizajn ovih sporazuma i mehanizmi njihove 

primene čine njihovu delotvornost izrazito osetljivom na politički kontekst i kvalitet 

bilateralnih odnosa između država ugovornica, što rezultira neujednačenim stepenom 

operacionalizacije preuzetih obaveza.869 Ilustrativan primer ovakvih strukturnih ograničenja 

predstavlja bilateralni okvir saradnje između Republike Srbije i Republike Hrvatske. Sa jedne 

strane, pripadnici hrvatske nacionalne manjine u Srbiji suočavaju se sa otežanim uslovima za 

obrazovanje na maternjem jeziku, jer nije uspostavljena nijedna obrazovna institucija koja 

obezbeđuje školovanje nastavnog kadra.870 Teološko-katehetski institut koji pruža ovu vrstu 

obrazovanja nije akreditovan, a izostanak sistemske podrške Republike Srbije kao odgovorne 

države prebivališta delimično se nadomešćuje programima institucija Republike Hrvatske.871 

S druge strane, pripadnici srpske nacionalne manjine u Hrvatskoj suočavaju se sa problemima 

povratka i obnove imovine, niskim stepenom ostvarivanja prava na dvojezičnost u jedinicama 

                                                 
866 Zakon o dijaspori i Srbima u regionu, Službeni glasnik RS, br. 88/2009, čl. 2. 
867 Vasiljević, J., 2012, pp. 323–336, p. 332. 
868 Zakon o potvrđivanju Sporazuma između Srbije i Hrvatske o zaštiti prava nacionalnih manjina, Sl. glasnik RS 
– Međunarodni ugovori, br. 14/2005; Zakon o ratifikaciji Sporazuma između Srbije i Crne Gore i Republike 
Mađarske o zaštiti prava mađarske nacionalne manjine koja živi u Srbiji i Crnoj Gori i srpske nacionalne 
manjine koja živi u Republici Mađarskoj, Sl. list SCG – Međunarodni ugovori, br. 14/2004; Sporazum između 
Savezne Republike Jugoslavije i Rumunije o saradnji u oblasti zaštite prava nacionalnih manjina, Sl. list SRJ – 
Međunarodni ugovori, br. 6/2004; Zakon o ratifikaciji Sporazuma između Srbije i Crne Gore i Republike 
Makedonije o zaštiti srpske i crnogorske nacionalne manjine u Republici Makedoniji i makedonske nacionalne 
manjine u Srbiji i Crnoj Gori, Sl. list SCG – Međunarodni ugovori, br. 6/2005, 
869 Raduški, N. M., 2019, str. 11. 
870 Hrvatsko nacionalno vijeće, 2019, Strategija obrazovanja na hrvatskom jeziku u Republici Srbiji, str. 34–35, 
871 Ibid.  
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lokalne samouprave, kao i sa ograničenim pristupom obrazovanju na srpskom jeziku.872 Pored 

toga, sprovođenje Sporazuma između Srbije i Hrvatske karakteriše nedostatak funkcionalnog 

sistema nadzora njegovog sprovođenja. Uspostavljeni Međuvladin mešoviti odbor za zaštitu 

nacionalnih manjina između ove dve države, sa zadatkom da obezbedi praćenje sprovođenja 

sporazuma, ne održava redovno sastanke zbog čega izostaje koordinacija, a rezultati ostaju 

ograničeni.873 Primer bilateralnog angažmana između Srbije i Hrvatske ukazuje da bilateralni 

aranžmani, iako institucionalizuju odgovornost matične države, istovremeno nose rizik 

slabljenja primarne odgovornosti države prebivališta i otvaraju prostor za selektivnu i politički 

uslovljenu primenu zaštitnih mehanizama.874 

Pored bilateralnog okvira, pristup Srbije obuhvata i niz jednostranih mera, naročito u 

oblastima obrazovanja, kulture i institucionalne podrške organizacijama srpske dijaspore i 

srpskog naroda u regionu.875 Ove mere uključuju finansiranje kulturnih i obrazovnih 

programa, podršku medijima na srpskom jeziku, kao i institucionalnu saradnju sa 

organizacijama koje deluju van teritorije Republike Srbije, Iako se formalno predstavljaju kao 

mere očuvanja kulturnog i nacionalnog identiteta, u teoriji zaštite manjina ovakav tip 

jednostranih politika prepoznaje se kao potencijalno problematičan, jer u praksi ostavlja 

prostor za selektivnu primenu i političku instrumentalizaciju.876 

U ovaj okvir uklapa se i politika dodele državljanstva, koja je u ovom radu već 

razmatrana u kontekstu posledica etnički zasnovanog dvojnog državljanstva. Republika Srbija 

formalno ne dodeljuje državljanstvo isključivo na osnovu etničke pripadnosti, ali važeći režim 

predviđa olakšani prijem u državljanstvo za pripadnike srpskog naroda, bez zahteva za 

prebivalištem ili prethodnom integracijom.877 Time etničko poreklo dobija privilegovani 

normativni status u odnosu na opšti režim naturalizacije, što dodatno učvršćuje vezu između 

države i sunarodnika van njenih granica. 

Posebno mesto u ovom kontekstu zauzima odnos Srbije prema Bosni i Hercegovini, 

odnosno Republici Srpskoj, koji prevazilazi klasičan model bilateralne zaštite manjina. 

