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1. Увод

У раду, представљеном у оквиру пројекта „Мој херој, твој непријатељ”, 
који је подржао Вишеградски фонд, настојаћу да истражим еволуцију сло-
жених односа између Северне Македоније и њених суседа, Бугарске и Грчке, 
фокусирајући се на историјску, политичку и друштвену динамику која их 
је обликовала. Показаћу како су спорови око језика, историје и идентитета 
деловали и као препреке и као покретачи на путу Северне Македоније ка 
евроатлантским интеграцијама. Рад испитује кључне догађаје, као што су 
бугарско признање независности Македоније 1992. године, пројекат „Скопље 
2014” и политичка превирања почетком 2010-их, чиме се пружа шири кон-
текст за разумевање новијих процеса приближавања и њихових последица.

Анализиран је значај Споразума о пријатељству са Бугарском из 2017.
и Преспанског споразума са Грчком из 2018. године, који су представљали 
преломне тренутке у спољној политици Северне Македоније. Ови споразу-
ми нису само решили велике спорове, већ су и редефинисали путању земље 
ка чланству у НАТО-у и ЕУ. Међутим, као што ћу показати, они су истовре-
мено изазвали снажну унутрашњу поларизацију, будући да су их национа-
листичке партије представиле као егзистенцијалну претњу македонском 
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идентитету. Проценићу и како су ови споразуми отворили пут за присту-
пање Северне Македоније НАТО-у 2020. године, али и поставили темеље за 
будуће изазове, нарочито у контексту европских интеграција.

На крају, размотрићу утицај бугарског вета из 2020. године и францу-
ског предлога из 2022. године, који је настојао да помири бугарске захтеве са 
наставком европских интеграција Северне Македоније ЕУ. У овој анализи 
показаћу како су ови догађаји преобликовали унутрашњу политику, што је 
на крају довело до победе ВМРО-ДПМНЕ на изборима 2024. године и њи-
ховог предлога за одлагање уставних промена. Рад ћу завршити кључним 
увидима из овог сложеног процеса и препорукама којима се подстиче поми-
рење, јачање регионалне стабилности и унапређење европских аспирација 
Северне Македоније.

2. Од 1991. до почетка 2010-их: Од почетног напретка
до постепеног погоршања билатералних односа

Након распада Југославије, Бугарска је била прва земља која је званич-
но признала независност Северне Македоније 15. јануара 1992. године под 
њеним уставним именом. Овај гест је нагласио посвећеност Бугарске регио-
налној стабилности и пружању подршке суверенитету свог суседа, у ширем 
контексту насилног распада Југославије. Међутим, бугарско признање дошло 
је уз одређену ограду, будући да Бугарска није признала македонски језик, већ 
га је сматрала дијалектом бугарског. Овај језички спор обликовао је оквир за 
сложене и често спорне односе између две нације током наредних деценија.

Заједничка декларација из 1999. године, коју су потписали бугарски пре-
мијер Иван Костов и македонски премијер Љупчо Георгиевски, први неко-
мунистички политички лидер Македоније, представљала је значајан корак 
напред. Декларација је нагласила међусобно поштовање, добросуседске од-
носе и немешање у унутрашње послове. Како би се превазишло осетљиво 
језичко питање, у споразуму се македонски језик наводи као „званични је-
зик Републике Македоније”. Иако је ово омогућило извесно унапређење би-
латералних односа, дубоко укорењени спорови око историје и идентитета 
остали су нерешени.

Почетком 2000-их уложени су напори да се продуби сарадња, посебно у 
области трговине и културне размене, али су тензије и даље постојале. Тензије 
су повремено изазивали спорови око историјских личности, попут Гоце Дел-
чева, кога обе земље сматрају националним херојем, као и наводи о антибугар-
ским осећањима у северномакедонским уџбеницима. Бугарска се 2001. године 
успротивила напорима Северне Македоније да докаже постојању македонске 
мањине у бугарском Пиринском региону, што је додатно заоштрило односе.
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Иако је настављена спорадична културна и економска сарадња, политичко 
неповерење ограничило је потенцијал за стварање снажнијег партнерства.

Избор Николе Груевског за премијера Северне Македоније 2006. године 
означио је период појачаног национализма у Македонији. Влада Груевског 
истицала је посебан македонски идентитет тиме што је покренула пројекат 
„Скопље 2014”. Он је укључивао изградњу статуа и споменика, посвећених 
историјским личностима на које обе земље полажу право. Бугарска је ове 
поступке критиковала као историјски ревизионизам и оптужила Северну 
Македонију да присваја бугарско наслеђе.

Током овог периода дипломатски напори били су усмерени на обележа-
вање заједничких историјских догађаја, попут Илинденског устанка, али је 
напредак остао ограничен. До 2014. године, односи су се додатно погоршали, 
а председник Бугарске Росен Плевнелијев оптужио је Северну Македонију 
да промовише антибугарску реторику у образовним садржајима и јавном 
дискурсу.

3. Скопље 2014: „Иновативни” покушај заобилажења
историјских спорова са Бугарском ребрендирањем нације

Влада Северне Македоније званично је у фебруару 2010. године најави-
ла Пројекат „Скопље 2014” као део шире стратегије за оживљавања главног 
града, што се и догодило.

Пројекат „Скопље 2014” био је контроверзна иницијатива за урбану обно-
ву, најављена 2010. године под владом премијера Николе Груевског и владају-
ће странке ВМРО-ДПМНЕ у Северној Македонији. Циљ пројекта био је да се 
главни град Скопље трансформише у раскошну културну и историјску сцену, 
али је убрзо постао повод за политичке расправе, јавно незадовољство и ме-
ђународну пажњу. Испод његових архитектонских и естетских амбиција кри-
ле су се дубоке политичке и историјске конотације, које су одражавале ширу 
националистичку агенду владе Николе Груевског и њене покушаје да афир-
мише македонски идентитет суочен са домаћим и регионалним изазовима.

Архитектонска естетика била је повезана са ревизионизмом македонске 
историје. Пројекат је осмишљен како би се нагласили континуитет и посеб-
ност македонског идентитета, нарочито након што је Грчка 2008. године 
ставила вето на учлањење Северне Македоније у НАТО због имена земље.
Идеја идеолога пројекта била је да прати историјски континуитет младе 
македонске нације све до древног краљевства Александра Великог, свет-
ски познате историјске личности, чије је наслеђе вековима интегрисано у 
грчки национални мит. Као такав, пројекат је имао две посебне димензије, 
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релевантне за историографију и билатералне односе младе македонске др-
жаве са њеним суседима.

Прво, пројекат се може посматрати као „иновативни” приступ преобли-
ковању македонског националног мита, јер је укључивао историјске лично-
сти, епохе и слике, које македонски национални мит чине различитим од бу-
гарског. Кључни архитектонски део пројекта „Скопље 2014” био је подизање 
велике статуе Александра Великог на главном градском тргу. Да бисмо ово 
појаснили, треба рећи да на већину средњовековних и модерних историј-
ских личности из македонске националне митологије истовремено право 
полаже и бугарска национална историја, што је створило тензије, спорове 
и накнадну несигурност на македонској страни. Тиме што су додали епохе, 
личности и осећања из историје ширег региона Македоније, идеолози про-
јекта „Скопље 2014” настојали су да пронађу иновативно решење за унутра-
шњу македонску несигурност у вези са националним идентитетом. Избор 
није био еклектичан и није дошао изненада. Различите македонске заједнице 
у дијаспори, посебно у Аустралији и САД, од којих многе потичу из северне 
Грчке, деценијама користе ову „древномакедонску” иконографију као неку 
врсту субалтерног мита. Са пројектом „Скопље 2014”, требало је да она по-
стане део званичног историјског наратива.

Друго, овај покушај преобликовања националне митологије имао је своју 
цену, јер га је грчка држава доживела као директно задирање у грчки наци-
онални мит, што је додатно погоршало билатералне односе са Грчком. Уко-
лико у виду имамо грчки вето на тадашњи покушај Македоније да приступи 
НАТО-у и ЕУ, условљен инсистирањем на промени имена и решавању исто-
ријских спорова, пројекат „Скопље 2014” може се разумети као иновативан 
покушај да се промени процес „виђења Другог”, односно да уместо Бугарске 
место тог традиционално означеног Другог заузме Грчка. Пажљиви читалац 
Преспанског споразума из 2017. године могао би уочити да се велики део 
спорних питања односи управо на ограничавање права држава да историј-
ско наслеђе древне Македоније укључе у модерну националну митологију.

4. Повратак у Европу: Масовни протестни покрет
у Северној Македонији (2011–2016)

У периоду од 2011. до 2016. године у Македонији је дошло до масовног 
пораста протестних покрета и снажног јачања цивилног друштва. Влада се 
2011. суочила са оштрим негодовањем због репресије над медијима. Затва-
рање проопозиционог ТВ канала А1 и хапшења власника медија и новинара 
оцењени су као покушаји ућуткавања критичара режима. Новинари и групе 
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цивилног друштва организовали су протесте, захтевајући слободу медија и 
транспарентност.

