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PRED GO VOR

Iako je di fe ren ci ja ci ja svoj stve na evrop skoj in te gra ci ji od sa mog po čet-
ka, po čet kom 90-ih go di na pro šlog ve ka će po če ti da po pri ma zna čaj ni je 
raz me re. Od usva ja nja Ugo vo ra iz Ma strih ta po sta će traj na od li ka in te gra-
ci je, a Evrop ska uni ja će vre me nom po sta ti skup pod si ste ma ko ji su raz vi-
ja ni po raz li či tim osno va ma. Cilj knji ge Evrop ska di fe ren ci ra na uni ja je da 
do pri ne se bo ljem raz u me va nju slo že no sti pro ce sa in te gra ci je i pra va ca 
nje ne sa vre me ne di fe ren ci ja ci je. Knji ga je po de lje na u dva de la. Pr vi se 
ba vi unu tra šnjom di fe ren ci ja ci jom, od no sno me ha ni zmi ma raz li či te pri-
me ne od re đe nih po li ti ka Evrop ske uni je u nje nim ze mlja ma čla ni ca ma. 
Me ha ni zmi kao što su volj no ne u če stvo va nje, oja ča na sa rad nja ili pa ra lel na 
funk ci o nal na in te gra ci ja su raz mo tre ni u ne ko li ko obla sti in te gra ci je: na 
unu tra šnjem tr ži štu, u Eko nom skoj i mo ne tar noj uni ji, Pro sto ru slo bo de, 
bez bed no sti i prav de, kao i u Za jed nič koj spolj noj i bez bed no snoj po li ti ci 
Evrop ske uni je. Po ka zu je se da je u ovim obla sti ma te ško oče ki va ti je din-
stven put pro du blji va nja in te gra ci je u bu duć no sti, a kri ze kao što su kri za 
evro zo ne ili mi grant ska kri za do vo de Evrop sku uni ju pred no va pi ta nja.

Dru gi deo je po sve ćen spolj noj di fe ren ci ja ci ji in te gra ci je u od no su na 
ze mlje za pad nog Bal ka na, Tur sku i ze mlje Is toč nog su sed stva. Sa sve ve-
ćom ne iz ve sno šću da ljih pro ši re nja Evrop ske uni je i pro me nom sa me me-
to do lo gi je pro ši re nja, ali i sve pro du blje ni jim od no si ma sa ze mlja ma 
Is toč nog su sed stva, uoča va se da Evrop ska uni ja pri me nju je sve ve ći broj 
slič nih in stru me na ta upr kos re to rič koj di fe ren ci ja ci ji u po gle du per spek-
ti ve član stva. U tom kon tek stu de ba ta o mo gu ćim ob li ci ma di fe ren ci ra nog 
član stva u Evrop skoj uni ji (ili uni ja ma) do bi ja na zna ča ju. Ova de ba ta je 
pod stak nu ta i raz li či tim vi đe nji ma bu du ćih pra va ca di fe ren ci ja ci je u struč-
nim i aka dem skim kru go vi ma i po ten ci jal nih mo de la: mo de la klu bo va u 
okvi ru klu ba, de li mič nih član sta va, kon cen trič nih kru go va in te gra ci je.





EVROP SKA IN TE GRA CI JA  
I UNU TRA ŠNJA DI FE REN CI JA CI JA

1. NA STA NAK I RAZ VOJ KON CEP TA  
DI FE REN CI RA NE EVROP SKE IN TE GRA CI JE

1.1. Di fe ren ci ra na in te gra ci ja od Ri ma do Ma strih ta

Di fe ren ci ra nost je svoj stve na evrop skoj in te gra ci ji od sa mog po čet ka, 
ali u ogra ni če nom obi mu. Pre ma čla nu 233 Rim skog ugo vo ra od red be 
tog Ugo vo ra ne će spre ča va ti po sto ja nje ili do vr ša va nje re gi o nal nih uni ja 
iz me đu Bel gi je i Luk sem bur ga, ili iz me đu Bel gi je, Luk sem bur ga i Ho lan-
di je, u me ri u ko joj ci lje vi ovih re gi o nal nih uni ja ne mo gu bi ti po stig nu ti 
Rim skim ugo vo rom.1 Ovaj član je do da nas pri su tan.2 Već pri pot pi si va nju 
Rim skog ugo vo ra usta no vlje na je prak sa pot pi si va nja pro to ko la, od ko jih 
se za ne ke mo že re ći da pred vi đa ju iz u ze ća od pri me ne od red bi Ugo vo-
ra za od re đe ne dr ža ve čla ni ce.3 Kao pri mer mo gu se na ve sti: Pro to kol 
ko ji se od no si na Fran cu sku, a ko ji pred vi đa po se ban re žim iz vo znih sub-
ven ci ja i uvo znih tak si,4 Pro to kol o Ita li ji i eko nom skoj re kon struk ci ji i 
una pre đe nju nje nih ma nje raz vi je nih re gi o na,5 ili Pro to kol o kvan ti ta tiv-
nim re strik ci ja ma na uvoz od re đe nih po ljo pri vred nih pro iz vo da u Luk-
sem burg.6 Me đu tim, ove od red be su bi le pre la znog ka rak te ra i pri me nji-
va ne su do nor ma li za ci je eko nom ske si tu a ci je ze ma lja čla ni ca, zbog če ga 

1 Tre aty esta blis hing the Euro pean Eco no mic Com mu nity, 1957.
2 Član 350, Con so li da ted ver sion of the Tre aty on the fun cti o ning of the Euro pean 

Union, Brus sels, 30 April 2008, 6655/1/08 REV 1.
3 Ma ja Ko va če vić, „Evro pa u vi še br zi na“, Me đu na rod na po li ti ka, XLIX, sSep tem bar 

1998, 53–55, str. 53.
4 Tre aty esta blis hing the Euro pean Eco no mic Com mu nity, Pro to col on cer tain pro-

vi si ons re la ting to Fran ce, 1957.
5 Tre aty esta blis hing the Euro pean Eco no mic Com mu nity, Pro to col on Italy, 1957.
6 Tre aty esta blis hing the Euro pean Eco no mic Com mu nity, Pro to col on the Grand 

Duchy of Lu xem bo urg, 1957.
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su iz u ze ci i bi li do zvo lje ni. Pred vi đa li su, ta ko đe, i mo guć nost in ter ven ci-
je in sti tu ci ja Evrop ske eko nom ske za jed ni ce u nji ho voj pri me ni, či me je 
za dr žan je din stven ko mu ni tar ni okvir u ko ji su se ove od red be ukla pa le.7 
Je di na dru ga či ja si tu a ci ja bi la je sa Pro to ko lom ko ji je omo gu ća vao ta da-
šnjoj Za pad noj Ne mač koj da tr go vi nu sa Is toč nom Ne mač kom oba vlja 
pri me nju ju ći re žim unu tra šnje tr go vi ne.8 Po seb nost je, u ovom slu ča ju, 
oči gled no bi la mo ti vi sa na po li tič kim raz lo zi ma. Po red to ga, za štit ne kla-
u zu le u Rim skom ugo vo ru su omo gu ća va le ze mlja ma čla ni ca ma da uvo-
de po seb ne me re u ci lju za šti te plat nog bi lan sa ili u si tu a ci ji po re me ća ja 
na tr ži štu.9 Iako su ove od red be pod ra zu me va le uklju če nost in sti tu ci ja 
Evrop ske eko nom ske za jed ni ce, nji ho va pro du že na pri me na je do vo di la 
do de fac to di fe ren ci ja ci je.10 Član 36 Ugo vo ra o osni va nju Evrop ske eko-
nom ske za jed ni ce omo gu ća vao je ze mlja ma čla ni ca ma da za bra ne ili 
ogra ni če uvoz, iz voz ili tran zit ro be ako je to po treb no iz raz lo ga jav nog 
mo ra la, jav nog po ret ka ili jav ne bez bed no sti, za šti te zdra vlja i ži vo ta lju di, 
ži vo ti nja ili bi lja ka, za šti te na ci o nal nog kul tur nog do bra umet nič ke, isto-
rij ske i ar he o lo ške vred no sti ili za šti te in du strij ske i tr go vač ke svo ji ne.11 
Po red to ga, di fe ren ci ja ci ja je od po čet ka in te gra ci je bi la pri sut na i u se-
kun dar nom pra vu Evrop ske eko nom ske za jed ni ce.12

Za raz li ku od re la tiv ne ho mo ge no sti ze ma lja osni va ča i pri lič no ogra-
ni če nih ovla šće nja Evrop ske eko nom ske za jed ni ce, pr vo pro ši re nje će une-
ti raz li či te eko nom ske i po li tič ke in te re se u Za jed ni cu ko jom je još uvek 
vla dao duh Luk sem bur škog kom pro mi sa i jed no gla snog od lu či va nja. Već 
1979. go di ne je do šlo do pr ve zna čaj ne di fe ren ci ja ci je us po sta vlja njem 
Evrop skog mo ne tar nog si ste ma (Euro pean Mo ne tary System – EMS), či ji 
ključ ni deo je bio va lut ni me ha ni zam (Ex chan ge ra te mec ha nism – ERM). 

  7 Ma ja Ko va če vić, „Evro pa u vi še br zi na“, op. cit., str. 53.
  8 Tre aty esta blis hing the Euro pean Eco no mic Com mu nity, Pro to col on Ger man in-

ter nal tra de and con nec ted pro blems, 1957.
  9 Čla no vi 108, 109, 115, Tre aty esta blis hing the Euro pean Eco no mic Com mu nity 1957.
10 Cla us-Di e ter Ehler mann, „How Fle xi ble is Com mu nity Law? An Unu sual Ap pro ach 

to the Con cept of ’Two Spe eds’“, Mic hi gan Law Re vi ew, Vol. 82, Is sue 5, 1984, 1274–
1293, str. 1280.

11 Ma ja Ko va če vić, „Di fe ren ci ra na in te gra ci ja i kri za Eko nom ske i mo ne tar ne uni je: Evro-
pa (ko li ko?) kon cen trič nih kru go va“, u: Slo bo dan Sa mar džić, Iva na Ra dić Mi lo sa vlje vić 
(ur.) Kri za Evrop ske uni je, Be o grad, Slu žbe ni gla snik, 2013, str. 147–159, str. 148.