Pozivanje na Dejtonski mirovni sporazum, kao i na ustavnu obavezu očuvanja veza sa 
                                                 
872 Zebić, E., 2014, Hrvatska: Nezadovoljavajuće stanje obrazovanja srpske manjine, Radio Slobodna Evropa, 
(http:// www.slobodnaevropa.org/a/obrazovanje-na-srpskom-jeziku-u-hrvatskoj-problema-malo-brige-
puno/27233419.html, 05.06.2025); Horvat, A., 2005, p. 88. 
873 Bošnjak, M., 2022, The Role of Intergovernmental Mixed Committees in the Protection of National 
Minorities: The Croatian Experience, Croatian International Relations Review, Vol. 28, No. 101, p. 67 
874 Klatt, M., Minority Protection between Reciprocity and Responsibility, in: Toggenburg, G. N. (ed.), 
2014, Minority Protection in Europe, The Hague, T.M.C. Asser Press, p. 45. 
875 Zakon o dijaspori i Srbima u regionu, Službeni glasnik RS, No. 88/2009, čl. 9–15. 
876 Udrea, A., Constantin, S., Djordjević, Lj., 2023, Kin-state Engagement and its Impact on Minority Protection 
in Europe: Relevant Findings for Southeast Europe, Strasbourg, Council of Europe, pp. 16–21. 
877 Ibid.; Zakon o državljanstvu Republike Srbije, Službeni glasnik RS, br. 135/04, 90/07, 24/18 i 38/21, čl. 23. 

http://www.slobodnaevropa.org/a/obrazovanje-na-srpskom-jeziku-u-hrvatskoj-problema-malo-brige-puno/27233419.html
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srpskim narodom u regionu, omogućilo je uspostavljanje gustih institucionalnih, finansijskih i 

političkih veza koje funkcionišu kao kvazi-ekstrateritorijalni oblik zaštite sunarodnika.878 Ove 

veze obuhvataju kontinuiranu političku koordinaciju, finansijsku podršku institucijama 

Republike Srpske, kao i simboličku i normativnu afirmaciju posebnog odnosa, koji se u 

javnom diskursu često predstavlja kao izraz legitimne brige „matične države“. 

Iako je ovakav odnos formalno utemeljen u Dejtonskom mirovnom sporazumu, 

njegova primena u praksi često prevazilazi dozvoljeni okvir, naročito kroz intenzivnu 

političku koordinaciju i direktnu finansijsku podršku entitetskim institucijama bez 

koordinacije sa državnim organima Bosne i Hercegovine. Na ove rizike je ukazivala 

Kancelarija visokog predstavnika za Bosnu i Hercegovinu, postupajući u okviru svog mandata 

iz Aneksa 10 Dejtonskog sporazuma, ističući da se „specijalne paralelne veze“ ne mogu 

tumačiti kao osnova za političko pokroviteljstvo entiteta niti za delovanje koje bi dovelo u 

pitanje ustavni poredak Bosne i Hercegovine.879 Na taj način dolazi do zamagljivanja razlike 

između dozvoljene institucionalne saradnje i političke intervencije u unutrašnje poslove 

države domaćina, što proizvodi trajnu normativnu napetost između principa suvereniteta 

Bosne i Hercegovine i etnički zasnovane političke solidarnosti.880  

U literaturi se ovakav odnos sve češće opisuje kao primer funkcionalne ekspanzije 

uloge „matične države“, u kojoj se zaštita sunarodnika ne iscrpljuje u domenu individualnih 

manjinskih prava, već poprima elemente političkog pokroviteljstva nad teritorijalno-

političkim entitetom u drugoj državi.881 Time se koncept „matične države“ udaljava od 

multilateralnih standarda zaštite manjina i približava modelu etnopolitičke odgovornosti sa 

potencijalno destabilizujućim efektima po ustavni identitet i institucionalnu ravnotežu države 

domaćina.882 

Slučaj Srbije pokazuje da koncept „matične države“ može proizvoditi značajne efekte 

na položaj srpske manjine u državama u regionu, kao i na međudržavne odnose, kroz 

kombinaciju zakonskih odredbi, bilateralnih aranžmana, jednostranih mera i posebnih 

                                                 
878 General Framework Agreement for Peace in Bosnia and Herzegovina, Annex 4 (Constitution of Bosnia and 
Herzegovina), Dayton, 1995. 
879 Office of the High Representative, 2006, Comment on the Draft Agreement on the Establishment of Parallel 
Relations between RS and Serbia, (https://www.ohr.int/statement-ohr-comment-on-the-draft-agreement-on-the-
establishment-of-parallel-relations-between-the-rs-and-serbia/, 03.02.2026). 
880 Bieber, F., 2018, Post-War Bosnia: Ethnicity, Inequality and Public Sector Governance, London, Palgrave 
Macmillan, pp. 45–49. 
881 Keil, S., 2016, Multinational Federalism in Bosnia and Herzegovina, Farnham, Ashgate, pp. 112–118. 
882 Brubaker, R., 2011, Nationalizing States Revisited: Projects and Processes of Nationalization in Post-Soviet 
States, Ethnic and Racial Studies, Vol. 34, No. 11, pp. 1785–1814. 

https://www.ohr.int/statement-ohr-comment-on-the-draft-agreement-on-the-establishment-of-parallel-relations-between-the-rs-and-serbia/
https://www.ohr.int/statement-ohr-comment-on-the-draft-agreement-on-the-establishment-of-parallel-relations-between-the-rs-and-serbia/
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političko-pravnih odnosa, sa potencijalno problematičnim implikacijama po razvoj 

inkluzivnog ustavnog identiteta država domaćina. 