Студентски протести против образовних реформи 2014. године поста-
вили су темеље за масовне протесте током наредних година. Хиљаде студе-
ната протестовало је против предложених образовних реформи, којима би 
били уведени државно контролисани спољни испити у високом образовању.
Протести, организовани под окриљем Студентског пленума, критиковали 
су реформе као покушај централизације контроле и поткопавања академске 
аутономије. Ови протести постали су простор за изражавање незадовољ-
става различитих друштвених група, које је превазилазило њихов првобит-
ни циљ. Најзначајнији протести догодили су се 2015. године, након откри-
ћа масовног незаконитог прислушкивања. Опозициони лидер Зоран Заев 
објавио је аудио-снимке, који наводно показују да је влада прислушкивала 
преко 20.000 грађана, укључујући у то политичаре, новинаре и активисте.
Снимци су разоткрили корупцију, изборне преваре и злоупотребу власти у 
администрацији Николе Груевског. Овај скандал покренуо је масовне про-
тесте, током којих су десетине хиљада грађана захтевале оставку премијера 
и независну истрагу.

Протести, у комбинацији са међународним притиском Европске уније и 
Сједињених Држава, довели су до Пржинског споразума у јуну 2015. године.
Кључне одредбе обухватале су: а) стварање Специјалног јавног тужилаштва 
ради истраге скандала са прислушкивањем; б) формирање прелазне владе 
која би надгледала нове изборе; ц) оставку Груевског у јануару 2016. године 
ради омогућавања изборног процеса.

Протести су се интензивирали 2016. године под окриљем Шарене рево-
луције, након покушаја председника Иванова да помилује особе које су биле 
под истрагом Специјалног јавног тужилаштва. Демонстранти су користили 
шарене боје како би обојили фасаде државних институција и споменике из 
пројекта „Скопље 2014”, који су за њих представљали симбол корупције и 
ауторитаризма.

Парламентарни избори у децембру 2016. године резултирали су нефор-
малном већином, при чему је ВМРО-ДПМНЕ (предвођен Николом Груев-
ским) освојила 51 мандат, док је опозициони Социјалдемократски савез 
Македоније (СДСМ) (предвођен Зораном Заевом) освојио 49 од 120 места у 
парламенту. Иако највећа странка, ВМРО-ДПМНЕ Николе Груевског није 
успела да формира владу, јер су потенцијални коалициони партнери из етнич-
ких албанских странака преусмерили своју подршку СДСМ-у Зорана Заева.
Албанске странке предложиле су Тиранску платформу, скуп захтева који је 
укључивао већу употребу албанског језика у званичним институцијама. Ова 
платформа постала је жариште националистичке реторике ВМРО-ДПМНЕ,
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која је оптуживала СДСМ да подрива македонски идентитет тиме што при-
стаје на ову платформу у замену за албанску подршку.

Месецима су ВМРО-ДПМНЕ и њени савезници, укључујући у то и пред-
седника Ђорђа Иванова, блокирали формирање нове владе, позивајући се на 
наводне претње националном јединству и суверенитету. Председник Иванов 
одбио је да додели мандат Заеву, упркос томе што је СДСМ имао већинску 
подршку у парламенту.

Након недеља блокаде парламента, СДСМ и његови албански коалицио-
ни партнери изгласали су 27. априла 2017. године Талата Џаферија, етничког 
Албанца, за новог председника парламента. Овај потез оцењен је као кључни 
корак ка превазилажењу политичког застоја и формирању нове владе. Ме-
ђутим, ВМРО-ДПМНЕ и њене присталице сматрали су изборе нелегитим-
ним и спорним. Након избора Џаферија, демонстранти – од којих су многи 
били блиски са ВМРО-ДПМНЕ – упали су у зграду парламента у Скопљу.
Демонстранти, од којих су неки били маскирани и наоружани, напали су по-
сланике, новинаре и особље парламента, а међу нападнутима је био и Зоран 
Заев, лидер СДСМ-а. Фотографије Заева на којима се види како му се крв 
слива низ лице брзо су се прошириле, поставши симбол политичког наси-
ља. Посланици албанских странака, укључујући и Зијадина Селу, задобили 
су тешке повреде. Сатима се чинило да полиција није могла или није желела 
да ситуацију стави под контролу. Касније су се појавиле оптужбе да су по-
једини елементи унутар полиције омогућили напад или намерно одлагали 
интервенцију. На крају су ред успоставиле специјалне полицијске јединице 
и посланици су били безбедно евакуисани. Упркос насиљу, међународна 
заједница, ЕУ и НАТО признали су избор Талата Џаферија за председника 
парламента.

Месец дана касније, 31. маја 2017. године, Зоран Заев свечано је ступио на 
дужност председника владе, чиме је окончана политичка криза. Неколико 
појединаца, укључујући у то и бивше званичнике и организаторе протеста, 
ухапшено је и оптужено за кривична дела повезана са тим догађајима. Су-
дови су током 2021. године осудили 16 људи, међу којима и бивше званич-
нике, на издржавање дугогодишњих затворских казни због терористичког 
угрожавања уставног поретка. Суђења су открила да су високи функционе-
ри ВМРО-ДПМНЕ били укључени у организовање или подржавање напа-
да. Догађаји су додатно продубили поделу у северномакедонском друштву, 
како на политичком, тако и на етничком плану. Углед ВМРО-ДПМНЕ био је 
нарушен и у земљи и у иностранству, при чему су многи странку сматрали 
саучесником у подривању демократских норми. Европска унија, НАТО и 
други међународни актери оштро су осудили насиље и позвали на пошто-
вање демократских процеса.
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5. Нова влада, нова политика:
Зближавање са суседима (2017–2019)

Управо у светлу протестног покрета и накнадног политичког насиља 
треба разумети период зближавања са суседима, који је резултирао потпи-
сивањем два билатерална споразума. То приближавање бирачи нису дочека-
ли са одушевљењем, већ су га прихватили и толерисали, видевши да строга 
ауторитарна политика Груевског није остварила значајан напредак земље 
у процесу интеграција у НАТО и ЕУ. Споразуми су представљани као на-
ционална жртва, нека врста нужног зла, које треба прихватити у контексту 
постауторитарне ере.

Када је реч о односима са Бугарском, до пробоја је дошло неколико месе-
ци након формирања владе, у августу 2017. године, када су бугарски премијер 
Бојко Борисов и северномакедонски премијер Зоран Заев потписали Спора-
зум о пријатељству, добросуседству и сарадњи. Овај споразум требало је да 
реши дугогодишње спорове и да подстакне ближе односе. Кључне одредбе 
обухватале су: а) оснивање Заједничке мултидисциплинарне експертске ко-
мисије за разматрање историјских и образовних спорова; б) обавезу избега-
вања непријатељске реторике и подстицање културне и економске сарадње; 
в) експлицитну подршку Бугарске евроатлантским интеграцијама Северне 
Македоније. Иако је споразум представљао значајну прекретницу, показало 
се да је његова имплементација изазовна, посебно у светлу каснијих поте-
за Бугарске. Потписивање овог споразума није изазвало толики отпор као 
потписивање Преспанског споразума.

Преспански споразум, потписан 17. јуна 2018. године, био је прекретница 
у односима између Грчке и Северне Македоније. Његов циљ био је решавање 
дугогодишњег спора између две земље око имена Северне Македоније. Спо-
разумом је окончао вишедеценијски застој, отварајући врата за приступање 
Северне Македоније НАТО-у и напредак ка чланству у Европској унији (ЕУ).

Неслагање датира из 1991. године, када је Македонија прогласила незави-
сност од Југославије под именом Република Македонија. Грчка се противила 
употреби назива „Македонија”, тврдећи да то наговештава територијалне 
претензије на њен северни регион Македонију, који носи исто име. Поред 
тога, Грчка је сматрала да то представља присвајање грчког историјског и 
културног наслеђа, посебно наслеђа Александра Великог. Као одговор на то, 
увела je економски ембарго и блокирала покушај међународног признања 
Македоније под овим именом, као и њене захтеве за придруживање НАТО-у 
и ЕУ. Привремено решење насталог застоја постигнуто је Прелазним спора-
зумом из 1995. године, када је Македонија примљена у Уједињене нације под 
називом Бивша Југословенска Република Македонија (БЈРМ), а Грчка при-
стала да укине ембарго. Међутим, ово је било само привремено решење, док 
је суштински спор остао нерешен. Током наредних година Грчка је доследно 
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стављала вето на покушаје Македоније да се придружи НАТО-у и ЕУ, пози-
вајући се на нерешено питање имена. Грчка је 2008. ставила вето на позив 
Македоније да уђе у НАТО, иако је Македонија испуњавала све критерију-
ме. Овај догађај појачао је потребу да се пронађе трајно решење, али је исто-
времено представљао и дубоку националну трауму за етничке Македонце.

У Преспанском споразуму било је предвиђено да Македонија усвоји име 
„Република Северна Македонија” за домаћу и међународну употребу (erga 
omnes). Заузврат, Грчка је повукла свој вето на приступање Северне Маке-
доније НАТО-у и на њен напредак ка учлањењу у ЕУ. Споразум је такође 
разјаснио културна и историјска питања, при чему је Северна Македонија 
признала да је античка македонска цивилизација део грчког наслеђа, док су 
се обе нације обавезале на неговање међусобног поштовања и сарадње. Ово 
признање било је у оштрој супротности са политиком претходне македонске 
владе, која је уложила велику количину финансијских и политичких ресурса 
у пројекат „Скопље 2014” како би, између осталог, укључила историју древне 
Македоније у савремени македонски национални мит. Да би ове обавезе биле 
институционализоване, основан је заједнички одбор за решавање спорних 
историјских и образовних наратива.