12 Vi de ti ši re: Cla us-Di e ter Ehler mann, „How Fle xi ble is Com mu nity Law? An Unu sual 
Ap pro ach to the Con cept of ’Two Spe eds’“, op. cit., str. 1281–1287.
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Evrop ski mo ne tar ni si stem je na stao kao fran cu sko – ne mač ka ini ci ja ti va, 
za o bi la ze ći Ko mi si ju, a for mal no je us po sta vljen re zo lu ci jom Evrop skog 
sa ve ta (ko ji ni sam ta da ni je imao prav no upo ri šte u Rim skom ugo vo ru).13 
Pro ce du re za funk ci o ni sa nje Evrop skog mo ne tar nog si ste ma su us po sta-
vlje ne spo ra zu mom iz me đu cen tral nih ba na ka ze ma lja čla ni ca Evrop ske 
eko nom ske za jed ni ce ko je su u nje mu uče stvo va le.14 Na osno vu to ga su 
stvo re ni evrop ska ob ra čun ska je di ni ca (ecu) i si stem ogra ni če nja za fluk tu-
a ci ju va lu ta. Iako je Evrop ski mo ne tar ni si stem for mal no bio otvo ren za sve 
čla ni ce Za jed ni ce, Uje di nje no Kra ljev stvo je od bi lo da uče stvu je u nje mu. 
Stvo ren prak tič no iz van prav nog okvi ra Za jed ni ce, nji me su upra vlja li i pro-
me ne pa ri te ta mo ra li da odo bre Sa vet mi ni sta ra eko no mi je i fi nan si ja i 
Ko mi tet gu ver ne ra cen tral nih ba na ka. Pri stu pa nje Dan ske je do ne lo i je dan 
aspekt à la car te in te gra ci je, jer je Ugo vo rom o pri stu pa nju15 u Dan skoj do-
zvo lje na upo tre ba snus-a, jed ne vr ste du va na za žva ka nje či je je ko ri šće nje 
za bra nje no u osta lim ze mlja ma Evrop ske uni je. Ipak, ka ko je u vre me pri-
stu pa nja Dan ske pro ce nje no da pre ko 10% gla sa ča ko ri sti ovaj du van sma-
tra lo se da su nji ho vi gla so vi bit ni za uspeh re fe ren du ma o pri stu pa nju.16 
I ka sni ja pro ši re nja su do no si la ne sa mo pre la zne pe ri o de za pu nu pri me nu 
pra va Evrop ske eko nom ske za jed ni ce od no sno Evrop ske uni je, već i traj ne 
de ro ga ci je ali naj če šće vr lo ogra ni če nog obi ma ko ji ne ugro ža va ju ko he-
zi ju Uni je, kao što je pri mer pro to ko la ugo vo ra o pri stu pa nju Šved ske i 
Fin ske ko ji ma se La pon ci ma da je eks klu ziv no pra vo na uz goj ir va sa.17

Di fe ren ci ja ci ja je ta ko po sta la traj na od li ka evrop ske in te gra ci je što 
je ubr zo do ve lo do po li tič kih re ak ci ja. Još 1974. go di ne, ta da već biv ši 

13 Re so lu tion of the Euro pean Co un cil on the esta blis hment of the Euro pean Mo ne-
tary System (EMS) and re la ted mat ters of 5 De cem ber 1978.

14 Agre e ment of 13 March 1979 bet we en the cen tral banks of the Mem ber Sta tes of 
the Euro pean Eco no mic Com mu nity laying down the ope ra ting pro ce du res for 
the Euro pean Mo ne tary System.

15 Act con cer ning the con di ti ons of ac ces sion of the King dom of Nor way, the Re pu-
blic of Austria, the Re pu blic of Fin land and the King dom of Swe den and the adjust-
ments to the Tre a ti es on which the Euro pean Union is fo un ded, OJ C 241, 29. 8. 
1994, pp. 9–404, član 151.

16 Ale xan der Stubb, „A Ca te go ri za tion of Dif fe ren ti a ted In te gra tion“, Jo ur nal of Com-
mon Mar ket Stu di es, Vol. 34, No. 2, Ju ne 1996, 283–295, str. 292.

17 Re bec ca Adler-Nis sen, „Be hind the sce nes of dif fe ren ti a ted in te gra tion: cir cum ven-
ting na ti o nal opt-outs in Ju sti ce and Ho me Af fa irs“, Jo ur nal of Euro pean Pu blic Po-
licy, 16:1, Ja nu ary 2009, pp. 62–80, str. 63.
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ne mač ki kan ce lar Vi li Brant (Willy Brandt) će iz ne ti ide ju po ko joj bi Za jed-
ni ca mo gla br že da na pre du je ako bi nje nim eko nom ski ja čim ze mlja ma 
čla ni ca ma bi lo do zvo lje no da br že na pre du ju, što se sma tra pr vim otvo re-
nim po li tič kim po zi vom na di fe ren ci ra nu in te gra ci ju.18 Već na red ne go di ne 
ova ide ja će bi ti deo Tin de man so vog (Leo Tin de mans) iz ve šta ja o Evrop skoj 
uni ji. U de lu o eko nom skoj i mo ne tar noj po li ti ci Tin de mans kon sta tu je da, 
ima ju ći u vi du raz li ke me đu ze mlja ma čla ni ca ma, mo ra bi ti omo gu će no da 
gru pa ze ma lja mo že br že da na pre du je, ali na gla ša va da to ne zna či Euro pe 
à la car te jer će sve ze mlje čla ni ce bi ti oba ve za na kraj njim ci ljem ko ji tre ba 
da po stig nu i raz li ka će po sto ja ti sa mo u vre men skom okvi ru u ko jem će 
to bi ti ostva re no.19 Pro fe sor Ralf Da ren dorf (Ralf Da hren dorf) će 1979. go-
di ne, go vo re ći o Evrop skom mo ne tar nom si ste mu, in te gra ci ju opi sa ti kao 
Euro pe à la car te, ne iz be žan i kon struk ti van na čin raz vo ja in te gra ci je, i uka-
za ti na šte tan pre o vla đu ju ći stav u kru go vi ma Za jed ni ce ko ji se to me pro-
ti vio.20 U vre me de ba ta o do vr ša va nju unu tra šnjeg tr ži šta kroz pro gram 
Evro pa 1992 i po tre bi re for me Osni vač kih ugo vo ra, fran cu ski pred sed nik 
Fran soa Mi te ran (François Mit te rand) će 1984. go di ne otvo re no go vo ri ti o 
po tre bi „Evro pe va ri ja bil ne ge o me tri je“ i di rekt no za pre ti ti bri tan skoj pre-
mi jer ki Mar ga ret Ta čer (Mar ga ret Thatcher), pro tiv ni ci pro du blji va nja, in te-
gra ci jom u „dve br zi ne“.21 Ka da je po dr žan od stra ne Hel mut Ko la (Hel mut 
Kohl), pret nja is klju či va njem je pri mo ra la Uje di nje no Kra ljev stvo, ko je je 
još uvek pla ća lo ce nu svog ne u če stvo va nja u osni va nju Evrop ske eko nom-
ske za jed ni ce i bo ri lo se da pro me ni pri o ri te te ko ji su bez nje ta da utvr đe-
ni,22 da pri sta ne na pre go vo re o usva ja nju Je din stve nog evrop skog ak ta.23 

18 Cla us-Di e ter Ehler mann, „How Fle xi ble is Com mu nity Law? An Unu sual Ap pro ach 
to the Con cept of ’Two Spe eds’“, op. cit., str. 1274; Ma tej Av belj, „Re vi si ting Fle xi ble 
In te gra tion in Ti mes of Post-en lar ge ment and Lu stra tion of EU Con sti tu ti o na lism“, 
Cro a tian Year bo ok of Euro pean Law and Po licy 4, 2008, pp. 131–150, str. 134.

19 Euro pean Com mu ni ti es, Re port by Mr Leo Tin de mans, Bul le tin of the Euro pean 
Com mu ni ti es Sup ple ment 1/76, str. 20–21.

20 Ralf Da hren dorf, „A Third Euro pe?“, Euro pean Uni ver sity In sti tu te, Flo ren ce, 26 No-
vem ber 1979, str. 14, 20.

21 An drew Mo rav csik, „Ne go ti a ting the Sin gle Euro pean Act: Na ti o nal In te rests and 
Con ven ti o nal Sta tec raft in the Euro pean Com mu nity“, In ter na ti o nal Or ga ni za tion, 
Vol. 45, No. 1, 1991, pp. 19–56, str. 36.

22 Ibid., str. 36.
23 Sin gle Euro pean Act, Of fi cial Jo ur nal of the Euro pean Com mu ni ti es, No. L 169/1, 29. 

6. 1987.
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Je din stve ni evrop ski akt24 je do zvo lio da, na kon usva ja nja od re đe ne me re 
har mo ni za ci je od stra ne Sa ve ta, ze mlja čla ni ca mo že i da lje pri me nji va ti 
na ci o nal ne me re, i to ne sa mo po osno vu raz lo ga iz čla na 36 Ugo vo ra o 
Evrop skoj eko nom skoj za jed ni ci, već i iz raz lo ga ko ji su u ve zi sa za šti tom 
ži vot ne i rad ne sre di ne.25 Pre ma čla nu 15 Je din stve nog evrop skog ak ta, 
pred lo zi za ostva re nje za jed nič kog tr ži šta mo ra ju uze ti u ob zir na po re 
ko je bi po je di ne eko no mi je mo ra le da pod ne su i mo gu bi ti pred lo že ne 
de ro ga ci je ko je mo ra ju bi ti pri vre me ne i u naj ma njoj me ri na ru ša va ti 
funk ci o ni sa nje za jed nič kog tr ži šta.

Kraj hlad nog ra ta, naj am bi ci o zni je do ta da šnje pro du blji va nje evrop-
ske in te gra ci je oli če no u Ugo vo ru iz Ma strih ta,26 kao i per spek ti va pro ši-
re nja na is tok, do ve šće do oži vlja va nja kon cep ta di fe ren ci ra ne in te gra ci-
je. Go di ne 1994. Vol fgang Šoj ble (Wol fgang Schäuble), ta da vo đa 
po sla nič ke gru pe CDU u ne mač kom par la men tu, pred lo žio je stva ra nje 
je zgra Evro pe ko je bi či ni li Bel gi ja, Fran cu ska, Ne mač ka, Luk sem burg i 
Ho lan di ja.27 Sa dru ge stra ne, „flek si bil ni ja Evro pa“ je ka men-te me ljac bri-
tan ske po li ti ke od Mar ga ret Ta čer do Dej vi da Ka me ro na (Da vid Ca me-
ron).28 Na pri mer, bri tan ski pre mi jer Džon Mej džor (John Ma jor) je za-
go va rao „Evro pu vi še li ca, vi še br zi na, vi še ni voa“, ali je od ba ci vao sva ku 
ide ju o eks klu ziv nom je zgru ze ma lja i po li ti ka kao i traj nih po de la na unu-
tra šnje i spolj ne kru go ve, jer ni je že leo da do pu sti da Uje di nje no Kra ljev-
stvo po sta ne aut saj der u ne koj obla sti.29 Fran cu ski po li ti ča ri su ta ko đe 
če sto za go va ra li di fe ren ci ra nu in te gra ci ju, ali na sa svim dru ga či ji na čin: sa 
Fran cu skom kao avan gar dom u in te gra ci ji u dva ni voa. Fran cu ski pre mi jer 
Edu ar Ba la dir (Edu ard Bal la dur) je 1994. go di ne iz neo vi đe nje o Evro pi u 
tri kon cen trič na kru ga: sna žno je zgro ko je či ne Fran cu ska, Ne mač ka i 

24 Čla nom 18 JEA je uve den no vi član 100a u Ugo vor o Evrop skoj eko nom skoj za-
jed ni ci.

25 Ma ja Ko va če vić, „Di fe ren ci ra na in te gra ci ja i kri za Eko nom ske i mo ne tar ne uni je: 
Evro pa (ko li ko?) kon cen trič nih kru go va“, op. cit., str. 148.

26 Tre aty on Euro pean Union, Lu xem bo urg: Of fi ce for Of fi cial Pu bli ca ti ons of the 
Euro pean Com mu ni ti es, 1992.