 

3.4.4.3. Bugarska: jednostrane politike, bilateralni aranžmani i etničko uslovljavanje 

Bugarska predstavlja specifičan primer operacionalizacije koncepta „matične države“ 

bez njegove eksplicitne normativne artikulacije.883 Za razliku od Srbije, u čijem se 

zakonodavstvu pojam „matične države“ izričito koristi, bugarski ustavni i zakonski okvir ne 

poznaje ovu terminologiju, niti Ustav sadrži odredbu koja se odnosi na zaštitu građana drugih 

država koji su po etnicitetu Bugari, već se ograničava na zaštitu bugarskih državljana u 

inostranstvu. Međutim, zaštita se u praksi obezbeđuje dodeljivanjem državljanstva po osnovu 

bugarskog porekla, i to prema Ustavu Bugarske po pojednostavljenom postupku. Na taj način 

Bugarska razvija izražen etnički zasnovan pristup prema zajednicama koje smatra svojim 

sunarodnicima van granica, sa značajnim implikacijama po položaj manjina u državama 

domaćinima i po razvoj njihovog ustavnog identiteta.884 Ovakav model, kojim se zaštita 

bugarske manjine podiže na ustavni nivo njenim uključivanjem u sopstveno političko telo, uz 

pozivanje na istorijsku i kulturnu povezanost, proizvodi direktne pravne i političke posledice 

po države domaćine, naročito u kontekstu dvojnog državljanstva i migracionih tokova, ali i 

kroz konstruisanje hijerarhije etničkih identiteta zasnovane na pretpostavljenom odnosu 

pripadanja teritoriji.885   

Pored politike državljanstva, Bugarska je početkom 2000-ih uspostavila poseban 

normativni okvir za odnose sa Bugarima koji žive van teritorije države.886 Zakonom o 

Bugarima koji žive van Republike Bugarske uspostavlja se institucionalni sistem podrške 

etničkim Bugarima u drugim državama, koji obuhvata mere u oblasti kulture, obrazovanja, 

jezika i očuvanja identiteta, kao i osnivanje posebnih tela finansiranih iz državnog budžeta. 

Ovim zakonom se, takođe, obezbeđuje posebna zaštita Bugarskoj pravoslavnoj crkvi kao 

institucionalnom akteru državne politike prema sunarodnicima u inostranstvu.887  

                                                 
883 Smilov, D., Jileva, E., The Politics of Bulgarian Citizenship: National Identity, Democracy and Other Uses, 
in: Bauböck, R., Perchinig, B., Sievers, W., (eds.), 2009, Citizenship Policies in the New Europe, Amsterdam, 
Amsterdam University Press, pp. 231–232. 
884 Constitution of the Republic of Bulgaria, Art. 25 paras. 2 and 5. 
885 Liebich, A., Introduction: Altneuländer or the vicissitudes of citizenship in the new EU states, in: Bauböck, 
R., Perchinig, B., Sievers, W. (eds.), 2009, Citizenship Policies in the New Europe, Amsterdam, Amsterdam 
University Press, pp. 24–25; Smilov, D., Jileva, E., pp. 231–232. 
886 Bulgarians Resident outside the Republic of Bulgaria Act, State Gazette of the Republic of Bulgaria, No. 
30/2000. 
887 Ibid., art. 13.  
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Ovakav normativni okvir prati i bugarska regionalna politika, naročito kroz 

mehanizme instrumentalizacije procesa evropskih integracija, o čemu je detaljnije bilo reči u 

delu posvećenom evropskom građanstvu. Odnose sa Severnom Makedonijom karakteriše 

sistematsko osporavanje makedonskog jezika i identiteta, koje je Bugarska, kao država 

članica Evropske Unije, uspešno prenela u institucionalni okvir pristupnih pregovora.888 U 

odnosima sa Srbijom takav obrazac institucionalizovanog identitetskog uslovljavanja nije 

razvijen, ali su se u političkom diskursu povremeno pojavljivale retoričke pretnje 

preispitivanjem podrške evropskim integracijama, prvenstveno u vezi sa položajem bugarske 

manjine, bez njihove formalne operacionalizacije kroz mehanizme Evropske Unije.889 

U ovakvom kontekstu, zaštita sunarodnika prerasta u instrument direktnog političkog 

pritiska, čime se koncept „matične države“, iako normativno neimenovan, implicitno 

operacionalizuje na način koji ugrožava ustavni identitet, naročito Severne Makedonije. 

Pitanje bugarskih sunarodnika se pritom ne tretira kao pitanje individualnih ili kolektivnih 

manjinskih prava u okviru međunarodnih standarda, već se preoblikuje u instrument 

spoljnopolitičkog uslovljavanja i identitetskog osporavanja u procesu evropskih integracija. 

 

3.4.4.4. Zaključna razmatranja o ulozi „matičnih država“ 

Analiza koncepta „matičnih država“ pokazuje da, s jedne strane, on može doprineti 

unapređenju prava nacionalnih manjina koje imaju države pokrovitelje, ali da, s druge strane, 

ugrožava ravnopravnost drugih etničkih zajednica i stvara tenziju u procesu identifikacije sa 

političkim telom države u kojoj one žive i u prihvatanju njenih normi, naročito kada dva 

ustavna poretka štite različite vrednosti.  