У оквиру спровођења споразума, Северна Македонија је 30. септембра 
2018. године одржала необвезујући референдум, питајући бираче да ли по-
државају промену имена као део споразума са Грчком о придруживању
НАТО-у и ЕУ. Иако је 91% изашлих бирача подржало споразум, излазност 
је била нешто виша од 36%, што је било испод потребног прага од 50% да би 
референдум постао обавезујући. Упркос томе, македонски парламент наста-
вио је процес измене устава, а први корак одобрен је у октобру 2018. годи-
не. Парламент је 11. јануара 2019. године усвојио уставне измене потребном 
двотрећинском већином, чиме је званично усвојио име „Северна Македони-
ја”, одрекавши се свих територијалних претензија. Спровођење споразума 
суочило се, међутим, са домаћим отпором, што је подразумевало масовне 
протесте и оптужбе опозиционих странака, попут ВМРО-ДПМНЕ, да спора-
зум угрожава национални идентитет. Ипак, споразум је успешно спроведен, 
чиме је отворен пут за приступање Северне Македоније НАТО-у у марту 
2020. године и ојачан њен пут ка учлањењу у ЕУ. Потписивање два главна 
билатерална споразума – Споразума о пријатељству, добросуседству и са-
радњи између Бугарске и Северне Македоније из 2017. године и Преспанског 
споразума између Грчке и Северне Македоније из 2018. године – створило је 
веома поларизовану политичку климу у Северној Македонији. Иако су оба 
споразума међународно оцењена као значајна дипломатска достигнућа, она 
су у земљи изазвала интензивну дебату и друштвене поделе око питања на-
ционалног идентитета, суверенитета и будућег политичког усмерења земље.

Потписивање ова два споразума створило је и климу у којој су прео-
владавали нада и оптимизам у вези са могућношћу да Северна Македонија 
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убрзано напредује ка Европској унији (ЕУ). Такође, посматрани су као кључ-
ни кораци ка решавању дугогодишњих спорова, који су деценијама зауста-
вљали евроатлантске аспирације земље. Међутим, та клима наде била је ни-
јансирана и мењала се током времена како су се очекивања сукобљавала са 
каснијим политичким и дипломатским реалностима.

6. Тровање односа са Бугарском: Прича о вету

У фебруару 2019. године бугарски парламент ратификовао је Протокол 
о приступању Северне Македоније НАТО-у, што је представљало тренутак 
усаглашености две земље по питању регионалне безбедности. Овај корак 
уследио је након потписивања преломног Преспанског споразума између 
Северне Македоније и Грчке. Подршка Бугарске кандидатури Северне Ма-
кедоније за улазак у НАТО тумачена је као гест добре воље и израз опредеље-
ности за јачање регионалне стабилности. Ипак, шири контекст билатералних 
односа остао је сложен, јер су нерешени историјски и културни спорови и 
даље тињали испод површине.

Атмосфера зближавања се, међутим, убрзо променила. У октобру 2019.
године бугарски парламент усвојио је Оквирну позицију, којом су утврђени 
услови под којим ће Бугарска подржати процес приступања Северне Македо-
није ЕУ. Ова позиција подразумевала је признавање заједничког историјског 
наслеђа, прихватање бугарских корена македонског језика и пуну примену 
Споразума о пријатељству из 2017. године. Иако је овај документ требало да 
формализује став Бугарске, он је уједно означио и помак ка одлучнијем при-
ступу у билатералним односима. Следеће године, у септембру 2020. године, 
Бугарска је државама чланицама ЕУ доставила „Mеморандум о односима 
Републике Бугарске са Републиком Северном Македонијом”, у ком је додатно 
разрадила своје захтеве и истакла примедбе у вези са антибугарском рето-
риком, садржајем уџбеника и историјским споровима.

У Северној Македонији је усвајање Оквирне позиције у октобру 2019.
године дочекано са израженом скепсом и нелагодом. Многи у земљи до-
живели су захтеве Бугарске, посебно признавање заједничких историјских 
личности и бугарских корена македонског језика, као покушај подривања 
македонског идентитета и суверенитета. Расположење јавности почело је 
да се погоршава, а медијски и политички дискурс све чешће је представљао 
бугарску позицију као облик културног и историјског негационизма. Опо-
зициона странка ВМРО-ДПМНЕ критиковала је владу премијера Зорана За-
ева, оптужујући је да је у Споразуму о пријатељству из 2017. године учинила 
претеране уступке, који су Бугарској омогућили да стекне полуге притиска.
Док је влада тврдила да су дијалог и компромис неопходни за напредак ка 
ЕУ, растућа националистичка реторика и јавно незадовољство указивали су 
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на крхкост процеса помирења. Ову тензију додатно су појачали страхови да 
би све асертивнија позиција Бугарске могла да доведе у питање дугогоди-
шњу тежњу Северне Македоније да се придружи Европској унији. Тензије су 
кулминирале новембра 2020. године када је Бугарска ставила вето на усва-
јање преговарачког оквира за Северну Македонију, ефикасно блокирајући 
почетак приступних преговора. Бугарска је свој вето оправдавала тврдњама 
да Северна Македонија није испунила услове наведене у Оквирној позици-
ји и Споразуму о пријатељству из 2017. Вето је означио значајно погоршање 
односа, при чему је Бугарска у оквиру политике проширења ЕУ још више 
истицала своје историјске и културне забринутости. Овај развој догађаја 
засенио је ранији оптимизам, који је био подстакнут бугарском подршком 
приступању НАТО-у и указао на крхкост билатералних односа онда када 
су испреплетени са дубоко укорењеним идентитетским и историјским спо-
ровима. Управо у контексту поновно погоршаних македонских европских 
интеграција, премијер Зоран Заев расписао је превремене парламентарне 
изборе у октобру 2019. године. Ова одлука уследила је након што Европски 
савет у октобру 2019. године није Северној Македонији одобрио датум за по-
четак приступних преговора са ЕУ, иако је земља испунила кључне услове, 
као што су потписивање Преспанског споразума са Грчком и спровођење 
реформи. Заев је одлуку о расписивању избора представио као чин одговор-
ности према македонском народу, док је одлагање приступних преговора 
оценио као издају европских обећања и непоштовање жртви које је поднела 
Северна Македонија, укључујући у то и спорну промену имена. Тражио је од 
бирача нови мандат да би наставио проевропску агенду земље и показао да 
јавност подржава реформске напоре владе. Превремени избори су првобит-
но били заказани за април 2020. године, али су одложени за јул 2020. године 
због пандемије вируса корона . Избори су на крају резултирали тесном по-
бедом коалиције предвођене Заевљевом СДСМ, која је формирала владу уз 
подршку албанских партија. Ипак, процес је осветлио растуће разочарање 
Македонаца због осећаја да ЕУ није реципроцитетно узвратила на македон-
ске уступке, пре свега због онога што су доживљавали као бугарску уцену, 
али и због унутрашњих подела у вези са компромисима направљеним ради 
обезбеђивања евроатлантских интеграција.

7. Француски предлог: Компромис који је виђен као издаја

Француски предлог, представљен 2022. године, био је дипломатска ини-
цијатива усмерена на превазилажење застоја изазваног ветом Бугарске на 
отпочињање приступних преговора Северне Македоније са ЕУ. Предлог, 
израђен током француског председавања Саветом Европске уније, требало 
је да одговори на забринутост Бугарске због историјских и идентитетских 
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спорова, а да истовремено омогући Северној Македонији да напредује у 
процесу европских интеграција након повлачења бугарског вета. Иако је 
на међународном нивоу предлог оцењен као пробој, изазвао је значајне кон-
троверзе и у Бугарској и у Северној Македонији, што је показало колико је 
сложено ускладити националне идентитете и тежње ка учлањењу у ЕУ.

До средине 2022. године француско председавање Саветом ЕУ преузело 
је активнију улогу у решавању застоја. Француска је предложила компромис 
који је захтеве Бугарске укључио у оквир преговора са ЕУ, дефинишући исто-
времено специфичне услове које Северна Македонија треба да испуни током 
процеса приступања. Предлог је нагласио важност добросуседских односа 
и повезао напредак у приступним преговорима са спровођењем билатерал-
них споразума, укључујући у то и Споразум о пријатељству из 2017. године.