27 Chri stian Jen sen, Jo nat han Sla pin, „In sti tu ti o nal Ho key-Po key: The Po li tics of Mul-
ti speed In te gra tion in the Euro pean Union“, UCD Du blin Euro pean In sti tu te Wor king 
Pa per 10-1, April 2010, str. 25.

28 Na ve de no pre ma: Re bec ca Adler-Nis sen, Op ting Out of the Euro pean Union: Di plo-
macy, So ve re ignty and Euro pean In te gra tion, Cam brid ge Uni ver sity Press, 2014, str. 14.

29 Ibid., str. 25.
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ze mlje Be ne luk sa, dru gi krug sa sta vljen od osta lih ze ma lja čla ni ca ko je 
ni su volj ne ili ni su u sta nju da se uklju če u Eko nom sku i mo ne tar nu uni ju, 
i spolj ni krug ko ji bi či ni le osta le evrop ske ze mlje ko je ni su deo Evrop ske 
uni je ali ima ju sna žne eko nom ske i bez bed no sne ve ze sa njom.30

Ni je iz ne na đe nje da je sa iz ve sno šću ve li kog pro ši re nja do šlo do 
raz buk ta va nja de ba te o di fe ren ci ra noj in te gra ci ji ne sa mo u po li tič kim 
već i u aka dem skim kru go vi ma. Već do 1996. go di ne Alek san der Stab 
(Ale xan der Stubb) je iden ti fi ko vao pre ko 30 ter mi na sa mo na en gle skom 
je zi ku ko ji su ko ri šće ni u po ku ša ju da se osmi sle bu du ći i opi šu ili ob ja-
sne po sto je ći mo de li di fe ren ci ra ne in te gra ci je: two-speed, mul ti-speed, 
step-by-step, strengthe ned so li da rity, gra du a ted in te gra tion, hard co re, va-
ri a ble in te gra tion, con cen tric cir cles, two-ti er, mul ti-ti er, mul ti-track, two-
truck, ’swing-wing’, cir cles of so li da rity, va ri a ble speed, im pe rial cir cles, 
pick-and-cho o se, over lap ping cir cles, struc tu ral va ri a bi lilty, opt-in, opt-out, 
opt-up, opt-down, bits-and-pi e ces, ad li bi tum in te gra tion, mul ti-le vel, two-
le vel, re stra i ned dif fe ren ti a tion, flying ge e se, mag ne tic fi elds, hub-and-spo-
ke, many cir cles.31 Stab kao tri ključ na ob li ka di fe ren ci ra ne in te gra ci je 
iz dva ja vi še br zi na, va ri ja bil nu ge o me tri ju i à la car te, ko ji se, po nje mu, 
raz li ku ju po vre me nu, pro sto ru i obla sti. Evrop sku uni ju u vi še br zi na 
de fi ni še kao ob lik di fe ren ci ra ne in te gra ci je u ko jem po sti za nje za jed nič-
kih ci lje va pred vo di je zgro ze ma lja ko je su spo sob ne i volj ne da pro du-
be od re đe ne po li ti ke, uz pret po stav ku da će osta li ka sni je sle di ti isti put. 
Kon cept va ri ja bil ne ge o me tri je pod ra zu me va da zbog po li tič kih, kul tur-
nih i eko nom skih raz li či to sti po sti za nje am bi ci o znih za jed nič kih ci lje va 
ni je mo gu će i pri hva ta se traj no raz dva ja nje iz me đu je zgra i osta lih ze-
ma lja čla ni ca. Naj zad, u kon cep tu à la car te sva ka ze mlja čla ni ca, po red 
mi ni mu ma za jed nič kih ci lje va, bi ra u ko jim obla sti ma že li du blju sa rad-
nju. Kon cep ti vi še br zi na i à la car te se pri me nju ju u okvi ru je din stve nog 
in sti tu ci o nal nog okvi ra i ču va ju po sto je ći ac qu is, a naj ve ća raz li ka je u 
to me što kon cept vi še br zi na pod ra zu me va am bi ci o zne za jed nič ke ci lje-
ve, naj če šće u okvi ru nad na ci o nal nog pri stu pa, ko ji će u ne kom tre nut ku 
bi ti po stig nu ti, dok à la car te pri hva ta ma nje am bi ci o zan i me đu vla din 
pri stup in te gra ci ji. Kon cept va ri ja bil ne ge o me tri je se od njih raz li ku je po 
to me što stva ra raz li či te kon glo me ra te in te gra tiv nih je di ni ca ko ji de lu ju 

30 Ibid., str. 25.
31 Ale xan der Stubb, „A Ca te go ri za tion of Dif fe ren ti a ted In te gra tion“, op. cit., str. 283.
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iz van ac qu is-a i si ste ma od lu či va nja Evrop ske uni je u prav cu pro du blji-
va nja in te gra ci je.32

Usva ja njem Ugo vo ra iz Ma strih ta su sva tri kon cep ta već bi la na de lu. 
Ugo vo rom iz Ma strih ta je pr vi put in sti tu ci o na li zo va na mo guć nost for-
mu li sa nja i spro vo đe nja od re đe ne po li ti ke u okvi ru Evrop ske uni je sa 
mo guć no šću da sve dr ža ve čla ni ce ne uče stvu ju u njoj. Naj po zna ti ji je 
pri mer Eko nom ske i mo ne tar ne uni je. Po seb nim Pro to ko lom33 je pre ci-
zi ra no da Uje di nje no Kra ljev stvo ni je pre u ze lo oba ve zu da pre đe u tre ću 
fa zu Eko nom ske i mo ne tar ne uni je, kao i da za dr ža va svo ja ovla šće nja u 
obla sti mo ne tar ne po li ti ke u skla du sa na ci o nal nim za ko no dav stvom. Na 
ovaj na čin, Uje di nje no Kra ljev stvo je iz u ze to od pri me ne či ta vog ni za 
od red bi Ugo vo ra. Iz u ze će Uje di nje nog Kra ljev stva ni je bi lo vre men ski 
ogra ni če no, ni ti je bi lo ve za no za od re đe ne eko nom ske kri te ri ju me. Slič-
na je si tu a ci ja sa Dan skom ko ja na osno vu Spo ra zu ma iz Edin bur ga34 
ta ko đe ne će uče stvo va ti u tre ćoj fa zi Eko nom ske i mo ne tar ne uni je, osim 
ako dru ga či ja od lu ka ne bu de do ne ta re fe ren du mom. Pra vo da se od re-
đe ne od red be Ugo vo ra, kao i na osno vu njih usvo je ni prav ni ak ti, ne 
pri me nju ju, uz za dr ža va nje mo guć no sti na knad nog uklju či va nja na osno-
vu po li tič ke od lu ke, na zi va se op ting-out si ste mom,35 ili volj nim ne u če-
stvo va njem. Na ve di mo i slu čaj bri tan skog opt-out-a ka da je reč o Spo ra-
zu mu o so ci jal noj po li ti ci ko jim je bi lo pred vi đe no da će 11 od (ta da šnjih) 
12 ze ma lja čla ni ca pri me nji va ti So ci jal nu po ve lju, pot pi sa nu 1989. go di-
ne, a ko ja je pred sta vlja la pro du blji va nje so ci jal ne po li ti ke ta da šnje 
Evrop ske eko nom ske za jed ni ce.36 Ali tu ni je bio kraj iz u ze ći ma u Ugo vo-
ru iz Ma strih ta. Pro to kol o sti ca nju ne po kret ne imo vi ne u Dan skoj je od-
re dio da bez ob zi ra na od red be Ugo vo ra, Dan ska mo že da za dr ži sop-
stve no za ko no dav stvo u po gle du ku po vi ne ne kret ni na, či me je bi lo 

32 Ibid., str. 287–289.
33 Tre aty on Euro pean Union, Pro to col on cer tain pro vi si ons re la ting to the Uni ted 

King dom of Gre at Bri tain and Nort hern Ire land, Lu xem bo urg: Of fi ce for Of fi cial 
Pu bli ca ti ons of the Euro pean Com mu ni ti es, 1992.

34 O Spo ra zu mu vi de ti ši re u de lu 4.1.
35 Ma ja Ko va če vić, „Evro pa u vi še br zi na“, op. cit., str. 54.
36 Tre aty on Euro pean Union, Pro to col on so cial po licy, Agre e ment on so cial po licy 

con clu ded bet we en the Mem ber Sta tes of the Euro pean Com mu nity with the ex-
cep ti on of the Uni ted King dom of Gre at Bri tain and Nort hern Ire land, Lu xem bo urg: 
Of fi ce for Of fi cial Pu bli ca ti ons of the Euro pean Com mu ni ti es, 1992.
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ozva ni če no pra vo Dan ske da stran ci ma ne do zvo li ku po vi nu ku ća za od-
mor na svo joj te ri to ri ji.37 Pre ma pro to ko lu ko ji se od no sio na Ir sku, „ni jed-
na od red ba ugo vo ra o Evrop skoj uni ji, ni Ugo vo ra o osni va nju Evrop ske 
za jed ni ce... ne će uti ca ti na pri me nu u Ir skoj čla na 40.3.3. Usta va Ir ske“,38 
na osno vu ko jeg mo že bi ti ogra ni če na slo bo da pru ža nja uslu ga, ina če 
ga ran to va na ko mu ni tar nim pra vom. Sve ovo či ni à la car te pri stup evrop-
skoj in te gra ci ji. U vre me usva ja nja Ugo vo ra iz Ma strih ta pri stup va ri ja bil-
ne ge o me tri je je bio oli čen u vi du sa rad nje gru pe ze ma lja iz van Ugo vo ra 
o Evrop skoj uni ji kao što je Spo ra zum iz Šen ge na.39 Naj zad, in te gra ci ja u 
vi še br zi na je bi la oli če na u is pu nja va nju kri te ri ju ma kon ver gen ci je kao 
uslo vu da ne ka ze mlja čla ni ca po sta ne deo evro zo ne.

Kao što smo na po me nu li, in sti tu ci o na li za ci ja di fe ren ci ra ne in te gra-
ci je je do ve la do po ra sta in te re so va nja aka dem ske za jed ni ce za ovaj fe-
no men. Fi lip Šmi ter (Phil lip pe Schmit ter) je 1996. go di ne pred vi đao da 
će se Evrop ska uni ja raz vi ja ti u prav cu po sto ja nja vi še cen ta ra i raz li či tim 
član stvi ma ko ja pro du blju ju in te gra ci ju u vi še br zi na.40 Pre ma Frank Ši-
mel fe ni gu (Frank Schim mel fen nig) di fe ren ci ra na in te gra ci ja pred sta vlja 
in sti tu ci o nal ni od go vor na ra stu ću he te ro ge nost pre fe ren ci ja i ka pa ci te-
ta ze ma lja čla ni ca ko je su re zul tat i pro ši re nja i pro du blji va nja in te gra ci-
je.41 Sa pro ši re nji ma je po sta ja lo sve te že po mi ri ti te žnje ne kih ze ma lja 
čla ni ca da re ša va ju od re đe ne pro ble me kroz du blju in te gra ci ju sa ot po-
rom osta lih ko ji se sa tim ne sla žu. Ve sels (Wol fgang Wes sels) i Ge rarst 

37 Tre aty on Euro pean Union, Pro to col on the ac qu i si ti on of pro perty in Den mark, 
Lu xem bo urg: Of fi ce for Of fi cial Pu bli ca ti ons of the Euro pean Com mu ni ti es, 1992.