Jednostrane akcije država, zasnovane na ovoj logici, mogu izložiti pravni poredak 

drugih država brojnim izazovima, poput kontrole migracija u slučaju dodele državljanstva ili 

narušavanja suvereniteta u slučaju podrške separatističkim tendencijama, kao što je politika 

Rusije u Ukrajini. Uspostavljanje pravne i političke kulture zasnovane na ovom konceptu, 

koje vezuje institucije za kulturu i identitet jedne etničke zajednice, može negativno uticati na 

osećaj pripadnosti drugih etničkih zajednica političkoj zajednici države u kojoj žive. 

Izazovi koji prate bilateralne sporazume ukazuju da moraju biti pažljivo pripremljeni i 

praćeni setom mera kojima se sprečavaju potencijalno negativni efekti na suverenitet, 

                                                 
888 Council of the European Union, Conclusions on Enlargement and Stabilisation and Association Process – the 
Republic of North Macedonia and the Republic of Albania, 25 March 2020, doc. 7002/20; Smilov, Jileva, 2009, 
pp. 231–232. 
889 Petrović, Ž., Novaković, I., 2013, Bulgarians in Serbia and Serbian-Bulgarian Relations in the Light of 
Serbia’s European Integration, Belgrade, ISAC Fund – Friedrich Ebert Stiftung, pp. 12–13. 
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ravnopravnost i ustavni poredak država domaćina. Takve mere moraju obezbediti 

transparentnost u finansiranju kulturnih i medijskih projekata, institucionalni nadzor i 

usklađivanje sa međunarodnim standardima zaštite manjina.890 Poštujući princip 

ravnopravnosti, ove mere treba da obuhvate i druge etničke zajednice koje u njima žive. U 

slučaju poštovanja ovih mera, bilateralni sporazumi mogu doprineti u osnaživanju položaja 

manjina, bez narušavanja inkluzivnosti ustavnog identiteta i demokratske pluralnosti u 

državama domaćinima. 

Pokroviteljstvo isključivo jedne etničke zajednice od strane države negativno utiče na 

jednakost građana pred zakonom, koja predstavlja važnu vrednost vladavine prava, čime se 

ugrožava i ustavni identitet države.  Zbog svega toga, koncept matičnih država bi trebalo 

napustiti i transformisati ga u pravcu pružanja institucionalne podrške svim prisutnim 

etničkim zajednicama. Takva transformacija ne bi se zasnivala na drugačijem osnovu od onog 

koji se već koristi za zaštitu sunarodnika, odnosno na legitimnom cilju negovanja kulturnih, 

jezičkih i društvenih veza, ali bi morala uzeti u obzir činjenicu da na teritorijama ovih država 

živi više etničkih zajednica, često istorijski i društveno isprepletenih, koje dele isti politički i 

ustavnopravni prostor. Pozitivne aspekte međudržavnih odnosa usmerenih ka unapređenju 

prava manjina i stvaranju institucionalnih uslova za jačanje veza između pripadnika etničkih 

zajednica koje žive u više država treba dalje razvijati uz izbegavanje termina „matična 

država“, uz istovremeno jačanje transparentnosti, uključivanje drugih etničkih zajednica i 

preduzimanje mera za sprečavanje političke instrumentalizacije.    

 

3.5. PERSPEKTIVE I OGRANIČENJA: MEĐUNARODNI UTICAJI I GRANICE 

TRANSFORMACIJE USTAVNOG IDENTITETA 

Analiza uticaja međunarodnih dokumenta, tela i koncepta matične države na ustavni 

identitet, sprovedena u ovom poglavlju pokazala je složenost i višeslojnost odnosa 

međunarodnih instrumenata sa nacionalnim ustavnim tradicijama i njihovim političkim 

praksama. Uprkos nastojanjima multilateralnih mehanizama i razvijenim standardima 

Evropske Unije, polazne osnove primene međunarodnih dokumenta u državama često 

                                                 
890 Defeis, E. F., 1999, Minority Protections and Bilateral Agreements, Hastings International and Comparative 
Law Review, Vol. 22, No. 2, pp. 441–460, 
(https://repository.uclawsf.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1498&context=hastings_international_comparative_l
aw_review, 30.09.2025). Office of the High Commissioner for Human Rights (OHCHR), 2022, Protecting 
Minority Rights: Practical Guidance for Implementation, Geneva, United Nations, 
(https://www.ohchr.org/en/publications/policy-and-methodological-publications/protecting-minority-rights-
practical-guide, 30.09.2025). 
 

https://repository.uclawsf.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1498&context=hastings_international_comparative_law_review
https://repository.uclawsf.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1498&context=hastings_international_comparative_law_review
https://www.ohchr.org/en/publications/policy-and-methodological-publications/protecting-minority-rights-practical-guide
https://www.ohchr.org/en/publications/policy-and-methodological-publications/protecting-minority-rights-practical-guide
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počivaju na shvatanju suvereniteta koje se definiše kroz većinsku volju, a ne kroz principe 

vladavine prava. Takav pristup, naročito u državama koje neguju koncept matične države, 

otvara prostor za selektivnu primenu, politizaciju i etnopolitičku instrumentalizaciju.  