Северна Македонија је, према предлогу, била обавезна да измени свој 
устав како би формално признала Бугаре као једну од етничких група. Овај 
захтев је представљен као неопходан корак у заштити права мањина, у скла-
ду са вредностима ЕУ. Даље, предлог је омогућио да македонски језик буде 
признат у документима ЕУ без додатних квалификација, чиме је у значајној 
мери одговорено на забринутост Северне Македоније, док је Бугарској омогу-
ћено да задржи свој став да је македонски дијалекат бугарског, уз обавезу да 
не блокира признавање језика на нивоу ЕУ. Са овим предлогом, спровођење 
Споразума о пријатељству из 2017. године фактички је постало део Прегова-
рачког оквира, јер је Европска комисија била задужена да прати да ли Север-
на Македонија поштује билатералне споразуме, укључујући у то и Споразум 
из 2017. године, као и да редовно извештава о напретку. Предлог је укључио 
захтев Бугарске да се уведе клаузула о добросуседству, чинећи је формалним 
критеријумом за напредовање у претприступним преговорима са ЕУ.

У Бугарској је француски предлог изазвао помешане реакције. Одлазећи 
премијер Кирил Петков и његова проевропска влада подржали су предлог, на-
глашавајући да он задовољава кључне захтеве Бугарске, у које спада и уставно 
признавање Бугара у Северној Македонији. Бугарски парламент је одобрио 
предлог у јуну 2022. године, чиме је укинут вето. Националистичке и опози-
ционе странке, укључујући у то и ГЕРБ и странку Возраждање (Възражда-
ње), критиковале су предлог као недовољно чврст, тврдећи да не обезбеђује 
доследно спровођење бугарских ставова о историји и идентитету. Оптужи-
ли су владу да је учинила уступке који би могли да ослабе бугарску позицију 
у будућим преговорима. Међутим, ГЕРБ је на крају ипак подржао предлог.

У Северној Македонији је француски предлог наишао на широк отпор и 
протесте, који су долазили са свих страна политичког спектра, што је ства-
рало плебисцитарну политичку енергију међу етничким Македонцима, 
одражавајући дубоко незадовољство јавности због тражених компромиса.
Највећа опозициона странка ВМРО-ДПМНЕ и њене присталице одбацили 
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су предлог, тврдећи да он угрожава национални идентитет и суверенитет.
Македонски националисти критиковали су уставне амандмане као облик 
„бугаризације” и кршења права Македоније на самоопредељење. Током ле-
та 2022. године избили су масовни протести у Скопљу и другим градовима.
Демонстранти су се противили укључивању Бугара у устав, сматрајући то 
мешањем у историјске наративе. Према истраживањима јавног мњења, зна-
чајна већина етничких Македонаца противила се предлогу, наводећи као 
разлог страх од губитка идентитета и културне самосталности.

Премијер Димитар Ковачевски и председник Пендаровски бранили су 
предлог као неопходан компромис за напредовање у процесу европских ин-
теграција. Странке етничких Албанаца подржале су предлог, сматрајући да 
је приступање ЕУ приоритет за регионалну стабилност и економски развој.
Македонски парламент је одобрио предлог у јулу 2022. године, а ЕУ је 19. јула 
2022. године званично отпочела приступне преговоре са Северном Македо-
нијом. Међутим, уставне измене предвиђене предлогом значајно су касниле, 
јер је за њихово усвајање била потребна двотрећинска већина у парламенту.
Јавни отпор исказан током протеста озбиљно је нарушио поверење у владу и 
отворио пут убедљивој победи ВМРО-ДПМНЕ на општим изборима у мају 
2024. године, док је СДСМ остварио историјски најлошији резултат на било 
којим изборима у савременој македонској историји.

8. Предлог ВМРО-ДПМНЕ о одложеној имплементацији

Од када је победила на изборима у мају 2024. године, Влада Северне Ма-
кедоније предвођена ВМРО-ДПМНЕ предложила је одлагање спровођења 
уставних промена предвиђених француским предлогом док земља не буде 
постигла пуноправно чланство у ЕУ. Централни део ових промена био је уно-
шење Бугара у устав као признате етничке групе. Иако је била спремна да у 
принципу усвоји амандмане, Влада је тврдила да они треба да се спроводе 
тек након што Северна Македонија оконча процес приступања ЕУ како би 
се осигурао реципроцитет и заштитио национални суверенитет. Ова стра-
тегија одражава наратив ВМРО-ДПМНЕ о заштити македонског идентите-
та, јер се непосредне измене тумаче као могућност да земља буде изложена 
даљим захтевима Бугарске или других држава чланица ЕУ. На унутрашњем 
плану, овај предлог је поделио јавно мњење: подржали су га они који стра-
хују од губитка националног идентитета, док су га истовремено критикова-
ле проевропске групе, јер су га доживљавале као потенцијалну препреку за 
европске интеграције.
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На међународном плану, одложена имплементација наишла је на знача-
јан отпор. Бугарска се снажно противила предлогу, инсистирајући да уставне 
измене морају бити у потпуности усвојене и спроведене пре било каквог на-
претка у процесу приступања Северне Македоније ЕУ. Слично томе, Европ-
ска комисија је одбацила ту идеју, нагласивши да је француски предлог ек-
сплицитно осмишљен тако да непосредно испуњавање обавеза повеже са 
напретком у преговорима о приступању. Комисија је упозорила да одлагање 
ових промена подрива кредибилитет обавеза Северне Македоније и ризикује 
да потпуно успори процес проширења. Став ЕУ додатно је закомпликовао 
напоре ВМРО-ДПМНЕ да усклади домаће противљење са међународним 
очекивањима, остављајући Северну Македонију на критичној прекретници 
на њеном европском путу.

9. Кључни закључци

1. Компромиси без опипљивих резултата: Прихватање Преспанског спо-
разума и Споразума о пријатељству са Бугарском из 2017. године пока-
зало је спремност Северне Македоније да направи тешке уступке ради 
приближавања ЕУ. Међутим, изостанак опипљивог напретка није само 
нарушио поверење јавности у ЕУ већ и у домаће елите, које су предво-
диле процес, продубљујући политичке и друштвене поделе.

2. Исцрпљеност због европске „чекаонице”: Деценије чекања без значајних 
помака или награда довеле су Северну Македонију до замора од проши-
рења. Дуготрајна стагнација продубила је разочарање јавности у ЕУ и 
подстакла скепсу у вези са тим да ли ће даљи уступци донети било какве 
опипљиве резултате.

3. Национални идентитет насупрот интеграцији: Напетост између очува-
ња националног идентитета и испуњавања захтева ЕУ, посебно у вези 
са уставним изменама и историјским наративима, наглашава егзистен-
цијалну дилему, са којом се Северна Македонија суочава док настоји да 
оствари своје европске аспирације.

4. Политичка поларизација и нестабилност: Контроверзе око француског 
предлога и европских интеграција интензивирале су политичку пола-
ризацију у Северној Македонији, ослабиле демократске институције и 
нарушиле консензус о стратешком правцу земље.

5. Проширење ЕУ на раскрсници: Македонски случај илуструје шире иза-
зове са којима се суочава процес проширења ЕУ, у ком недостатак једин-
ственог и предвидљивог оквира ризикује да се земаље кандидати отуђе 
и да утицај ЕУ на Западном Балкану буде ослабљен.
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10. Препоруке

1.  Прихватање преседана интегрисања билатералних споразума у прегова-
рачки оквир

Укључивање Споразума о пријатељству из 2017. године и његових про-
токола у приступни преговарачки оквир Северне Македоније створило је 
преседан у решавању билатералних спорова као дела процеса приступања 
ЕУ. Овај, истовремено контроверзан и иновативан, приступ омогућава ус-
постављање нових механизама за решавање сложених билатералних сукоба 
под окриљем ЕУ. Европска комисија, која је задужена за праћење спровође-
ња обавеза, не би требало да избегава експерименталне приступе, као што је 
успостављање заједничких имплементационих критеријума, које би надгле-
дали неутрални стручњаци ЕУ, чиме би се осигурала одговорност обе земље.
Поред тога, финансирање прекограничних пројеката у области образовања, 
културе и инфраструктуре могло би бити повезано са напретком у спрово-
ђењу споразума. Користећи овај преседан, ЕУ може претворити билатералне 
спорове у прилике за регионалну стабилност и сарадњу.

2. Подстицање Бугарске да званично призна македонски језик

Македонски језик, стандардизован пре више од 80 година, представља 
језичку и културну реалност која је међународно призната. Одбијање Бу-
гарске да га призна као посебан језик и даље је главни извор напетости.
Уколико би Бугарска званично признала македонски језик, то би био зна-
чајан гест добре воље, који би означио прекид са прошлим политикама и 
подстакао изградњу поверење. Такав корак могао би да ублажи забринутост 
Македоније због културног брисања и подстакне конструктивнији приступ 
решавању историјских и билатералних питања. Ово би такође било у скла-
ду са широм посвећеношћу Бугарске вредностима ЕУ, посебно поштовању 
различитости и права мањина.