38 Tzv. Ir ski pro to kol o abor tu su. Tre aty on Euro pean Union, Pro to col an ne xed to the 
Tre aty on Euro pean Union and to the Tre a ti es esta blis hing the Euro pean Com mu-
ni ti es, Lu xem bo urg: Of fi ce for Of fi cial Pu bli ca ti ons of the Euro pean Com mu ni ti es, 
1992; Vi de ti i: Ma te ja Sed mak, „The abor tion po licy ma king pro cess, the hi sto ri cal 
analysis and the Euro pean com mu nity re gu la ti ons im pact: A Ca se Study of the 
Re pu blic of Ire land“, Dru štve na is tra ži va nja, 10(1), Ja nu ary 2001, pp. 279–303; Pro-
to col on the con cerns of the Irish pe o ple on the Tre aty of Lis bon, Of fi cial Jo ur nal 
of the Euro pean Union, L 60/131, 2. 3. 2013.

39 Vi de ti ši re u de lu 4.1.
40 Phil lip pe Schmit ter, „Ima gi ning the Fu tu re of the Euro-Po lity with the Help of New 

Con cepts “, in: Gary Marks, Fritz Scharpf, Phil lip pe Schmit ter, Wol fgang Stre eck (eds.) 
Go ver nan ce in the Euro pean Union, Lon don: Sa ge Pu bli ca ti ons, 1996, pp. 121–150.

41 Frank Schim mel fen nig, „EU en lar ge ment and dif fe ren ti a ted in te gra tion: di scri mi-
na tion or equ al tre at ment?“, Jo ur nal of Euro pean Pu blic Po licy, 2014, Vol. 21, No. 5, 
pp. 681–698, str. 683.



19EVROPSKA DIFERENCIRANA UNIJA

(Car sten Ge rards) uka zu ju da je ova di le ma in te gra ci je do ve la u pi ta nje 
„or to dok si ju Za jed ni ce“, oli če nu u istim pra vi ma i oba ve za ma za sve ze-
mlje čla ni ce, a ko ja je po či va la na tri stu ba: po li tič kom je din stvu, prav noj 
ho mo ge no sti za sno va noj na prav nim te ko vi na ma za jed ni ce (ac qu is com-
mu na u ta i re) i in sti tu ci o nal noj ko he rent no sti. Upra vo zbog to ga di fe-
ren ci ja ci ja bit no me nja pro je kat evrop ske in te gra ci je u ce li ni.42 „Kon cept 
jed na ko sti i je din stva dr ža va čla ni ca ustu pio je me sto kon cep tu di fe ren-
ci ra no sti (flek si bil no sti). Pod flek si bil no šću ko mu ni tar nog pra va pod ra zu-
me va se mo guć nost da se dr ža ve čla ni ce na la ze u raz li či tom po lo ža ju u 
po gle du op se ga pra va i oba ve za u okvi ru od re đe nih po li ti ka Uni je.“43 Di-
fe ren ci ja ci ja je su prot na stva ra nju „sve te šnje uni je iz me đu na ro da Evro pe“, 
što je cilj pro kla mo van pr vim čla nom Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji. Ako će 
ze mlje čla ni ce da bi ra ju, kao sa me ni ja, ko ja pra vi la će da pri me nju ju, to 
bi mo glo da uni šti evrop sku in te gra ci ju.44 Sto ga ne iz ne na đu je da je di fe-
ren ci ra na in te gra ci ja pod sta kla mno ge di le me: po li tič ke, prav ne i in sti tu-
ci o nal ne. Po li tič ki, di le ma uvek po sto ji iz me đu flek si bil no sti i je din stva jer 
mo že da pod stak ne da lju he te ro ge nost, pot ko pa fra gi lan ose ćaj za jed nič-
kog iden ti te ta i pod stak ne ten den ci je ka dez in te gra ci ji; da li di fe ren ci ra na 
in te gra ci ja tre ba da bu de or ga ni zo va na u okvi ru ili iz van prav nog po ret ka 
EU; naj zad, da li tre ba ko ri sti ti po sto je će in sti tu ci je, iz me ni ti nji hov sa stav 
ili us po sta vi ti no ve si ste me upra vlja nja?45

U sva kom slu ča ju, di fe ren ci ra na in te gra ci ja vi še ni je pri vre me na i po-
vre me na po ja va. Dir dre Kur tin (De ir dre Cur tin) uka zu je da in sti tu ci o nal no 
uob li če ni ob li ci di fe ren ci ja ci je ni su sa mo pri la go đe ni po li tič koj i prav noj 
re al no sti Evrop ske uni je ko ja je oli če na u ra stu ćoj frag men ta ci ji, već i pred-
sta vlja ju po ku šaj da se osta ne za jed no i da se tra že no vi od no si upr kos 
cen tri fu gal nim si la ma ko je po ne kad pre te. Pri hva ta nje di fe ren ci ja ci je kao 
ne iz be žnog fe no me na pred sta vlja pro me nu shva ta nja sa me in te gra ci je, 

42 Wol fgang Wes sels, Car sten Ge rards, The Im ple men ta tion of En han ced Co o pe ra tion 
in the EU, Euro pean Par li a ment, 2018, str. 8.

43 Je le na Će ra nić, Ob li ci po ve zi va nja dr ža va čla ni ca u Evrop skoj uni ji, Slu žbe ni gla snik, 
2011, str. 22.

44 Da niel Ke le men, „Bu ilt to Last? The Du ra bi lity of EU Fe de ra lism“, in: Sop hie Me u ni-
er and Ka te McNa ma ra (eds.) Ma king Hi story: Sta te of the Euro pean Union, Vol. 8. 
Ox ford: Ox ford Uni ver sity Press, 2007.

45 Ni co le Ko e nig, „A Dif fe ren ti a ted Vi ew of Dif fe ren ti a ted In te gra tion“, Jac qu es De lors 
In sti tu te Ber lin Po licy Pa per, 140, 23 July 2015, str. 7. 
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ko ja je sa da slo že ni ja i pro men lji vi ja i ne mo že se vi še pod ve sti pod tra-
di ci o nal ni uni tar ni mo del.46

Ko ja in sti tu ci o nal na pra vi la i ko je pre fe ren ci je ze ma lja čla ni ca vo de 
pri hva ta nju ili od bi ja nju pred lo ga za in te gra ci ju u vi še br zi na? Jen sen 
(Chri stian Jen sen) i Sla pin (Jo nat han Sla pin) sma tra ju da je in te gra ci ja u 
vi še br zi na za pra vo po ku šaj da se une se vi še flek si bil no sti u si stem od-
lu či va nja u Evrop skoj uni ji. Flek si bil ne in sti tu ci je omo gu ća va ju ja ča nje 
sa rad nje, ali no se i tro ško ve. Sa jed ne stra ne, mo guć nost da ne ka ze mlja 
po no vo is pre go va ra uslo ve svog spo ra zu ma sa or ga ni za ci jom ili da pri-
vre me no su spen du je pri me nu ne kih od red bi ugo vo ra omo gu ća va ze-
mlja ma čla ni ca ma da od go vo re na ne pred vi đe ne okol no sti ko je bi ina-
če mo gle da to li ko po vi se tro ško ve nji ho vog član stva da ono vi še ne bi 
ima lo smi sla, ili bi obes hra bri le dru ge da uop šte po sta nu čla ni ce or ga-
ni za ci je i ti me pre u zmu oba ve zu ko ja mo že da im šte ti u bu duć no sti. Sa 
dru ge stra ne vi so ki su tro ško vi po nov nog pre go va ra nja spo ra zu ma jer 
to pod ra zu me va sa gla snost part ne ra ali i ta ze mlja mo ra da obez be di 
unu tra šnju po li tič ku po dr šku ko ja će joj obez be di ti ra ti fi ka ci ju no vog 
spo ra zu ma. A ka da je reč o pri vre me noj su spen zi ji pri me ne od red bi ugo-
vo ra, i to je te ško iz ve sti u uslo vi ma ne pot pu nih in for ma ci ja – ka ko zna ti 
da ne ka čla ni ca od u sta je od od red bi za to što je to neo p hod no iz nje nih 
po li tič kih raz lo ga a ne za to što sa mo ho će da iz beg ne tro ško ve is pu nja-
va nja pre u ze te oba ve ze? Jen sen i Sla pin sma tra ju da in sti tu ci o na li za ci ja 
di fe ren ci ra ne in te gra ci je za vi si od to ga či je su pre fe ren ci je sna žni je. To 
mo gu bi ti pre fe ren ci je ze ma lja ko je že le pro du blji va nje uni form ne in te-
gra ci je i pro ti ve se frag men ta ci ji (in te gra ci o ni stič ke ze mlje). Da li će ma-
nje volj ne ze mlje ulo ži ti ve to za vi si od to ga da li stra hu ju da bu du osta-
vlje ne po stra ni. Ako je za in te gra ci o ni stič ke ze mlje pro du blji va nje u 
ne koj obla sti od ve li kog zna ča ja, one će ipak pri sta ti na di fe ren ci ra nu 
in te gra ci ju, i ti me auto mat ski spre či ti blo ki ra nje od stra ne ma nje volj nih 
ze ma lja. Ipak, i u ovom slu ča ju se mo ra vo di ti ra ču na da ne do đe do do-
mi no efek ta u ko jem će ra sti broj ze ma lja ko je ni su volj ne da uče stvu ju 
od no sno bi ra ju opt-out.47

46 De ir dre Cur tin, „From a Euro pe of Bits and Pi e ces to a Union of Va ri e ga ted Dif fe ren-
ti a tion“, Ro bert Schu man Cen tre for Advan ced Stu di es Wor king Pa pers, RSCAS 
2020/37, str. 2–3.