Analiza multilateralnih standarda, Okvirne konvencije i mehanizama mekog prava 

(ESLJP, ECRI, VKNM, ODIHR), ukazuje da su oni dali značajan doprinos afirmaciji 

pluralizma i većoj inkluzivnosti ustavnih identiteta država. Doprineli su artikulaciji 

normativni okvira za unapređenje položaja manjina poput zabrane asimilacije, prava na jezik, 

obrazovanje i njihovu efektivnu participaciju. Međutim, praksa ukazuje da nedostatak 

prinudne implementacije kao i široko diskreciono pravo država utiče na stvaranje nesklada 

između stvarne primene i formalnih obaveza. Polje slobodne procene (Margin of 

appreciation), koje u svojoj praksi primenjuje ESLJP i mogućnost selektivnosti u sprovođenju 

preporuka Savetodavnog komiteta koji nadire primenu okvirne konvencije Saveta Evrope, 

doprinose održavanju postojećih nejednakosti i otporu prema institucionalnom priznavanju 

manjinskog identiteta. Najveći izazov u prihvatanju multilateralnih standarda zaštite 

manjinskih prava prisutan je u državama koje se, zbog svog ustavnog modela jedinstvene 

nacije, poput Francuske, zasnivaju na negiranju postojanja etničkih identiteta i priznavanju 

isključivo identiteta pripadnosti političkoj zajednici. 

Koncept građanstva EU predstavlja najznačajniji integrativni projekat razvijen u 

nameri obezbeđenja nadnacionalnog okvira, koji bi trebalo da transformiše nacionalne 

ustavne identitete u pravcu jedinstvenog evropskog identiteta zasnovanog na zajedničkim 

vrednostima, pravima i slobodama. Međutim, analiza je pokazala da njegova usmerenost pre 

svega na ekonomski okvir unutrašnjeg tržišta ograničava njegov transformativni potencijal, 

svodeći ga na formu dopunskog građanstva usmerenog na ostvarivanje radne mobilnosti i 

ekonomske korisnosti, umesto na univerzalnu jednakost i zaštitu prava. Posebno zabrinjava 

analiza položaja mobilnih građana u Evropskoj Uniji, koja ukazuje na isključivanje ranjivih 

kategorija stanovništva iz punog uživanja prava, čime se produbljuju postojeće društvene 

nejednakosti. Kreiranje stabilne politike Evropske Unije dodatno je otežano, pored 

usmerenosti koncepta građanstva EU na ekonomsku korist, i ograničenim obimom biračkog 

prava mobilnih građana, koji se, kako ukazuje Violeta Beširević, svodi na učešće na lokalnim 

i evropskim izborima, onemogućavajući im uticaj na nacionalne političke procese u državama 

u kojima žive. 

Primer Severne Makedonije dodatno ukazuje na neuspeh koncepta građanstva EU da 

obezbedi nadnacionalni okvir koji bi nacionalne ustavne identitete transformisao ka većoj 
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inkluzivnosti. Prepreke u pristupanju ove države Evropskoj Uniji od strane Bugarske i Grčke 

pokazuju da su partikularni interesi država, usmereni ka zaštiti etničkog identiteta sopstvene 

većinske zajednice, i dalje snažniji od načela solidarnosti i zajedničkih evropskih vrednosti.  

Analiza koncepta matične države pokazala je da on predstavlja jedan od najvećih 

izazova u međunarodnim odnosima i razvoju inkluzivnog ustavnog identiteta, posebno 

imajući u vidu da populistički lideri zloupotrebljavaju termin „ustavni identitet”  kao simbol 

kolektivnog identiteta dominantne etničke zajednice, često u sprezi sa sopstvenim 

spoljnopolitičkim interesima. Unilateralne akcije država zasnovane na ovom konceptu bez 

konsultovanja drugih država posebno su rizične za stvaranje tenzija, etničkih podela i 

njihovog međusobnog nepoverenja.  Instrument poput bilateralnih sporazuma pokazao je da 

može unaprediti položaj etničkih manjina čiji su predmet zaštite ali sa druge strane mogu 

ugroziti princip nediskriminacije drugih etničkih zajednica i stvoriti uslove za političku 

instrumentalizaciju manjina od strane država koje sebe doživljavaju kao etničke pokrovitelje.  

Ključni izazov u razvoju međunarodnog prava usmerenog ka izgradnji inkluzivnog 

ustavnog identiteta jeste odbijanje država da prihvate ili u potpunosti ispune zajedničke 

standarde, uz pozivanje na suverenitet i sopstveno razumevanje nacionalnog identiteta. 

Imajući u vidu trenutno stanje međunarodnih odnosa, kao i pravne i političke prakse usmerene 

na zaštitu nacionalne suverenosti, neophodno je postupno razvijati i unapređivati 

međunarodne standarde zaštite prava manjina. U tom smislu, potrebno je razmotriti 

unapređivanje međunarodnih instrumenata, poput Okvirne konvencije, kroz uvođenje obaveze 

uspostavljanja institucionalnih mehanizama za procenu etničkog uticaja novih zakona i 

politika. Takođe je potrebno raditi na uspostavljanju indikatora za praćenje primene 

međunarodnih standarda i na jačanju političke volje država kroz obavezujuće mehanizme i 

transparentnije procese monitoringa. Bilateralne instrumentalizacije treba sprečavati jačanjem 

multilateralnih i nadnacionalnih struktura. U tom smislu, neophodna je reforma Evropske 

Unije koja će sprečiti zloupotrebu prava veta i doprineti razvoju normativnog okvira za 

evropsko građanstvo, koje bi obezbedilo jačanje zajedničkog identiteta Evropljana kao 

političke zajednice. 