3.  Северна Македонија би требало да призна Бугаре као конститутивну ма-
њину

Устав Северне Македоније већ признаје неколико етничких заједница, 
укључујући у то и Албанце, Турке, Србе и Роме, као саставне делове свог 
мултикултуралног идентитета. Додавање Бугара као признате мањине било 
би у складу са овом традицијом инклузивности. Овај корак би одговорио на 
један од главних захтева Бугарске, смањујући билатералне тензије и показу-
јући посвећеност Северне Македоније принципима ЕУ. Признање би такође 
могло да ојача осећај припадности код грађана који се изјашњавају као Бу-
гари, отварајући пут дубљем друштвеном помирењу и политичком дијалогу.
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4. Подстицање симболичних гестова политичких елита

Симболичке акције лидера обе земље могу имати огромну улогу у по-
бољшању међусобних односа. Гестови попут полагања цвећа на споменике 
посвећене заједничким историјским личностима, давање заједничких изја-
ва којима се признаје историјско страдање или заједничко присуствовање 
комеморативним догађајима могу показати добру вољу и променити тон 
јавног дискурса. На пример, заједничко признавање Гоце Делчева као лич-
ности која припада и македонској и бугарској историји могло би ублажити 
националистичку реторику. Иако ови симболички чинови можда неће у 
потпуности решити спорове, могу створити емоционални и културни про-
стор неопходан за суштински дијалог.

5. Подстицање ангажовања грађана и сарадње цивилног друштва

Политички споразуми на високом нивоу морају бити допуњени иници-
јативама грађана које промовишу разумевање између македонског и бугар-
ског друштва. Прекогранични програми у областима као што су образовање, 
култура, медији и размена младих могу допринети разбијању стереотипа и 
подстаћи сарадњу. Организације цивилног друштва треба оснажити да ор-
ганизују заједничке културне фестивале, академске конференције и медијске 
пројекте, који истичу заједничке интересе и циљеве. Ове иницијативе могу 
изградити поверење на друштвеном нивоу, чиме ће осигурати да напори за 
помирење не зависе искључиво од политичких елите.

6. Фокусирање на будућност, остављање историје стручњацима

Обе државе треба да усмере пажњу ка будућности, остављајући спор-
не историјске дебате првенствено историчарима и научницима. Иако обе 
земље имају своје националне митове и историјске наративе – од којих су 
многи препуни фалсификата и пропуста – владе би требало да избегавају да 
историју користе као политичко оружје. Заједничка интердисциплинарна 
комисија, задужена за решавање историјских спорова, не би требало да буде 
притиснута роковима или политичким очекивањима. Уместо тога, требало 
би јој омогућити да напредује сопственим темпом, подстичући отворени и 
научно утемељен дијалог. У међувремену, оба друштва и обе владе треба да 
дају приоритет економској сарадњи, трговини и културној размени, ствара-
јући позитивну атмосферу, која ће омогућити да се историјске дискусије вре-
меном слободније одвијају. Смањивањем тензија у другим областима, тешке 
историјске теме могу се разматрати без непријатељства или политизације.
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EU INTEGRATION OR AN IDENTITY CRISIS?
NORTH MACEDONIA’S STRUGGLE
IN THE BALKAN POLITICAL LANDSCAPE**6

1. Introduction

In this paper, delivered under the auspices of the Visegrád Fund-supported project 
“My Hero, Your Enemy”, I aim to explore the complex and evolving relationship 
between North Macedonia and its neighbors, Bulgaria and Greece, focusing on 
the historical, political, and social dynamics that have shaped these interactions.
I will demonstrate how disputes over language, history, and identity have been 
both barriers and catalysts in North Macedonia’s journey toward Euro-Atlantic 
integration. By examining key developments, such as Bulgaria’s recognition of 
Macedonian independence in 1992, the Skopje 2014 project, and the political un-
rest of the early 2010s, I will provide a comprehensive backdrop to the more recent 
e�orts at rapprochement and their consequences.

I will analyze the signi cance of the 2017 Treaty of Friendship with Bulgaria 
and the 2018 Prespa Agreement with Greece, which marked pivotal moments 
in North Macedonia’s foreign policy. ¡ese agreements not only resolved major 
disputes but also rede ned the country’s trajectory toward NATO and EU mem-
bership. However, as I will illustrate, the treaties also sparked intense domes-
tic polarization, with nationalist factions framing them as existential threats to 
Macedonian identity. I will evaluate how these agreements both paved the way 
for North Macedonia’s NATO accession in 2020 and set the stage for future chal-
lenges, particularly in the context of EU integration.

Finally, I will examine the profound impact of Bulgaria’s 2020 veto and the 
subsequent French Proposal of 2022, which sought to address Bulgarian demands 
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while facilitating North Macedonia’s EU accession. ¡rough this discussion, I will 
highlight how these developments reshaped domestic politics, culminating in the 
VMRO-DPMNE victory in the 2024 elections and their proposal to delay consti-
tutional changes. ¡e text will conclude with key takeaways from this complex 
journey and o�er recommendations for fostering reconciliation, strengthening 
regional stability, and advancing North Macedonia’s European aspirations.

2. From 1991 to the Early 2010s: Setting the Stage
for the Improvement and Subsequent Deterioration

of the Foundations of Bilateral Relations

Following the dissolution of Yugoslavia, on January 15, 1992, Bulgaria became the 
 rst country to o¢cially recognize North Macedonia’s independence under its 
constitutional name. ¡is gesture underscored Bulgaria’s commitment to regional 
stability and support for the sovereignty of its neighbor in the wider context of the 
violent breakup of Yugoslavia. However, Bulgaria’s recognition came with a caveat: 
it did not recognize the existence of a Macedonian language, asserting instead that 
it was a dialect of Bulgarian. ¡is linguistic dispute set the tone for the complex 
and o£en fraught relationship between the two nations in the coming decades.

¡e Joint Declaration of 1999, signed by Bulgarian Prime Minister Ivan Kos-
tov and Macedonian Prime Minister Ljupčo Georgievski, Macedonia’s  rst non-
communist political leader, marked a signi cant step forward. ¡e declaration 
emphasized mutual respect, good neighborly relations, and non-interference in 
internal a�airs. To navigate the sensitive language issue, the agreement referred 
to the Macedonian language as the “o¢cial language of the Republic of Macedo-
nia.” While this allowed for progress in bilateral relations, the deep-entrenched 
disputes over history and identity remained unresolved.

¡e early 2000s saw e�orts to intensify cooperation, particularly in trade and 
cultural exchange, but tensions persisted. Disputes over historical  gures like Go-
tse Delchev, whom both nations claim as a national hero, and allegations of an-
ti-Bulgarian sentiment in North Macedonian textbooks occasionally prompted 
frictions. In 2001, Bulgaria opposed North Macedonia’s support for claims about 
a Macedonian minority in the Bulgarian region of Pirin, further straining rela-
tions. While sporadic cultural and economic collaborations continued, political 
mistrust limited the potential for a stronger partnership.

¡e election of Nikola Gruevski as Prime Minister of North Macedonia in 
2006 marked a period of heightened nationalism in the country. Gruevski’s gov-
ernment emphasized a distinct Macedonian identity through initiatives such as 
the Skopje 2014 project, which involved constructing statues and monuments cel-
ebrating historical  gures claimed by both countries. Bulgaria criticized these 
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actions as historical revisionism and accused North Macedonia of appropriating 
Bulgarian heritage.

During this period, diplomatic e�orts focused on joint celebrations of shared 
historical events, such as the Ilinden Uprising, but progress remained limited.
By 2014, relations had further deteriorated, with the Bulgarian President Rosen 
Plevneliev accusing North Macedonia of promoting anti-Bulgarian rhetoric in 
education and public discourse.

3. Skopje 2014: An “Innovative” Attempt to Bypass
the Historical Disputes with Bulgaria by Rebranding the Nation

¡e Skopje 2014 project was o¢cially announced in February 2010 by the govern-
ment of North Macedonia as part of a broader strategy to revitalize the capital city.

¡e Skopje 2014 project was a controversial urban redevelopment initiative an-
nounced in 2010 under the government of Prime Minister Nikola Gruevski and 
the VMRO-DPMNE, the ruling party in North Macedonia. ¡e project aimed to 
transform Skopje, the country’s capital, into a grand cultural and historical show-
case, but it quickly gave rise to political debate, public dissent, and international 
scrutiny. Its architectural and aesthetic ambitions carried deep political and his-
torical undertones, re¥ecting the broader nationalist agenda of Gruevski’s gov-
ernment and its attempts to assert Macedonian identity in the face of domestic 
and regional challenges.

¡is architectural aesthetics was coupled with the revisionism of Macedonian 
history. ¡e project was designed to emphasize the continuity and distinctive-
ness of Macedonian identity, particularly following the 2008 Greek veto of North 
Macedonia’s NATO membership over the country’s name. ¡e project’s ideologues 
aimed to trace the historical continuity of the young Macedonian nation back to 
the ancient kingdom of Alexander the Great, a world-renowned historical  gure 
whose legacy has been an integral part of the Greek national myth for centuries.
As such, the project had two distinct dimensions pertinent to historiography and 
the bilateral relations of the young Macedonian state with its neighbors.

First, it can be seen as an “innovative” approach to recreating the Macedonian 
national myth, since it incorporated historical  gures, historical periods, and im-
agery that make the Macedonian national myth distinct from the Bulgarian one.
¡e central piece of architecture of the Skopje 2014 project was the erection of a 
large statue of Alexander the Great in the central square in downtown Skopje. To 
clarify, most medieval and modern historical  gures from the Macedonian na-
tional pantheon are simultaneously claimed by Bulgarian national history, which 
has created tensions, disputes, and subsequent insecurity on the Macedonian side.
By incorporating additional epochs,  gures, and sensibilities from the history of 
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the wider region of Macedonia, the ideologues of the Skopje 2014 project aimed 
to devise an innovative solution to the inherent Macedonian insecurity regard-
ing national identity. ¡is choice was not eclectic and didn’t come out of the blue.
Various Macedonian diaspora communities, particularly in Australia and the US, 
most of them originating from Northern Greece, have been using this “ancient 
Macedonian” imagery for decades as a kind of subaltern myth. With Skopje 2014, 
they were supposed to become part of the o¢cial historical narrative.