47 Chri stian Jen sen, Jo nat han Sla pin, „In sti tu ti o nal Ho key-Po key: The Po li tics of Mul-
ti speed In te gra tion in the Euro pean Union“, op. cit., str. 8–10.
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Ne što dru ga či je ob ja šnje nje di fe ren ci ja ci je da ju Ši mel fe nig, Le fen 
(Dirk Le uf fen) i Rit ber ger (Bert hold Rit tber ger).48 Oni Evrop sku uni ju de-
fi ni šu kao si stem di fe ren ci ra ne in te gra ci je, a sa ma di fe ren ci ja ci ja mo že 
bi ti ver ti kal na i ho ri zon tal na, što je po de la ko ju i mi ko ri sti mo. Ver ti kal na 
di fe ren ci ja ci ja zna či da su po li ti ke in te gri sa ne raz li či tim br zi na ma i to-
kom vre me na do sti gle raz li či te ni voe cen tra li za ci je. Ho ri zon tal na di fe-
ren ci ja ci ja se od no si na te ri to ri jal nu di men zi ju i na to da se od re đe ne 
in te gri sa ne po li ti ke ne pri me nju ju ni uni form no ni ti sa mo u ze mlja ma 
čla ni ca ma Evrop ske uni je. Sve ze mlje čla ni ce ne uče stvu ju u svim po li-
ti ka ma Uni je na je din stven na čin (unu tra šnja ho ri zon tal na di fe ren ci ja-
ci ja), a isto vre me no ne ke tre će ze mlje pri me nju ju od re đe ne po li ti ke 
Evrop ske uni je (spolj na ho ri zon tal na di fe ren ci ja ci ja). Po nji ma, do ka kve 
di fe ren ci ja ci je će do ći za vi si od dva ključ na fak to ra: me đu za vi sno sti i 
po li ti za ci je. Ka da je reč o ver ti kal noj di fe ren ci ja ci ji, ona na sta je kao re-
zul tat vi so ke me đu za vi sno sti ko ja pred sta vlja pod sti caj za pro du blji va-
nje in te gra ci je, ali i vi so ke po li ti za ci je ko ja pri mo ra va ze mlje čla ni ce da 
ne uče stvu ju u pot pu no sti u od re đe noj po li ti ci. Sa dru ge stra ne, ho ri-
zon tal na di fe ren ci ja ci ja je naj če šća u ma nje po li ti zo va nim obla sti ma vi-
so ke me đu za vi sno sti.49

1.2.  Oja ča na sa rad nja kao „ma gič na for mu la“  
di fe ren ci ja ci je: iz ne ve re na oče ki va nja

Upr kos po sto ja nju opt-out iz u ze ta ka i ugo vo ra pot pi sa nih iz me đu 
ze ma lja čla ni ca iz van ko mu ni tar nog prav nog okvi ra, Evrop ska uni ja je 
tek u sve tlu do la ze ćeg ve li kog pro ši re nja pri hva ti la di fe ren ci ra nu in te gra-
ci ju kao svoj tra jan i in te gra lan deo. Iako su se to kom ni za go di na pa ra-
lel no od vi ja li pro ce si pro ši ri va nja i pro du blji va nja in te gra ci je, per spek ti-
va pro ši re nja na is tok se po klo pi la sa do ta da ne za be le že nim ste pe nom 
pro du blji va nja in te gra ci je: stva ra nje Evrop ske uni je, us po sta vlja nje i raz voj 
Eko nom ske i mo ne tar ne uni je, za jed nič ka spolj na i bez bed no sna po li-
ti ka, sa rad nja u obla sti pra vo su đa i unu tra šnjih po slo va i po tom stva ra nje 

48 Frank Schim mel fen nig, Dirk Le uf fen, Bert hold Rit tber ger, „The Euro pean Union as 
a System of Dif fe ren ti a ted In te gra tion: In ter de pen den ce, Po li ti ci za tion and Dif fe-
ren ti a tion“, Po li ti cal Sci en ce Se ri es Wor king Pa per No. 137, July 10, 2014.

49 Ibid., str. 6–7.
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pro sto ra slo bo de, bez bed no sti i prav de.50 Pred ve li ko pro ši re nje je mo ra lo 
bi ti na đe no re še nje ko jim bi bi lo spre če no da da lje pro du blji va nje in te-
gra ci je u mno go čla noj Uni ji bu de na du gi rok blo ki ra no.

Oja ča na sa rad nja je uve de na Ugo vo rom iz Am ster da ma 1997. go di ne 
kao iz raz pri la go đa va nja Evrop ske uni je no vim okol no sti ma i ra di spre ča-
va nja stag na ci je, ili, po pe si mi sti ma, ko lap sa evrop ske in te gra ci je.51 U po-
tra zi za prag ma tič nim re še nji ma, Evrop ska uni ja se od lu či la za in sti tu ci o-
na li za ci ju „va ri ja bil ne ge o me tri je“, što je re zul tat „ne si gur ne rav no te že 
iz me đu po tre be za struk tur nim pri la go đa va nji ma i oču va njem ac qu is-ja, 
po tvr đi va nja na ci o nal nih in te re sa i pro du blji va nja in te gra ci je“.52 Oja ča na 
sa rad nja je tre ba la da omo gu ći da lje pro du blji va nje pro ce sa in te gra ci je 
upr kos ve li kom bro ju ze ma lja čla ni ca i he te ro ge no sti nji ho vih in te re sa.

U naj kra ćem, oja ča na sa rad nja pred sta vlja ob lik di fe ren ci ja ci je rit ma 
uče stvo va nja ze ma lja čla ni ca u pro du blji va nju pro ce sa in te gra ci je. Ta ko 
dr ža ve čla ni ce ko je ima ju na me ru da us po sta ve me đu sob nu oja ča nu sa-
rad nju mo gu ko ri sti ti or ga ne, pro ce du re i me ha ni zme Evrop ske uni je. 
Oja ča na sa rad nja pred sta vlja po ku šaj da se ume sto „im pro vi zo va ne“ stvo-
ri op šti (pri me njiv na ve li ki broj obla sti) i stan dar di zo va ni (je din stve na i 
tran spa rent na pro ce du ra) okvir „kon tro li sa ne“ di fe ren ci ra ne in te gra ci je.53 
Ve sels i Ge rards sma tra ju da je oja ča na sa rad nja tre ba la da po nu di „ma-
gič nu for mu lu“ ko jom bi po li tič ko je din stvo, prav na ho mo ge nost i in sti-
tu ci o nal na ko he rent nost mo gli da bu du oču va ni uz iz ve snu flek si bil nost 
ko ja bi omo gu ći la gru pi ze ma lja da pro du be in te gra ci ju, ali i odr ža la 
„pred vod nič ku gru pu“ ili „avan gar du“ i nji ho ve pro jek te u prav nom okvi-
ru Evrop ske uni je. Ali je tre ba lo uze ti u ob zir niz ne do u mi ca: ka ko da 
ze mlje ko je ne uče stvu ju u oja ča noj sa rad nji ne bu du po go đe ne ne ga-
tiv nim spil lo ver-ima, ali i ka ko spre či ti da se te iste ze mlje „šver cu ju“ (free 
ri ding) na šte tu onih ko ji uče stvu ju u oja ča noj sa rad nji, ka ko de fi ni sa ti 

50 Ma ja Ko va če vić, „Evrop ska uni ja iz me đu po li ti ke pro ši re nja i ten den ci ja pro du blji-
va nja evrop ske in te gra ci je“, u: Slo bo dan Sa mar džić (ur.) Sr bi ja u pro ce su pri dru ži va-
nja Evrop skoj uni ji, Slu žbe ni gla snik, Be o grad, 2009, 15–43, str. 15.

51 Ma ja Ko va če vić, „Di fe ren ci ra na in te gra ci ja i kri za Eko nom ske i mo ne tar ne uni je: 
Evro pa (ko li ko?) kon cen trič nih kru go va“, op. cit., str. 149.

52 Eric Phi lip part, Ge of frey Ed wards, „The Pro vi si ons of Clo ser Co-ope ra tion in the 
Tre aty of Am ster dam: The Po li tics of Fle xi bi lity in the Euro pean Union“, Jo ur nal of 
Com mon Mar ket Stu di es, 1999, Vol. 37, No. 1, pp. 87–108, str. 102.

53 Wol fgang Wes sels, Car sten Ge rards, The Im ple men ta tion of En han ced Co o pe ra tion 
in the EU, op. cit., str. 8. 
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uslo ve za ka sni je uklju či va nje ze ma lja čla ni ca u po kre nu tu sa rad nju, ka ko 
oču va ti in sti tu ci o nal nu rav no te žu iz me đu Evrop ske ko mi si je, Sa ve ta, 
Evrop skog par la men ta i Su da prav de Evrop ske uni je, ka ko spre či ti da 
sa rad nja gru pe ze ma lja do ve de do dve kla se član stva za sno va ne na zna-
čaj nom obi mu raz li či tih prav nih oba ve za, spre či ti da do đe do ras ta ka nja 
ac qu is-a itd.54 Iako sma tra na ve li kom ino va ci jom Ugo vo ra iz Am ster da ma 
ko ja bi u bu duć no sti tre ba la da re ši ne iz be žne pro ble me po sti za nja sa-
gla sno sti iz me đu ve li kog bro ja ze ma lja čla ni ca, oja ča na sa rad nja je za 
dva de set go di na ko ri šće na sa mo 4 (1/2) pu ta. Za što? Pa ra doks je u to me 
da je flek si bil nost for mu li sa na ta ko da pod ra zu me va slo že nu pro ce du ru 
ko ja sa ma do vo di do ne flek si bil no sti.55

Uslo vi za spro vo đe nje oja ča ne sa rad nje po sta vlje ni Ugo vo rom iz Am-
ster da ma56 su bi li vr lo re strik tiv ni: oja ča na sa rad nja je mo ra la da po štu je 
je din stve ni in sti tu ci o nal ni okvir Uni je, mo ra la je bi ti ko ri šće na kao po-
sled nje re še nje, ka da ci lje vi ne mo gu bi ti po stig nu ti re dov nim pro ce du-
ra ma, mo ra la je da ob u hva ta ve ći nu ze ma lja čla ni ca, ni je sme la da uti če 
na ac qu is com mu na u ta i re, ni je sme la da uti če na nad le žno sti, pra va, oba-
ve ze ali ni na in te re se ze ma lja ko je ne že le da uče stvu ju i mo ra la je da 
bu de otvo re na za sve ze mlje čla ni ce ko je bi ka sni je od lu či le da se uklju če. 
Ka da je reč o pri me ni oja ča ne sa rad nje u okvi ru pr vog stu ba, od lu ka je 
mo gla bi ti do ne ta na pred log Evrop ske ko mi si je, kva li fi ko va nom ve ći nom 
gla so va u Sa ve tu i na kon kon sul to va nje Evrop skog par la men ta, ali je bi lo 
pred vi đe no i pra vo ve ta.57 Ako bi ze mlja čla ni ca ob ja vi la da zbog va žnih 
i obra zlo že nih na ci o nal nih in te re sa ima na me ru da se su prot sta vi ve ćin-
skom od lu či va nju o us po sta vlja nju oja ča ne sa rad nje u Sa ve tu, ta od lu ka 
ne će bi ti do ne ta. Sa vet je u tom slu ča ju mo gao kva li fi ko va nom ve ći nom 
da od lu či da se to pi ta nje upu ti Evrop skom sa ve tu na jed no gla sno od lu-
či va nje. Osim to ga, Evrop ska ko mi si ja ni je bi la oba ve zna da zah tev gru pe 
ze ma lja za us po sta vlja nje oja ča ne sa rad nje upu ti Sa ve tu i mo gla je sa mo 

54 Ibid., str. 9. 
55 Ibid., str. 8. 
56 Čla no vi 43–45 Ugo vo ra o EU (Am ster dam). Vi de ti: Con so li da ted ver sion of the Tre-

aty on Euro pean Union, (97/C 340/02), Of fi cial Jo ur nal of the Euro pean Com mu ni ti es, 
10. 11. 97, C 340/ 145.