Iz svega navedenog može se zaključiti da bi u međunarodnim okvirima bilo korisno 

uspostavljanje zajedničke definicije nacije kao političke zajednice svih građana države, bez 

obzira na njihov etnički identitet. Ovakva definicija bi, s jedne strane, mogla pozitivno uticati 

na države ustavnog modela jedinstvene nacije da prihvate međunarodne standarde zaštite 

manjina, a s druge strane, doprinela smanjenju tenzija među državama koje strahuju od 
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potencijalne secesije i olakšala priznavanje identiteta nacionalnih manjina, pri čemu bi se 

pojam „nacionalna manjina“ posmatrao odvojeno od političkog pojma nacije. 
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ZAKLJUČAK 
 

U ovoj disertaciji ispitivan je odnos između ustavnog identiteta i manjinskog pitanja, 

sa posebnim fokusom na normativne, institucionalne i političke mehanizme koji oblikuju 

položaj nacionalnih manjina u savremenim evropskim državama. Polazeći od tog okvira, 

postavljena je centralna hipoteza da inkluzivnost ustavnog identiteta predstavlja ključni 

preduslov za stabilnu demokratiju, efektivnu zaštitu manjinskih prava i dugoročnu društvenu 

koheziju, dok ekskluzivni i etnički zasnovani modeli proizvode strukturne tenzije i oblike 

institucionalne diskriminacije. 

Rezultati sprovedenog istraživanja potvrđuju ovu hipotezu. Analiza teorijskih pristupa, 

komparativnih ustavnih modela i međunarodnih mehanizama pokazuje da ustavni identitet, 

kada se gradi na principima pluralizma, vladavine prava i efektivne jednakosti, doprinosi 

jačanju političke lojalnosti i legitimnosti ustavnog poretka. Nasuprot tome, modeli koji 

privileguju jednu etničku ili kulturnu zajednicu, bilo kroz simboličke narative, institucionalna 

rešenja ili politike „matične države“, imaju destabilizujuće efekte po političku zajednicu. 

Time je ostvaren osnovni cilj istraživanja, koji se sastoji u sistematskom sagledavanju 

ustavnog identiteta iz perspektive manjinskog pitanja, kao i u identifikovanju normativnih 

obrazaca koji omogućavaju ili ograničavaju njegov inkluzivni razvoj. Posebni ciljevi, koji su 

se odnosili na razradu teorijskog okvira, komparativnu analizu ustavnih modela i evaluaciju 

međunarodnih uticaja, realizovani su kroz međusobno povezane analitičke celine disertacije. 

Kroz teorijsku analizu pokazano je da ustavni identitet ne predstavlja neutralnu ili 

isključivo simboličku kategoriju, već normativni okvir koji strukturira odnose moći, 

pripadnosti i jednakosti unutar savremenih država. Posebna pažnja posvećena je 

ograničenjima univerzalističkih modela koji ignorišu partikularne identitete, kao i slabostima 

etničkih modela koji privileguju jednu zajednicu. 

U prvom poglavlju razvijen je teorijski okvir za razumevanje odnosa između države, 

kolektivnih identiteta i ustavnog poretka. Analiza klasičnih i savremenih teorija pokazala je da 

politička zajednica ne može biti stabilna ukoliko zanemaruje pluralnost identiteta svojih 

članova. Aristotelova ideja opšteg dobra, Hobsovo insistiranje na bezbednosti, Ceruttijevo 

normativno poimanje političke zajednice i Habermasov koncept ustavnog patriotizma ukazuju 

na različite pokušaje da se objasni izvor političke lojalnosti i društvene kohezije. Međutim, 

istraživanje je potvrdilo da univerzalistički modeli koji ignorišu partikularne identitete, kao i 

etnički modeli koji privileguju jednu zajednicu, proizvode strukturne tenzije i isključivost. 
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Posebna pažnja posvećena je pojmu nacije i nacionalne manjine. Analiza 

individualnog i etničkog modela nacije pokazala je njihove ograničene kapacitete da obezbede 

inkluzivnu političku zajednicu. Nedostatak međunarodno usaglašene definicije nacionalne 

manjine dodatno komplikuje položaj manjinskih zajednica i omogućava državama selektivno 

tumačenje svojih obaveza.  

U okviru teorijskog dela, razmatrana su dva dominantna konceptualna pristupa 

ustavnom identitetu: prvi, koji ustavni identitet pretežno tumači kao izraz istorijskih, kulturnih 

i nacionalnih narativa, i drugi, koji ga razume kao normativnu kategoriju utemeljenu na 

principima konstitucionalizma, vladavine prava i zaštite osnovnih prava. Prvi pristup 

naglašava kontinuitet političke zajednice i simboličku dimenziju ustavnog poretka, ali 

istovremeno nosi rizik ekskluzivnosti i normativne zatvorenosti, posebno u odnosu na 

manjinske identitete. Drugi pristup polazi od univerzalističkog razumevanja političke 

zajednice i teži da ustavni identitet utemelji na zajedničkim pravnim i demokratskim 

vrednostima, čime otvara prostor za inkluzivnije oblike pripadnosti.   

U okviru tog drugog, vrednosno utemeljenog pristupa, Rozenfeld je jedan od autora 

koji je najdoslednije razradio koncept ustavnog identiteta, povezujući ustavni tekst, ustavnu 

kulturu i principe konstitucionalizma. Ovaj pristup pruža snažnu osnovu za razvoj pluralnog 

društva, jer ustavni identitet ne vezuje za etničke narative, već za vladavinu prava, zaštitu 

osnovnih prava i demokratsku legitimnost. Međutim, analiza sprovedena u ovoj disertaciji 

pokazuje da Rozenfeldov koncept, ukoliko ostane dominantno oslonjen na individualna prava 

bez dovoljno razrađenog posebnog normativnog okvira za zaštitu manjinskih prava kao 

kolektivnih interesa, ne pruža adekvatan odgovor na zahteve efektivne pluralnosti.   