Second, this attempt at reinventing the national mythology came at a price, 
as it was seen by Greece as directly encroaching upon the Greek national myth, 
resulting in a deterioration of Macedonia’s bilateral relations with Greece. Con-
sidering the Greek veto on Macedonia’s bid to join NATO and the EU due to the 
insistence on name change and resolution of historical disputes, Skopje 2014 was 
an innovative attempt to change the “othering” process of the Macedonian nation, 
i.e., to replace Bulgaria as the signi cant “other” with Greece. A careful reader of 
the Prespa Agreement from 2017 would notice that many of the contentious top-
ics tackled in the document concern delimiting the right of states to incorporate 
the historical legacy of ancient Macedonia into their modern national mythology.

4. Back to Europe: Mass Protests in North Macedonia (2011–2016)

From 2011 to 2016, Macedonia witnessed a mass protest movement and a strong 
growth of its civil society sector. In 2011, the government faced backlash for me-
dia repression. ¡e closure of the pro-opposition TV channel A1 and the arrests 
of media owners and journalists were seen as attempts to silence dissent. Jour-
nalists and civil society groups organized protests, demanding press freedom and 
transparency.

In 2014, student-led protests against educational reforms set the stage for mass 
protests in the following years. ¡ousands of university students protested the pro-
posed education reforms, which would have introduced government-controlled 
external exams in higher education. ¡e protests, organized under the banner of 
the Student Plenum, criticized the reforms as an attempt to centralize control and 
undermine academic autonomy. ¡ese protests became an outlet for the expres-
sion of grievances of various groups that went beyond the initial aim.

¡e most signi cant protests occurred in 2015, triggered by revelations of 
widespread illegal wiretapping. Opposition leader Zoran Zaev released audio 
recordings allegedly showing that the government had wiretapped over 20,000 
citizens, including politicians, journalists, and activists. ¡e recordings exposed 
corruption, electoral fraud, and abuse of power by Gruevski’s administration.
¡is scandal ignited mass protests, with tens of thousands of citizens demanding 
Gruevski’s resignation and an independent investigation.
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¡e protests, combined with international pressure from the European Union 
and the United States, led to the Pržino Agreement in June 2015. Key provisions 
included: a) ¡e creation of a Special Prosecutor’s O¢ce to investigate the wire-
tapping scandal; b) ¡e formation of a caretaker government to oversee new elec-
tions; c) Gruevski’s resignation in January 2016 to facilitate the electoral process.

In 2016, protests intensi ed under the banner of the Colorful Revolution 
(Шарена револуција), following President Ivanov’s attempt to extend presiden-
tial pardon to persons investigated by the Special Prosecutor’s O¢ce. Protest-
ers used colorful paint to deface government buildings and monuments erected 
within the Skopje 2014 project, which they saw as a symbol of corruption and 
authoritarianism.

¡e December 2016 elections resulted in a hung parliament, with VMRO-
DPMNE (led by Nikola Gruevski) winning 51 seats and the opposition Social 
Democratic Union of Macedonia (SDSM) (led by Zoran Zaev) securing 49 seats 
in the 120-seat parliament. Gruevski’s VMRO-DPMNE failed to form a govern-
ment despite being the largest party, as potential coalition partners from the eth-
nic Albanian parties shi£ed their support to Zaev’s SDSM. ¡e ethnic Albanian 
parties proposed the Tirana Platform, a set of demands that included increased 
use of the Albanian language in o¢cial institutions. ¡is platform became a fo-
cal point for nationalist rhetoric from VMRO-DPMNE, which accused SDSM of 
undermining Macedonian identity by agreeing to the platform in exchange for 
Albanian support.

For months, VMRO-DPMNE and its allies, including President Gjorge Ivanov, 
blocked the formation of the new government, citing threats to national unity and 
sovereignty. President Ivanov refused to grant a mandate to Zaev, despite SDSM 
demonstrating it had majority support in parliament.

A£er weeks of parliamentary deadlock, SDSM and its ethnic Albanian allies 
voted to elect Talat Xhaferi, an ethnic Albanian, as the new Speaker of Parliament 
on April 27, 2017. ¡e move was seen as a crucial step toward breaking the politi-
cal impasse and forming a new government. However, VMRO-DPMNE and its 
supporters viewed the election as illegitimate and provocative. Following the elec-
tion of Xhaferi, protesters, many of whom were aligned with VMRO-DPMNE, 
stormed the parliament building in Skopje. ¡e protesters, some of whom were 
masked and armed, violently attacked MPs, journalists, and parliamentary sta�.
Zoran Zaev, the leader of SDSM, was among those attacked. Images of Zaev with 
blood streaming down his face circulated widely, symbolizing the political vio-
lence. MPs from ethnic Albanian parties, including Ziadin Sela, su�ered severe 
injuries. For hours, law enforcement appeared unable or unwilling to take control 
of the situation. Allegations later emerged that elements within the police had fa-
cilitated the attack or deliberately delayed intervention. Eventually, special police 
units restored order, and the MPs were safely evacuated. Despite the violence, Talat 
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Xhaferi’s appointment as Speaker was recognized by the international community, 
including the EU and NATO.

A month later, on 31 May 2017, Zoran Zaev was formally sworn in as Prime 
Minister, marking the end of the political crisis. Several individuals, including 
former o¢cials and protest organizers, were arrested and charged with crimes 
related to these events. In 2021, the courts sentenced 16 people, including former 
o¢cials, to lengthy prison sentences for terrorist endangerment of the constitu-
tional order. ¡e trials revealed that high-ranking members of VMRO-DPMNE 
were involved in orchestrating or supporting the attack. ¡e events further polar-
ized North Macedonian society along political and ethnic lines. VMRO-DPMNE’s 
credibility took a heavy blow both domestically and internationally, with many 
viewing the party as complicit in undermining democratic norms. ¡e EU, NATO, 
and other international actors strongly condemned the violence and called for re-
spect for democratic processes.

5. New Government, New Policy:
Rapprochement with Neighbors (2017-2019)

It is against the backdrop of the protest movement and the subsequent political 
violence that the period of rapprochement with neighbors, which resulted in the 
signing of the two bilateral agreements, needs to be understood. ¡e rapproche-
ment was not welcomed enthusiastically by voters; instead, it was accepted and 
tolerated because there was a prevalent feeling that Gruevski’s tough authoritar-
ian policies had failed to deliver any substantial progress regarding the country’s 
integration into NATO and the EU. ¡e agreements were portrayed as a national 
sacri ce, a sort of necessary evil that needed to be grudgingly accepted in the con-
text of the post-authoritarian era.

¡e breakthrough in the relations between North Macedonia and Bulgaria 
occurred several months a£er the government was formed, in August 2017, with 
the signing of the Treaty of Friendship, Good Neighborliness, and Cooperation by 
Bulgarian Prime Minister Boyko Borissov and North Macedonian Prime Minister 
Zoran Zaev. ¡is treaty aimed to resolve longstanding disputes and promote closer 
ties. Key provisions included a) Establishing a Joint Multidisciplinary Commission 
of Experts to address historical and educational disputes; b) Commitments to avoid 
hostile rhetoric and foster cultural and economic cooperation; c) Bulgaria’s ex-
plicit support for North Macedonia’s EU and NATO aspirations. While the treaty 
represented a signi cant milestone, its implementation would prove challenging, 
particularly given Bulgaria’s subsequent actions. ¡e signing of this treaty didn’t 
face as much opposition as the Prespa Agreement.
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¡e Prespa Agreement, signed on June 17, 2018, was a landmark treaty be-
tween Greece and North Macedonia aimed at resolving the long-standing dispute 
over North Macedonia’s name. ¡e agreement ended a decades-long stalemate, 
opening the door for North Macedonia’s accession to NATO and progress toward 
membership in the European Union (EU).

¡e disagreement dates to 1991, when Macedonia declared independence from 
Yugoslavia under the name Republic of Macedonia. Greece objected to the use of 
the term “Macedonia,” arguing that it implied territorial claims on Greece’s north-
ern region of Macedonia, which shares the same name. Likewise, it was seen as 
an appropriation of Greek historical and cultural heritage, particularly the legacy 
of Alexander the Great. In response, Greece imposed economic embargoes and 
blocked Macedonia’s bids for international recognition under this name, including 
its applications to join NATO and the EU. A temporary solution to the stalemate 
was reached under the 1995 Interim Accord, when Macedonia joined the United 
Nations as the Former Yugoslav Republic of Macedonia (FYROM), and Greece 
agreed to li£ its embargo. However, this was a temporary measure, and the under-
lying dispute remained unresolved. In the following years, Greece consistently ve-
toed Macedonia’s attempts to join NATO and the EU, citing the unresolved name 
issue. In 2008, Greece vetoed Macedonia’s invitation to NATO, despite Macedonia 
meeting the Alliance’s criteria. ¡is intensi ed the need for a permanent resolution 
while also being felt as a large national trauma by ethnic Macedonians.