57 Član 11 Ugo vo ra o osni va nju Eko nom ske za jed ni ce. Vi de ti: Tre aty esta blis hing the 
Euro pean Com mu nity (Am ster dam con so li da ted ver sion), OJ C 340, 10. 11. 1997, 
pp. 173–306.
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da ih oba ve sti o svo jim raz lo zi ma za to. Oja ča na sa rad nja ni je bi la pred-
vi đe na u obla sti Za jed nič ke spolj ne i bez bed no sne po li ti ke, a bi la je pred-
vi đe na ne što dru ga či ja pro ce du ra za tre ći stub: ini ci ja ti vu su po kre ta le 
sa me ze mlje čla ni ce, Evrop ska ko mi si ja je mo gla da da sa mo mi šlje nje, 
a Evrop ski par la ment je tre bao sa mo da bu de oba ve šten.58 Na čin od lu-
či va nja i pra vo ve ta su bi li pred vi đe ni jed na ko kao i u pr vom stu bu. Ugo-
vo rom iz Ni ce59 se na sto ja lo da se po jed no sta vi pri me na oja ča ne sa rad-
nje. Ona tre ba da „po štu je“ ac qu is com mu na u ta i re, tre ba da bu de 
uklju če no naj ma nje osam ze ma lja čla ni ca, a a ak ti usvo je ni u okvi ru oja-
ča ne sa rad nje ne či ne deo ac qu is-a. Pro ce du ra po kre ta nja sa rad nje je 
pre tr pe la dve bit ne iz me ne: uki nu to je pra vo ve ta, ali je u odo bra va nju 
oja ča ne sa rad nje u obla sti pr vog stu ba Evrop ski par la ment do bio pra vo 
da da je sa gla snost.

I u Ugo vo ru iz Li sa bo na60 pro ces je ostao kom pli ko van. Oja ča na sa-
rad nja se mo že ko ri sti ti sa mo u obla sti ma ko je ni su u is klju či voj nad le-
žno sti Uni je, a i da lje tre ba da pred sta vlja po sled nje re še nje „ako ci lje vi 
te sa rad nje ne mo gu bi ti po stig nu ti u ra zum nom ro ku od stra ne Uni je 
kao ce li ne“ i pod uslo vom da uče stvu je naj ma nje de vet ze ma lja čla ni ca.61 
Ak ti usvo je ni u okvi ru oja ča ne sa rad nje i da lje ne će či ni ti deo ac qu is-a. 
Ze mlje ko je že le da po kre nu oja ča nu sa rad nju (u obla sti Za jed nič ke spolj-
ne i bez bed no sne po li ti ke se pri me nju je po seb na pro ce du ra, vi de ti deo 
5.3) zah tev pod no se Evrop skoj ko mi si ji ko ja mo že pred lo ži ti oja ča nu sa-
rad nju Sa ve tu, ili mo že da ne pod ne se zah tev i sa mo oba ve sti ze mlje 
čla ni ce o raz lo zi ma. Ali ni je sa mo Evrop ska ko mi si ja ve to ak ter, već je to 
i Evrop ski par la ment ko ji mo ra da ti sa gla snost. Evrop ska ko mi si ja ima 
zna čaj nu ulo gu i u po stup ku odo bra va nja na knad nog uklju či va nja ne ke 
ze mlje čla ni ce. Oba ve šte nje o na me ri uklju či va nja se pod no si Ko mi si ji 

58 Čla no vi 40–42 Ugo vo ra o EU (Am ster dam). Vi de ti: Con so li da ted ver sion of the 
Tre aty on Euro pean Union, (97/C 340/02), op. cit.

59 Ugo vor iz Ni ce: čla no vi 43–45 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji i član 11 Ugo vo ra o osni-
va nju Evrop ske za jed ni ce. Vi de ti: Tre aty on Euro pean Union (Con so li da ted ver sion 
2002), OJ C 325, 24. 12. 2002, pp. 5–32; Tre aty esta blis hing the Euro pean Com-
mu nity (Con so li da ted ver sion 2002), OJ C 325, 24. 12. 2002, pp. 33–184. 

60 Ugo vor iz Li sa bo na: član 20 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji, čla no vi 326 do 334 Ugo vo ra 
o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je. Vi de ti: Con so li da ted ver sion of the Tre aty on Euro-
pean Union, OJ C 326, 26. 10. 2012, pp. 13–390; Con so li da ted ver sion of the Tre aty 
on the Fun cti o ning of the Euro pean Union, OJ C 326, 26. 10. 2012, pp. 47–390.

61 Član 20 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji. 
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ko ja u ro ku od 4 me se ca po tvr đu je uče šće te ze mlje i utvr đu je pre la zne 
me re za pri me nu aka ta usvo je nih u oja ča noj sa rad nji. Ako Evrop ska ko-
mi si ja utvr di da ni su is pu nje ni uslo vi da se ne ka ze mlja čla ni ca uklju či, 
ona će pred lo ži ti aran žma ne ka ko bi uslo vi bi li is pu nje ni i od re di ti rok za 
po nov no raz ma tra nje zah te va. Tek na kon što bi i u no vom raz ma tra nju 
Ko mi si ja po tvr di la da uslo vi za uče šće ni su is pu nje ni, za in te re so va na ze-
mlja bi mo gla da pod ne se zah tev di rekt no Sa ve tu ko ji bi do neo od lu ku 
o uklju či va nju i even tu al no usvo jio pre la zne me re.

Ko ji sve fak to ri ote ža va ju pri me nu oja ča ne sa rad nje u prak si? Pre sve-
ga, to je oba ve za da ona bu de pri me nje na sa mo kao kraj nje sred stvo, ako 
me ra ne mo že da bu de usvo je na na ni vou či ta ve Evrop ske uni je. To zna či 
da gru pa ze ma lja ne mo že da od lu či da po kre ne oja ča nu sa rad nju ako pre 
to ga ni je bio po kre nut pro ces usva ja nja od re đe ne me re na ni vou či ta ve 
Uni je, što u prin ci pu zna či ini ci ja ti vu Evrop ske ko mi si je, re dov nu za ko no-
dav nu pro ce du ru i od go va ra ju će ulo ge Sa ve ta i Evrop skog par la men ta, da 
bi se na kra ju do šlo do za ključ ka o ne mo guć no sti usva ja nja te me re. Ka ko 
utvr di ti da je oja ča na sa rad nja po sled nje re še nje i da su is cr plje ne dru ge 
mo guć no sti „u ra zum nom ro ku“? U slu ča ju iz 2013. go di ne Sud prav de 
Evrop ske uni je je za u zeo stav da se to utvr đu je ne mo guć no šću da se u 
do gled noj bu duć no sti po stig ne do go vor u Sa ve tu.62 Da kle, Sa vet je taj 
ko ji utvr đu je ne mo guć nost po sti za nja do go vo ra, a Sud je sa mo raz ma trao 
da li je to Sa vet uči nio pa žlji vim i ne pri stra snim raz ma tra njem si tu a ci je.

Da kle, na kon du ge i is cr plju ju će pro ce du re po ku ša ja usva ja nja me re 
na ni vou či ta ve Evrop ske uni je, po treb no je ofor mi ti gru pu od naj ma nje 
de vet ze ma lja čla ni ca i upu ti ti zah tev Evrop skoj ko mi si ji sa obra zlo že nim 
ci lje vi ma i do ma ša jem oja ča ne sa rad nje. U tom tre nut ku Evrop ska ko mi-
si ja ima ulo gu ve to ak te ra ko ji mo že da pred lo ži oja ča nu sa rad nju, ali 
mo že i da je od bi je, na pri mer sma tra ju ći da ni su is cr plje ne dru ge mo-
guć no sti, ili da pred log oja ča ne sa rad nje ni je u skla du sa dru gim ogra-
ni ča va ju ćim uslo vi ma iz Ugo vo ra iz Li sa bo na – na pri mer da oja ča na 
sa rad nja ne sme da sla bi unu tra šnje tr ži šte ili eko nom sku, so ci jal nu i te-
ri to ri jal nu ko he zi ju, ni ti sme da pred sta vlja pre pre ku ili dis kri mi na ci ju 
u tr go vi ni iz me đu ze ma lja čla ni ca ni da na ru ša va kon ku ren ci ju.63 Po red 

62 Jud gment of the Co urt (Grand Cham ber) of 16 April 2013 – King dom of Spain and 
Ita lian Re pu blic v Co un cil of the Euro pean Union (Jo i ned Ca ses C-274/11 and 
C-295/11), 2013/C 164/05, Of fi cial Jo ur nal of the Euro pean Union, 8. 6. 2013, C 164/3.

63 Član 326 Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je.
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to ga, tre ba da bu de u skla du sa Ugo vo rom i pra vom Evrop ske uni je. Ne 
tre ba is ti ca ti ko li ko slo žen pro ces mo že da bu de utvr đi va nje uskla đe no-
sti pred lo že ne oja ča ne sa rad nje sa ovim od red ba ma.

Do dat ni pro blem je da i ako Evrop ska ko mi si ja pred lo ži oja ča nu sa-
rad nju, na sce nu stu pa Evrop ski par la ment kao dru gi ve to ak ter ko ji mo-
ra da ti sa gla snost na po kre ta nje oja ča ne sa rad nje u svim obla sti ma osim 
Za jed nič ke spolj ne i bez bed no sne po li ti ke. Evrop ski par la ment ovu svo-
ju ulo gu ko ri sti stra te ški. Na i me, član 333 Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju 
Evrop ske uni je da je mo guć nost da uko li ko se po kre će oja ča na sa rad nja 
u ne koj od obla sti u ko joj se od lu ču je po seb nom za ko no dav nom pro ce-
du rom, Sa vet jed no gla sno mo že od lu či ti da de lu je po re dov noj za ko no-
dav noj pro ce du ri. Ta ko đe, uko li ko se pre ma Ugo vo ru u toj obla sti od lu-
ču je jed no gla sno, Sa vet mo že do ne ti od lu ku da de lu je kva li fi ko va nom 
ve ći nom (osim u pi ta nji ma ko ja ima ju voj ne ili od bram be ne im pli ka ci je). 
Reč je o tzv. od red bi pre mo šća va nja (pas se rel le). Za raz li ku od re dov ne 
za ko no dav ne pro ce du re u ko joj su Sa vet i Evrop ski par la ment ko-le gi sla-
to ri,64 u po seb noj za ko no dav noj pro ce du ri65 Sa vet je je di ni le gi sla tor a 
ulo ga Evrop skog par la men ta je ogra ni če na i za vi si od pi ta nja o ko jem se 
ra di: mo že bi ti reč o sa ve to dav noj ulo zi66 ili da va nju sa gla sno sti u kom 
slu ča ju Evrop ski par la ment mo že da spre či usva ja nje ne kog ak ta, ali ne 
mo že da uti če na nje go vu sa dr ži nu.67 Me đu tim, u stal noj te žnji da uve ća 
svo ju moć, Evrop ski par la ment vr ši pri ti sak da Sa vet ko ri sti od red bu pre-
mo šća va nja u us po sta vlja nju oja ča ne sa rad nje. Je dan od pri me ra ta kvog 
pri ti ska je Iz ve štaj Evrop skog par la men ta o una pre đe nju funk ci o ni sa nja 
Evrop ske uni je u ko jem se Par la ment iz ja šnja va da u bu duć no sti ne će 
da va ti sa gla snost na us po sta vlja nje oja ča ne sa rad nje ako se Sa vet ne 
oba ve že da ko ri sti ve ćin sko od lu či va nje ume sto jed no gla snog ili re dov-
nu za ko no dav nu pro ce du ru ume sto po seb ne.68 Cilj Evrop skog par la men ta 