Drugo poglavlje bilo je posvećeno analizi ustavnih modela zaštite manjina u 

savremenim evropskim državama. Kroz ispitivanje modela jedinstvene nacije, modela 

ograničenog jezičkog pluralizma, etničkog modela sa institucionalnim priznanjem manjina i 

konsocijativnog modela, pokazano je da ne postoji univerzalno rešenje za regulisanje 

manjinskog pitanja. Svaki od modela poseduje određene prednosti, ali i strukturne slabosti 

koje utiču na socijalnu koheziju i stabilnost političke zajednice. 

Model jedinstvene nacije, oličen u francuskom iskustvu, pokazuje visok stepen 

formalne jednakosti, ali istovremeno proizvodi nevidljivost manjinskih identiteta i ograničava 

mogućnosti za afirmativne politike. Model ograničenog jezičkog pluralizma u Švajcarskoj i 

Belgiji omogućava institucionalnu zaštitu jezika, ali ne obezbeđuje potpunu političku i 

simboličku inkluziju. Etnički model, primenjen u državama poput Nemačke, Mađarske, 
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Srbije, Italije i Španije, nudi razvijen sistem institucionalne zaštite, ali ostaje izložen riziku 

hijerarhizacije identiteta i selektivne primene prava. Konsocijativni model upravljanja u 

demokratijama u nastajanju u Bosni i Hercegovini i Severnoj Makedoniji omogućava 

formalnu ravnopravnost kolektivnih subjekata, ali često dovodi do etničke segmentacije i 

blokade demokratskih procesa. 

Komparativna analiza je pokazala da uspešnost ustavnih modela ne zavisi isključivo 

od formalnopravnih rešenja, već i od političke kulture, institucionalne prakse i nivoa 

poverenja među zajednicama. Posebno je istaknuto da modeli koji zanemaruju participaciju 

manjina u procesima odlučivanja dugoročno proizvode osećaj isključenosti i slabe lojalnost 

političkoj zajednici. 

Treće poglavlje bilo je posvećeno analizi međunarodnih i nadnacionalnih uticaja na 

oblikovanje ustavnog identiteta i sistema zaštite manjina. Istraživanje je pokazalo da Okvirna 

konvencija za zaštitu nacionalnih manjina, praksa ESLJP, delovanje međunarodnih tela 

mekog prava i koncept građanstva EU imaju značajan potencijal za unapređenje inkluzivnosti 

ustavnih poredaka. Međutim, taj potencijal često ostaje neiskorišćen zbog selektivne primene, 

političkih otpora i instrumentalizacije međunarodnih standarda. 

Posebna pažnja posvećena je konceptu matične države. Analiza prakse Mađarske, 

Srbije i Bugarske pokazala je da ovaj koncept može doprineti očuvanju kulturnih i jezičkih 

veza, ali istovremeno proizvodi strukturne rizike po suverenitet, ravnopravnost i društvenu 

koheziju država domaćina. Politike zasnovane na etničkom pokroviteljstvu često jačaju 

paralelne lojalnosti i podstiču percepciju nejednake pripadnosti političkoj zajednici. 

Na osnovu sprovedene analize mogu se izvesti sledeći opšti zaključci: ustavni identitet 

predstavlja dinamičnu normativnu kategoriju koja se oblikuje u interakciji unutrašnjih 

ustavnopravnih procesa, društvenih promena i međunarodnih uticaja; njegovo tumačenje kao 

instrumenta isključive zaštite suvereniteta ima tendenciju da suzi prostor za manjinska prava i 

da podstakne etnopolitičku instrumentalizaciju; inkluzivan ustavni identitet mora biti 

zasnovan na principima efektivne jednakosti, zabrane asimilacije, institucionalne participacije 

i priznanja pluralnosti identiteta; institucionalna zaštita manjina mora biti praćena razvojem 

političke kulture dijaloga i saradnje; međunarodni mehanizmi zaštite manjina imaju značajan 

transformativni potencijal, ali njihova delotvornost zavisi od spremnosti država da ih 

dosledno primenjuju; koncept matične države, u postojećem obliku, predstavlja strukturnu 

prepreku razvoju inkluzivnog ustavnog identiteta. 
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Na toj osnovi,  mogu se formulisati sledeće ključne preporuke koje se nadovezuju se na 

Rozenfeldov teorijski okvir, ali ga istovremeno dopunjuju eksplicitnim uključivanjem 

manjinskih prava kao konstitutivnog elementa inkluzivnog ustavnog identiteta: 

1. Imajući u vidu ograničenja formalne jednakosti i simboličkog pluralizma, države bi 

trebalo da jasno integrišu principe pluralizma, nediskriminacije i participacije u 

ustavne tekstove, ustavnosudsku praksu i dominantna tumačenja ustavnog identiteta, 

kao normativni osnov efektivne zaštite manjinskih prava i inkluzivne političke 

zajednice. 