¡e Prespa Agreement, signed on June 17, 2018, stipulated that Macedonia 
would adopt the name “Republic of North Macedonia” for domestic and interna-
tional use (erga omnes). In return, Greece li£ed its vetoes on North Macedonia’s 
accession to NATO and progress toward EU membership. ¡e treaty also clari-
 ed cultural and historical issues, with North Macedonia acknowledging that the 
ancient Macedonian civilization was part of Greek heritage, while both nations 
committed to fostering mutual respect and cooperation. ¡is acknowledgement 
was in stark contrast to the policy of the previous Macedonian administration, 
which had invested extensive  nancial and political resources in the Skopje 2014 
project to, inter alia, incorporate ancient Macedonia’s history into the modern 
Macedonian national myth. To institutionalize these commitments, a joint com-
mittee was established to address contentious historical and educational narratives.

As part of the agreement’s implementation, North Macedonia held a non-bind-
ing referendum on September 30, 2018, asking voters if they supported the name 
change as part of the deal with Greece to join NATO and the EU. While 91% of vot-
ers who participated supported the agreement, the referendum’s turnout was just 
over 36%, falling short of the required 50% threshold to make it binding. Despite 
this, the Macedonian Parliament proceeded with the constitutional amendment 
process, with the  rst step being approved in October 2018. On January 11, 2019, 
the Parliament adopted the constitutional changes with the required two-thirds 
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majority, o¢cially enshrining the name “North Macedonia” and renouncing any 
territorial claims. ¡e implementation of the agreement faced domestic resistance, 
including mass protests and accusations from opposition parties such as VMRO-
DPMNE that it compromised national identity. Nevertheless, the agreement was 
successfully enacted, paving the way for North Macedonia’s accession to NATO 
in March 2020 and easing its path toward EU membership.

¡e signing of these two major bilateral agreements (the 2017 Treaty of Friend-
ship, Good Neighborliness, and Cooperation between Bulgaria and North Mace-
donia and the 2018 Prespa Agreement between Greece and North Macedonia) 
created a highly polarized political climate in North Macedonia. While both agree-
ments were hailed internationally as signi cant diplomatic achievements, they 
sparked intense domestic debate and societal division over issues of national iden-
tity, sovereignty, and political direction.

¡e signing of the 2017 Treaty of Friendship with Bulgaria and the 2018 Pre-
spa Agreement with Greece also created a climate of hope and optimism about 
North Macedonia’s potential for fast-track integration into the European Union 
(EU). ¡ese agreements were seen as critical steps toward resolving longstanding 
disputes that had stalled the country’s Euro-Atlantic aspirations for decades. ¡e 
climate of hope, however, was nuanced and evolved over time as expectations 
clashed with subsequent realities.

6. Undermining Relations with Bulgaria: �e Story of the Veto

In February 2019, the Bulgarian Parliament rati ed North Macedonia’s NATO 
Accession Protocol, marking a moment of alignment between the two countries 
on regional security. ¡is step followed the landmark Prespa Agreement between 
North Macedonia and Greece. Bulgaria’s support for North Macedonia’s NATO 
bid was seen as a gesture of goodwill and commitment to fostering regional sta-
bility. However, the broader context of bilateral relations remained complex, with 
unresolved historical and cultural disputes simmering beneath the surface.

However, this atmosphere of rapprochement did not last long. In October 2019, 
the Bulgarian Parliament adopted the Framework Position, setting out Bulgaria’s 
conditions for supporting North Macedonia’s EU accession process. ¡is position 
emphasized the recognition of a shared historical heritage, acknowledgment of 
the Bulgarian roots of the Macedonian language, and the full implementation of 
the 2017 Treaty of Friendship. While this document aimed to formalize Bulgaria’s 
stance, it signaled a shi£ toward a more assertive approach in bilateral relations. ¡e 
following year, in September 2020, Bulgaria submitted an Explanatory Memoran-
dum to the EU member states, elaborating its demands and highlighting its griev-
ances regarding anti-Bulgarian rhetoric, textbook narratives, and historical disputes.
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In North Macedonia, Bulgaria’s adoption of the Framework Position in Oc-
tober 2019 was met with signi cant skepticism and unease. Many in the country 
viewed Bulgaria’s demands, particularly the recognition of shared historical  gures 
and the Bulgarian roots of the Macedonian language, as an attempt to undermine 
Macedonian identity and sovereignty. Public sentiment began to sour, with media 
and political discourse o£en framing Bulgaria’s stance as a form of cultural and 
historical negationism. ¡e opposition party VMRO-DPMNE criticized the gov-
ernment of Prime Minister Zoran Zaev, accusing it of making excessive conces-
sions in the 2017 Treaty of Friendship and thereby enabling Bulgaria’s leverage.
While the government maintained that dialogue and compromise were essential 
for EU integration, growing nationalist rhetoric and public discontent highlighted 
the fragility of the reconciliation process. ¡ese tensions were compounded by 
fears that Bulgaria’s increasingly assertive position could derail North Macedo-
nia’s long-standing ambition to join the European Union.

By November 2020, tensions culminated in Bulgaria’s veto of North Macedo-
nia’s EU negotiating framework, e�ectively blocking the start of accession talks.
Bulgaria justi ed its veto by claiming that North Macedonia had failed to meet 
the conditions outlined in the Framework Position and the 2017 Treaty. ¡e veto 
marked a signi cant deterioration in relations, with Bulgaria asserting its histori-
cal and cultural concerns within the EU enlargement framework.

¡is development overshadowed the earlier optimism generated by Bulgaria’s 
support for North Macedonia’s NATO accession, underscoring the fragility of bi-
lateral ties when intertwined with deeply rooted identity and historical disputes.

It was against the backdrop of Macedonia’s newly derailed integration into 
the EU that PM Zoran Zaev called snap parliamentary elections in October 2019.
¡is decision was made a£er the European Council failed to grant North Macedo-
nia a date for the start of EU accession talks in October 2019, despite the country 
ful lling key conditions such as signing the Prespa Agreement with Greece and 
implementing reforms. Zaev framed the decision as an act of accountability to the 
Macedonian people, stating that the delay in EU accession talks was a betrayal of 
European promises that undermined the sacri ces made by North Macedonia, 
including the contentious name change. He sought a fresh mandate from voters 
to continue the country’s pro-European agenda and demonstrate public support 
for the government’s reform e�orts. ¡e snap elections, initially scheduled for 
April 2020, were postponed to July 2020 due to the COVID-19 pandemic. ¡e 
elections ultimately resulted in a narrow victory for Zaev’s SDSM-led coalition, 
which formed a government with the support of ethnic Albanian parties. How-
ever, the process highlighted the growing disillusionment among Macedonians 
over the perceived lack of reciprocity from the EU, mainly because of what they 
perceived as Bulgarian blackmailing, as well as domestic divisions over the com-
promises made to secure Euro-Atlantic integration.
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7. �e French Proposal: A Compromise Seen as Treason

¡e so-called French Proposal, introduced in 2022, was a diplomatic initiative 
aimed at resolving the deadlock caused by Bulgaria’s veto of North Macedonia’s 
EU accession negotiations. ¡e proposal, dra£ed during the French Presidency 
of the Council of the European Union, sought to address Bulgaria’s concerns over 
historical and identity disputes while enabling North Macedonia to move forward 
in the EU integration process once the Bulgarian veto is li£ed. While the proposal 
was seen as a breakthrough at the international level, it sparked signi cant con-
troversy in both Bulgaria and North Macedonia, re¥ecting the complexities of 
balancing national identities with aspirations for EU membership.

By mid-2022, the French Presidency of the EU Council took a more active 
role in resolving the impasse. France proposed a compromise that incorporated 
Bulgaria’s demands into the EU negotiation framework while outlining speci c 
conditions for North Macedonia to meet during the accession process. ¡e pro-
posal emphasized the importance of good neighborly relations and tied accession 
progress to the implementation of bilateral agreements, including the 2017 Treaty.

According to the proposal, North Macedonia was required to amend its con-
stitution to include Bulgarians as a recognized ethnic group. ¡is was framed as 
a necessary step to protect minority rights, aligning with EU values. Further, the 
proposal enabled the Macedonian language to be recognized in EU documents 
without quali ers, e�ectively addressing North Macedonia’s concerns, while al-
lowing Bulgaria to maintain its position that Macedonian is a dialect of Bulgar-
ian but agreed not to block EU recognition of the language. With the proposal, 
the implementation of the 2017 Treaty e�ectively became part of the Negotiat-
ing Framework because the European Commission was tasked with monitor-
ing North Macedonia’s compliance with bilateral agreements, including the 2017 
Treaty, through regular progress reports. ¡e proposal incorporated Bulgaria’s 
demand for a good neighborliness clause, making it a formal criterion for advanc-
ing EU accession talks.