64 Član 294 Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je.
65 Član 289, stav 2 Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je.
66 Na pri mer, po pi ta nju pre ko gra nič nih po li cij skih ope ra ci ja po čla nu 89 Ugo vo ra o 

funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je.
67 Na pri mer, u ve zi sa Kan ce la ri jom evrop skog jav nog tu ži o ca po čla nu 86 Ugo vo ra 

o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je.
68 Pa ra graf 35, Euro pean Par li a ment, „Re port on Im pro ving the Fun cti o ning of the 

Euro pean Union Bu il ding on the Po ten tial of the Lis bon Tre aty“, 2014/2249(INI), 
adop ted 16 Fe bru ary 2017.
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je da se bi obez be di ulo gu u spro vo đe nju oja ča ne sa rad nje jer ka da je 
jed nom usta no vlje na, gru pa ze ma lja ko ja u njoj uče stvu je do no si da lja 
ak ta po pro ce du ri po ko joj je sa rad nja us po sta vlje na, zbog če ga re dov na 
za ko no dav na pro ce du ra naj vi še od go va ra Par la men tu.69 Još je dan fak tor 
ote ža va us po sta vlja nje oja ča ne sa rad nje: svi po sla ni ci Evrop skog par la-
men ta gla sa ju bi lo o da va nju sa gla sno sti za nje no us po sta vlja nje, bi lo 
ka sni je u re dov noj za ko no dav noj pro ce du ri. Da kle, za raz li ku od si tu a ci-
je u Sa ve tu, u ko jem na kon us po sta vlja nja oja ča ne sa rad nje sve ze mlje 
čla ni ce ima ju pra vo da uče stvu ju u raz go vo ri ma o njoj, ali gla sa ju sa mo 
ze mlje čla ni ce ko je je či ne, u Evrop skom par la men tu svi po sla ni ci od lu-
ču ju o sa rad nji sa mo jed ne gru pe ze ma lja.70

Slo že nost pro ce du re za us po sta vlja nje oja ča ne sa rad nje se po ka zu je 
i u ra du Sa ve ta. Do zvo la se, kao što smo na po me nu li, da je jed no gla snim 
ili od lu či va njem kva li fi ko va nom ve ći nom, u če mu uče stvu ju sve ze mlje 
čla ni ce. Ov de se po no vo ja vlja pro blem da oja ča na sa rad nja mo ra da 
bu de po sled nje sred stvo i da mo ra ju da bu du is cr plje ne sve mo guć no sti 
za usva ja nje od re đe ne me re na ni vou Uni je. Ako to kom pret hod nih po-
ku ša ja ni je bi lo jed no gla sno sti, ka ko će je po tom bi ti za odo bra va nje 
oja ča ne sa rad nje? Isto va ži i za od lu či va nje kva li fi ko va nom ve ći nom – ako 
od lu ka već ni je mo gla da bu de usvo je na to zna či da po sto ji blo ki ra ju ća 
ma nji na, a po tom ta ma nji na tre ba da pri sta ne da odo bri oja ča nu sa rad-
nju. Na taj na čin sve za vi si od vo lje ze ma lja čla ni ca ko je ne že le da uče-
stvu ju u oja ča noj sa rad nji i ove ze mlje su još je dan ve to ak ter u či ta vom 
pro ce su.71 U pro ce du ral nom smi slu, po kre ta nje oja ča ne sa rad nje pod ra-
zu me va dva ak ta: pr vi je od lu ka Sa ve ta ko jom se ovla šću je oja ča na sa-
rad nja, dok je dru gi akt o oja ča noj sa rad nji ko ji oba ve zu je sa mo ze mlje 
čla ni ce ko je u nje mu uče stvu ju (pro ce du ra je dru ga či ja u slu ča ju us po-
sta vlja nja Kan ce la ri je evrop skog jav nog tu ži la štva i stal ne struk tur ne sa-
rad nje – vi de ti de lo ve 4.2.3. i 5.5).

Ima ju ći sve ovo u vi du ni je iz ne na đu ju će da ni je ni je do šlo do ši ro kog 
ko ri šće nja oja ča ne sa rad nje, i ova mo guć nost je, kao što smo na po me-
nu li, do 2020. go di ne is ko ri šće na sa mo u 4 (i 1/2 ako se uzme u ob zir 

69 Wol fgang Wes sels, Car sten Ge rards, The Im ple men ta tion of En han ced Co o pe ra tion 
in the EU, op. cit., str. 22. 

70 Ibid., str. 22.
71 Wol fgang Wes sels, Car sten Ge rards, The Im ple men ta tion of En han ced Co o pe ra tion 

in the EU, op. cit., str. 21. 
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pred log za oja ča nu sa rad nju u obla sti po re za na fi nan sij ske tran sak ci je) 
slu ča ja. Ka da je reč o obla sti ma u ko ji ma se pri me nju je oja ča na sa rad nja, 
naj če šća je u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de: pra vo sud na sa rad-
nja u kri vič nom (Kan ce la ri ja evrop skog jav nog tu ži la štva) i gra đan skom 
pra vu (raz vod i po de la imo vi ne „me đu na rod nih pa ro va“), dok sa mo sa-
rad nja u pi ta nji ma po re za na fi nan sij ske tran sak ci je i za šti te pa ten ta spa-
da ju u ne ka da šnji pr vi stub. Stal na struk tur na sa rad nja, kao po se ban ob lik, 
spa da u Za jed nič ku spolj nu i bez bed no snu po li ti ku. Otu da su ove oja-
ča ne sa rad nje po kre ta ne raz li či tim ti po vi ma aka ta, naj če šće ured bom 
Sa ve ta (Kan ce la ri ja evrop skog jav nog tu ži la štva, raz vod i po de la imo vi ne 
„me đu na rod nih pa ro va“). Stal na struk tur na sa rad nja je po se ban slu čaj, 
po kre nut od lu kom Sa ve ta (prav ni, ali ne le gi sla tiv ni akt, u skla du sa čla-
nom 24, stav 1, ali ne ja 2 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji). Naj zad, oja ča na sa-
rad nja u ve zi sa za jed nič kim pa ten tom je po kre nu ta na osno vu tri raz li-
či ta prav na ak ta: ured be Evrop skog par la men ta i Sa ve ta po re dov noj 
za ko no dav noj pro ce du ri, ured be Sa ve ta po po seb noj za ko no dav noj pro-
ce du ri, i spo ra zu ma Sa ve ta.72 Pred log za oja ča nu sa rad nju po pi ta nju po-
re za na fi nan sij ske tran sak ci je, ko ji u tre nut ku pi sa nja ove knji ge još ni je 
usvo jen, pred vi đa di rek ti vu Sa ve ta.

Do sa da još ne ma pri me ra ka ko bi se oja ča na sa rad nja spro vo di la u 
pi ta nji ma ko ja su od ve li kog po li tič kog zna ča ja, a ne ma ni do volj no is ku-
stva u pri me ni da bi se mo gla pro ce ni ti efek tiv nost oja ča ne sa rad nje. Ipak, 
mo guć nost ove sa rad nje si gur no de lu je kao sred stvo svo je vr snog pri ti ska 
na ze mlje čla ni ce da na sto je da usvo je re gu la ti vu u kla sič nom si ste mu 
ka ko bi iz be gle frag men ta ci ju in te gra ci je, po seb no ka da se ima u vi du 
po li tič ka kul tu ra kon sen su al nog od lu či va nja u Sa ve tu EU73 što ta ko đe uti-
če na iz be ga va nje pri me ne oja ča ne sa rad nje. Ka ko oja ča na sa rad nja ni je 
po sta la ma gič na for mu la za re ša va nje raz li či tih vi đe nja ze ma lja čla ni ca o 
da ljem to ku evrop ske in te gra ci je, u na stav ku će mo raz mo tri ti raz li či te pu-
te ve di fe ren ci ja ci je u ne ko li ko obla sti: na unu tra šnjem tr ži štu, u Eko nom-
skoj i mo ne tar noj uni ji, Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de, kao i u 
Za jed nič koj spolj noj i bez bed no snoj po li ti ci Evrop ske uni je.

72 Iva na Ki endl Kri što, Ce ci lia Isaks son, „Im ple men ta tion of the Tre aty pro vi si ons con-
cer ning en han ced co o pe ra tion“, Euro pean Par li a men tary Re se arch Ser vi ce, De-
cem ber 2018, str. 4. 

73 Vi de ti ši re: Ma ja Ko va če vić, Go spo da ri evrop ske in te gra ci je, Fa kul tet po li tič kih 
na u ka, Be o grad, 2016, str. 73–100.



2. DI FE REN CI JA CI JA NA UNU TRA ŠNJEM  
TR ŽI ŠTU EVROP SKE UNI JE

Ana li za Ši mel fe ni ga i Vin ze na (Tho mas Win zen)74 o di fe ren ci ja ci ji po 
osno vu Osni vač kih ugo vo ra do 2019. go di ne i u se kun dar nom za ko no-
dav stvu do 2018. po ka zu je da je u obla sti unu tra šnjeg tr ži šta pre sve ga 
reč o in te gra ci ji u vi še br zi na. Oni su gru pi sa li od red be Ugo vo ra u 42 re-
ži ma jav nih po li ti ka Evrop ske uni je i usta no vi li 230 di fe ren ci ja ci ja po 
osno vu Ugo vo ra u isto ri ji Evrop ske eko nom ske za jed ni ce/Evrop ske uni je, 
od ko jih je 63% is te klo do 2019. Mno ge od njih su ve za ne za pre la zne 
pe ri o de na kon vi še stru kih pro ši re nja. Ta ko đe, u ovom pe ri o du je u vi še 
na vra ta do la zi lo i do pro ši re nja nad le žno sti Evrop ske uni je što po ve ća va 
broj obla sti u ko ji ma mo že do ći do di fe ren ci ja ci je. U se kun dar nom za ko-
no dav stvu se broj di fe ren ci ja ci ja po ve ća va sa 438 za be le že nih 2008. go-
di ne na 963 u 2018.75 U na red nom de lu će mo ukrat ko raz mo tri ti je dan 
ob lik di fe ren ci ja ci je u se kun dar nom za ko no dav stvu: di fe ren ci ja ci ju u pri-
me ni di rek ti va ve za nih za unu tra šnje tr ži šte.

2.1.  Di fe ren ci ja ci ja u pri me ni di rek ti va  
ve za nih za unu tra šnje tr ži šte

Vre me nom je unu tra šnje tr ži šte po sta lo naj na pred ni ji i naj so fi sti-
ci ra ni ji mul ti na ci o nal ni pro je kat eko nom ske in te gra ci je u sve tu, ali je 

74 Frank Schim mel fen nig, Tho mas Win zen, „Dif fe ren ti a ted EU In te gra tion: Maps and 
Mo des“, EUI RSCAS Wor king Pa pers, 2020/24; vi de ti ta ko đe: Tho mas Dut tle et al., 
„Op ting out from Euro pean Union le gi sla tion: the dif fe ren ti a tion of se con dary 
law“, Jo ur nal of Euro pean Pu blic Po licy, Vol. 24, No. 3, 2017, pp. 406–428.