2. Polazeći od komparativnih nalaza o negativnim efektima isključenosti manjina iz 

procesa odlučivanja, kao i od iskustava konsocijativnih modela upravljanja koji su u 

pojedinim slučajevima doveli do institucionalne blokade i etničke segmentacije, 

neophodno je razvijati institucionalne mehanizme koji omogućavaju efektivno učešće 

manjina u donošenju odluka, uključujući savetodavna tela, garantovane oblike 

zastupljenosti i transparentne konsultativne procedure, uz istovremeno jačanje 

integrativnih elemenata političkog sistema. 

3. U svetlu utvrđenih strukturnih nejednakosti, afirmativne mere treba da budu 

dizajnirane kao proporcionalni, vremenski ograničeni i evaluabilni instrumenti, 

usmereni ka smanjenju nejednakosti i jačanju društvene integracije, bez stvaranja 

trajnih etničkih podela. 

4. Imajući u vidu ograničen domet normativnih reformi bez odgovarajuće političke i 

ustavne kulture, neophodno je sistematski unapređivati obrazovne politike, medijske 

standarde i javni diskurs u cilju jačanja ustavne kulture zasnovane na ravnopravnosti 

svih građana i legitimnosti njihovih identiteta, kao i sprečavanja hijerarhizacije 

identiteta unutar političke zajednice. 

5. Sa obzirom na utvrđenu praksu selektivne primene međunarodnih preporuka, države 

treba da unaprede saradnju sa međunarodnim telima kroz uspostavljanje jasnih 

institucionalnih mehanizama za praćenje, koordinaciju i evaluaciju njihove primene, 

uključujući obavezu javnog obrazlaganja odstupanja i jačanje odgovornosti nadležnih 

organa. U tom kontekstu, neophodno je obezbediti sistematsko i dobrovoljno 

prikupljanje etnički desegregiranih podataka, uz puno poštovanje standarda zaštite 

podataka o ličnosti, u cilju omogućavanja adekvatnog praćenja diskriminacije, 

evaluacije afirmativnih mera i efektivne primene međunarodnih standarda. 
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6. Polazeći od destabilizujućih efekata etničkog pokroviteljstva, politike zasnovane na 

konceptu matične države potrebno je transformisati u modele regionalne i kulturne 

saradnje zasnovane na principima ravnopravnosti i inkluzije. Normativna upotreba 

ovog termina implicitno proizvodi hijerarhiju identiteta i strukturalnu nejednakost, 

zbog čega je opravdano težiti njegovom napuštanju u pravnom i političkom diskursu. 

7. Imajući u vidu neujednačenu praksu ustavnih sudova, neophodno je razvijati sudsku 

praksu koja u tumačenju i razvoju koncepta ustavnog identiteta naglašava principe 

konstitucionalizma, uključujući vladavinu prava i nediskriminaciju, posebno u 

predmetima koji se odnose na zaštitu prava nacionalnih manjina, pri čemu se 

pozivanje na nacionalni suverenitet ne bi smelo koristiti kao argument za sprečavanje 

njihovog razvoja, ograničavanje ili relativizaciju ustavno garantovanih prava. 

8. U cilju dugoročnog jačanja inkluzivnog ustavnog identiteta, neophodno je afirmisati 

koncept višestrukih identiteta unutar političke zajednice, koji omogućava 

koegzistenciju etničkog, kulturnog, verskog, regionalnog i građanskog identiteta, bez 

njihove hijerarhizacije ili međusobne isključivosti. Takav pristup podrazumeva 

razumevanje nacije kao zajedničkog javnopravnog prostora zasnovanog na 

državljanstvu i ustavnim vrednostima, uz puno poštovanje etničkih i kulturnih 

posebnosti.  

Ova disertacija pokazuje da ustavni identitet, shvaćen kao koncept baziran na 

konstitucionalizmu i posmatran iz perspektive manjinskog pitanja, podrazumeva zaštitu 

ustavnog poretka od proizvoljne većinske vlasti, kao i obezbeđivanje institucionalnih uslova 

za priznanje i očuvanje manjinskih identiteta. U tom smislu, inkluzivan ustavni identitet ne 

zavisi od diskrecione volje većine, već predstavlja ustavnopravnu pretpostavku održivosti i 

legitimnosti poretka. 

U uslovima rastućeg populizma, migracija i identitetskih politika, pitanje odnosa 

između ustavnog identiteta i manjinskih prava postaje sve značajnije. Rezultati ovog 

istraživanja ukazuju da je budućnost pluralnih demokratija tesno povezana sa sposobnošću 

njihovih ustavnih poredaka da integrišu različite identitete bez odricanja od temeljnih 

vrednosti vladavine prava i ljudskih prava. 

Doprinos ove disertacije ogleda se u sistematskom povezivanju teorije ustavnog 

identiteta sa praksom zaštite manjina, kao i u formulisanju normativnih kriterijuma za njegov 

inkluzivan razvoj. Time se otvara prostor za dalja istraživanja usmerena na empirijsku 
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evaluaciju predloženih modela i na analizu njihovog funkcionisanja u različitim političkim i 

kulturnim kontekstima. 

Zaključno, ustavni identitet ne treba posmatrati kao granicu integracije, već kao 

dinamičan proces koji se oblikuje kroz ustavne norme, institucionalnu praksu i političku 

kulturu, i koji omogućava razvoj inkluzivne i demokratske političke zajednice. Samo ustavni 

poredak koji priznaje pluralnost kao svoju trajnu vrednost može obezbediti dugoročnu 

stabilnost, legitimnost i demokratsku otpornost savremenih država. 
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