In Bulgaria, the French Proposal was met with mixed reactions. Outgoing 
Prime Minister Kiril Petkov and his pro-European government backed the pro-
posal, emphasizing that it upheld Bulgaria’s key demands, including the constitu-
tional recognition of Bulgarians in North Macedonia. ¡e Bulgarian Parliament 
approved the proposal in June 2022, allowing the veto to be li£ed. Nationalist and 
opposition parties, including GERB and the Vazrazhdane Party, criticized the 
proposal as insu¢ciently robust, arguing that it failed to enforce Bulgaria’s stance 
on history and identity. ¡ey accused the government of making concessions that 
would weaken Bulgaria’s leverage in future negotiations. GERB eventually lent its 
support to the proposal.
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In North Macedonia, the French Proposal was met with widespread resistance 
and protests from all sides of the political spectrum, resulting in plebiscite-like 
political energy among ethnic Macedonians and re¥ecting vast public frustration 
with the compromises demanded. ¡e largest opposition party, VMRO-DPMNE, 
and its supporters rejected the proposal, claiming it threatened national identity 
and sovereignty. Macedonian nationalists criticized the constitutional amend-
ments as a form of “Bulgarization” and an infringement on Macedonia’s right to 
self-determination. Mass protests erupted in Skopje and other cities during the 
summer of 2022, with demonstrators opposing the inclusion of Bulgarians in the 
constitution and the perceived interference in historical narratives. According to 
polls, a signi cant majority of ethnic Macedonians opposed the proposal, citing 
fears of losing their identity and cultural independence.

Prime Minister Dimitar Kovačevski and President Pendarovski defended the 
proposal as a necessary compromise to advance EU integration. Ethnic Albanian 
parties supported the proposal, viewing EU accession as a priority for region-
al stability and economic development. ¡e Macedonian Parliament rati ed the 
proposal in July 2022, and the EU formally opened accession talks with North 
Macedonia on July 19, 2022. ¡e constitutional amendments required under the 
proposal, however, have faced signi cant delays due to the need for a two-thirds 
majority in Parliament. ¡e public backlash during the protests signi cantly un-
dermined trust in the government, paving the way for the landslide victory of 
VMRO-DPMNE at the May 2024 general elections and the historically worst re-
sult of SDSM at any election in modern Macedonian history.

8. VMRO-DPMNE’s Proposal to Delay Implementation

Since winning the May 2024 elections, the VMRO-DPMNE-led government in 
North Macedonia has proposed delaying the implementation of constitutional 
changes required under the French Proposal until the country achieves full EU 
membership. Central to these changes is the inclusion of Bulgarians as a recog-
nized ethnic group in the constitution. ¡e government argues that while it is 
willing to approve the amendments in principle, they should be enforced only 
a£er North Macedonia’s EU accession is  nalized, ensuring reciprocity and pro-
tecting national sovereignty. ¡is strategy re¥ects VMRO-DPMNE’s narrative of 
safeguarding Macedonian identity, as immediate changes are seen as leaving the 
country vulnerable to further demands from Bulgaria or other EU member states.
¡is proposal has divided public opinion in the country, garnering support from 
those wary of losing national identity while drawing criticism from pro-European 
groups that view it as a potential stumbling block on the path to EU integration.
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Internationally, the delayed implementation has faced signi cant resistance.
Bulgaria strongly opposes the proposal, insisting that constitutional amendments 
must be fully enacted before any progress can be made in North Macedonia’s 
EU accession process. Similarly, the European Commission has rejected the idea, 
emphasizing that the French Proposal was explicitly designed to link immediate 
compliance with progress in accession talks. ¡e Commission has warned that 
postponing these changes undermines the credibility of North Macedonia’s com-
mitments and risks stalling the enlargement process altogether. ¡e EU’s stance 
has further complicated VMRO-DPMNE’s e�orts to balance domestic opposition 
with international expectations, leaving North Macedonia at a critical juncture 
in its European journey.

9. Key Takeaways

Compromises without tangible rewards. North Macedonia’s acceptance of the 
Prespa Agreement and the 2017 Treaty with Bulgaria showcased its willingness 
to make di¢cult compromises to achieve EU integration. However, the lack of 
tangible progress has eroded public trust not only in the EU but also in the local 
elites who spearheaded the process, deepening political and societal divisions.

Fatigue in the EU’s “Waiting Room.” Decades of waiting without signi cant 
milestones or rewards have led to enlargement fatigue in North Macedonia. ¡e 
prolonged stagnation has deepened public disillusionment with the EU and fos-
tered skepticism about whether further sacri ces would yield meaningful results.

National Identity vs. Integration. ¡e tension between safeguarding national 
identity and meeting EU demands, particularly regarding constitutional amend-
ments and historical narratives, underscores the existential dilemma facing North 
Macedonia as it navigates its European aspirations.

Political Polarization and Instability. The controversies surrounding the 
French Proposal and EU integration have intensi ed political polarization in 
North Macedonia, weakening democratic institutions and eroding consensus on 
the country’s strategic direction.

EU Enlargement at a Crossroads. ¡e Macedonian case shows the broader 
challenges facing the EU’s enlargement process, where the lack of a uni ed and 
predictable framework risks alienating candidate countries and compromising 
the EU’s in¥uence in the Western Balkans.
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10. Recommendations

1.  Embrace the Precedent of Integrating Bilateral Treaties into the Negotiating 
Framework 

¡e inclusion of the 2017 Treaty of Friendship and its protocols within North 
Macedonia’s EU Negotiating Framework has set a precedent for addressing bilat-
eral disputes as part of the EU accession process. ¡is approach, both controversial 
and innovative, allows for the creation of new mechanisms to address complex 
bilateral con¥icts under EU auspices. ¡e European Commission, which is tasked 
with monitoring the implementation, should not shy away from experimental ap-
proaches such as establishing joint implementation benchmarks monitored by neu-
tral EU experts, ensuring accountability for both nations. Additionally, funding 
for cross-border projects in education, culture, and infrastructure could be tied 
to progress in implementing the treaty. By leveraging this precedent, the EU can 
turn bilateral disputes into opportunities for regional stability and cooperation.

2. Encourage Bulgaria to O¢cially Recognize the Macedonian Language 

¡e Macedonian language, standardized over 80 years ago, is a linguistic and 
cultural reality recognized internationally. Bulgaria’s refusal to acknowledge it as 
a distinct language continues to be a major source of tension. O¢cial recognition 
of the Macedonian language by Bulgaria would be a signi cant gesture of good-
will, signaling a break with past policies and fostering trust. Such a move could 
ease Macedonian concerns over cultural erasure, encouraging a more collaborative 
attitude toward addressing historical and bilateral issues. ¡is would also align 
with Bulgaria’s broader commitment to EU values, a¢rming respect for diversity 
and minority rights.

3. North Macedonia Should Recognize Bulgarians as a Constituent Minority 

North Macedonia’s constitution already recognizes several ethnic communi-
ties, including Albanians, Turks, Serbs, and Roma, as integral parts of its multi-
cultural identity. Adding Bulgarians as a recognized minority would be consistent 
with this tradition of inclusivity. ¡is step would address one of Bulgaria’s primary 
demands, alleviating bilateral friction and demonstrating North Macedonia’s com-
mitment to EU principles. Recognition could also enhance the sense of belonging 
for Bulgarian-identifying citizens in North Macedonia, paving the way for deeper 
societal reconciliation and political dialogue.
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4. Promote Symbolic Gestures Made by Political Elites 

Symbolic gestures by leaders from both countries can go a long way in im-
proving relations. Gestures such as laying ¥owers at monuments honoring shared 
historical  gures, issuing joint statements of acknowledgment for historical suf-
fering, or jointly attending commemorative events can demonstrate goodwill and 
shi£ the tone of public discourse. For example, joint recognition of Gotse Delchev 
as a shared  gure in Macedonian and Bulgarian history could dilute nationalist 
rhetoric. While these symbolic acts may not resolve disputes outright, they can 
create the emotional and cultural space needed for meaningful dialogue.

5. Foster Grassroots Initiatives and Civil Society Collaboration 

High-level political agreements must be complemented by grassroots initia-
tives that promote understanding between Macedonian and Bulgarian societies.
Cross-border programs in areas such as education, culture, media, and youth 
exchanges can dismantle stereotypes and encourage collaboration. Civil society 
organizations should be empowered to organize joint cultural festivals, academic 
conferences, and media projects that highlight shared interests and common goals.
¡ese initiatives can build trust at the societal level, ensuring that reconciliation 
e�orts are not solely reliant on political elites.

6. Focus on the Future and Leave History to Experts 

Both nations need to shi£ their focus toward the future, leaving contentious 
historical debates primarily to historians and social scientists. While both coun-
tries have their national myths and historical narratives, many of which are rife 
with fabrications and convenient blanks, governments should avoid instrumen-
talizing history as a political weapon. ¡e Joint Interdisciplinary Commission, 
tasked with addressing historical disputes, should not be pressured by deadlines 
or political expectations. Instead, it should be allowed to work at its own pace, 
fostering open scholarly dialogue. Meanwhile, both societies and governments 
should prioritize economic cooperation, trade, and cultural exchanges, creating 
a positive atmosphere that allows historical discussions to take place more freely 
over time. By easing tensions in other areas, di¢cult historical topics can be ap-
proached without hostility or politicization.
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