75 Frank Schim mel fen nig, Tho mas Win zen, „Dif fe ren ti a ted EU In te gra tion: Maps and 
Mo des“, op. cit., str. 6.
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na pre dak u in te gra ci ji tr ži šta ta ko đe obe le žen di fe ren ci ja ci jom.76 U no-
vem bru 2019. go di ne na sna zi je bi lo 1.011 di rek ti va i 5.009 ured bi ko je 
se od no se na unu tra šnje tr ži šte.77 Di rek ti ve ve za ne za unu tra šnje tr ži šte 
ob u hva ta ju ve li ki broj obla sti: osim slo bo de kre ta nja li ca, ro ba, uslu ga i 
ka pi ta la, tu spa da ju i po li ti ke ko je ima ju di rek tan uti caj na je din stve no 
tr ži šte, kao što su opo re zi va nje, za po šlja va nje, kul tu ra, so ci jal na po li ti ka, 
obra zo va nje, jav no zdra vlje, ener ge ti ka, za šti ta po tro ša ča, tran sport, za-
šti ta ži vot ne sre di ne (osim za šti te pri ro de), in for ma ci o ne i ko mu ni ka ci o-
ne teh no lo gi je. Po ka za lo se da je kon cept pot pu ne har mo ni za ci je go to-
vo ne mo gu će spro ve sti u prak si, zbog če ga je usle di lo sve če šće uvo đe nje 
raz li či tih op ci ja u di rek ti va ma Evrop ske uni je.

Ka da je reč o pri me ni di rek ti va, mo že mo go vo ri ti o dve vr ste di fe ren-
ci ja ci je: u tran spo zi ci ji (ja zu iz me đu bro ja di rek ti va ve za nih za unu tra šnje 
tr ži šte i bro ja ko ji su ze mlje čla ni ce une le u svo ja za ko no dav stva) i uskla-
đe no sti (pro cen tu di rek ti va ko je su ne pro pi sno une te u na ci o nal no za-
ko no dav stvo). De fi cit tran spo zi ci je pred sta vlja pro ce nat di rek ti va za ko je 
i na kon za da tog ro ka Evrop ska ko mi si ja ni je do bi la oba ve šte nje od ze-
mlje čla ni ce da je di rek ti va une ta u na ci o nal no za ko no dav stvo, bi lo da 
uop šte ni je upu će no oba ve šte nje o tran spo zi ci ji, bi lo da je ono upu će no 
ali se od no si sa mo na ne ke ali ne i sve ci lje ve iz di rek ti ve, bi lo da je reč o 
di rek ti va ma za ko je ze mlja čla ni ca sma tra da ih je une la u za ko no dav stvo 
ali za ko je je Evrop ska ko mi si ja po kre nu la pre kr šaj ni po stu pak a ze mlja 
čla ni ca je ni je oba ve sti la o no vim me ra ma tran spo zi ci je. Pro seč no ka šnje-
nje u tran spo zi ci ji je iz me đu 6 i 12 me se ci. Po čet kom de cem bra 2019. go-
di ne je bi lo ukup no 421 otvo re nih pre kr šaj nih po stu pa ka za neo ba ve šta-
va nje Evrop ske ko mi si je o na ci o nal nim me ra ma tran spo zi ci je. U pe ri o du 
de cem bar 2018. – de cem bar 2019. go di ne, 7 ze ma lja čla ni ca je una pre-
di lo tran spo zi ci ju di rek ti va (Bel gi ja, Bu gar ska, Ita li ja, Ki par, Luk sem burg, 
Austri ja i Slo ve ni ja), 6 ze ma lja je za be le ži lo po gor ša nje (Če ška Re pu bli ka, 
Esto ni ja, Fran cu ska, Li tva ni ja, Ho lan di ja i Šved ska), dok je pre o sta lih 15 oču-
va lo ra ni je per for man se. U tom pe ri o du je pro se čan de fi cit tran spo zi ci je 

76 Da vid Ho warth, Tal Sa deh, „The ever in com ple te sin gle mar ket: dif fe ren ti a tion and 
the evol ving fron ti er of in te gra tion“, Jo ur nal of Euro pean Pu blic Po licy,17:7 Oc to ber 
2010: 922–935, str. 922–923.

77 Ako ni je na zna če no dru ga či je, po da ci ko ji sle de su na ve de ni pre ma: Euro pean 
Com mis sion, Sin gle Mar ket Sco re bo ard 2018-2019, do stup no na: https://ec.euro-
pa.eu/in ter nal_mar ket/sco re bo ard/per for man ce_by_go ver nan ce_tool/tran spo si-
tion/in dex_en.htm#mo re-in for ma tion (pri stu plje no 13. ju la 2020).
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bio 0,6%78 (što je bli zu naj bo ljeg re zul ta ta iz 2014. go di ne), a pro seč no 
ka šnje nje u tran spo zi ci ji je po ra slo za 37%, sa 8,4 me se ca u 2018. na 11,5 
me se ci. Ali po sto je i dra stič ni slu ča je vi kao što je, na pri mer, Di rek ti va o 
us po sta vlja nju je din stve nog evrop skog že le znič kog pro sto ra79 ko ju Dan-
ska i Ir ska ni su une le u svo ja za ko no dav stva ni 4,5 go di ne na kon ro ka. 
Ta ko đe, tre ba ima ti u vi du da su već u tre nut ku ka da je Evrop ska ko mi si-
ja ob ja vi la iz ve štaj za ključ no sa no vem brom 2019. go di ne po sto ja le još 
32 di rek ti ve za ko je ni je is te kao rok za oba ve šta va nje o tran spo zi ci ji, ta ko 
da ni su ob u hva će ne iz ve šta jem.

U pe ri o du de cem bar 2018. – de cem bar 2019. go di ne pro se čan de fi-
cit uskla đe no sti je bio 1,2%. Na pr vi po gled ni zak po sto tak je naj vi ši de-
fi cit do sa da i re zul tat je ra stu ćeg tren da: broj pre kr šaj nih po stu pa ka za 
neo d go va ra ju ću tran spo zi ci ju je 2017. go di ne iz no sio 26, a 2018. 89 (po-
ve ća nje od 250%), da bi u 2019. taj broj do sti gao 161 (do dat no po ve ća nje 
od 81%). U 2019. go di ni broj po kre nu tih pre kr šaj nih pro ce du ra za di rek-
ti ve ve za ne za je din stve no tr ži šte je iz no sio 809 (isto kao 2014. go di ne), 
a Špa ni ja je te go di ne bi la ze mlja sa naj ve ćim bro jem pro ce du ra, 57 od-
no sno dvo stru ko vi še od pro se ka po ze mlja ma čla ni ca ma. Sek to ri sa naj-
ve ćim bro jem po kre nu tih po stu pa ka su: za šti ta ži vot ne sre di ne sa 28% 
po stu pa ka i to naj vi še ve za nih za at mos fer sko za ga đe nje, za šti tu i upra-
vlja nje vo da ma i upra vlja nje ot pa dom), tran sport sa 17% po stu pa ka (naj-
vi še va zdu šni, po tom put ni i že le znič ki tran sport), opo re zi va nje sa 10% 
(di rekt no i in di rekt no opo re zi va nje), kao i ener ge ti ka sa 8,9% (po seb no 
ener get ska efi ka snost, kao i nu kle ar na bez bed nost i od la ga nje ra di o ak-
tiv nog ot pa da). Ka da je reč o ze mlja ma čla ni ca ma u ko ji ma su po je di ni 
sek to ri pro ble ma tič ni, od pre kr šaj nih po stu pa ka po kre nu tih po ze mlja ma 
u Slo ve ni ji se 53%, Grč koj 43% a u Slo vač koj 37% od no se na za šti tu ži-
vot ne sre di ne, u Bel gi ji se 36%, Luk sem bur gu 27% i Mal ti 25% od no se na 
tran sport, dok u obla sti opo re zi va nja „pred nja če“ Uje di nje no Kra ljev stvo 
(24% ukup nog bro ja pre kr šaj nih pro ce du ra) i Ne mač ka (23%).

Od ukup nog bro ja pre kr šaj nih po stu pa ka u 688 slu ča je va se ra di o 
po stup ku ko ji još uvek vo di Evrop ska ko mi si ja, da kle još ni je upu ćen Su du 

78 Dok je, na pri mer, sre di nom 90-ih go di na pro šlog ve ka bio 6,3%. Na ve de no pre ma: 
Ho warth, Da vid, Sa deh, Tal, „The ever in com ple te sin gle mar ket: dif fe ren ti a tion 
and the evol ving fron ti er of in te gra tion“, op. cit., str. 924.

79 Di rec ti ve 2012/34/EU of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 21 No-
vem ber 2012 esta blis hing a sin gle Euro pean ra il way area, OJ L 343, 14. 12. 2012, 
pp. 32–77.
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prav de Evrop ske uni je, i ko ji pro seč no tra je bli zu 35 me se ci. I ov de du ži-
na po stup ka zna čaj no va ri ra po obla sti ma: od sa mo 10,7 me se ci u slu ča-
je vi ma ve za nim za he mij ske sup stan ce, in du strij ske i bi o teh nič ke opa sne 
ma te ri je, pre ko slo bod nog kre ta nja ro ba i nad zo ra tr ži šta sa 25,1 me se ci, 
di rekt nog opo re zi va nja sa 45 me se ci, sve do za po šlja va nja, so ci jal nih pi-
ta nja i in klu zi je sa 50,6 me se ci ili slo bod nog kre ta nja li ca i pra va gra đan-
stva Evrop ske uni je sa čak 79,6 me se ci.

Od ukup nog bro ja pre kr šaj nih po stu pa ka 121 slu čaj se od no si na 
sud ske pre su de u pe ri o du de cem bar 2018. – de cem bar 2019. go di ne 
ko ji ma je utvr đe no da ze mlja čla ni ca ni je po stu pi la u skla du sa di rek ti-
vom. Na kon pre su de, pro sek vre me na ko je pro tek ne dok ze mlje čla ni ce 
pri me ne pre su du je ta ko đe u po ra stu, 29,5 me se ci (2018. to je bi lo 28,2, 
a 2014. go di ne 19,7 me se ci).80

Po red ovih pro ble ma u pri me ni, po sto je i ob li ci „me ke di fe ren ci ja ci je“ 
ko ji su re zul tat onih di rek ti va ko je su ma nje pre ci zne ka ko bi se osta vio 
ši ri ma ne var ski pro stor ze mlja ma čla ni ca ma u pri me ni.81 Osim to ga, po-
sto ji i di fe ren ci ja ci ja ko ja je re zul tat de ro ga ci ja u se kun dar nom za ko no-
dav stvu ko ji ma se do zvo lja va ju iz u ze ci na osno vu jav nog mo ra la, jav ne 
bez bed no sti i jav nog zdra vlja, za šti te ži vot ne sre di ne, rad nog okru že nja, 
zdra vlja i ži vo ta lju di i ži vo ti nja, kao i in du strij skog i ko mer ci jal nog vla-
sni štva.82 Je dan od no vi jih vi do va di fe ren ci ja ci je na unu tra šnjem tr ži štu 
Evrop ske uni je je ve zan za us po sta vlja nje oja ča ne sa rad nje po pi ta nju 
Za jed nič kog evrop skog pa ten ta i po ku ša ja us po sta vlja nja ove sa rad nje 
po pi ta nju po re za na fi nan sij ske tran sak ci je.

2.2. Oja ča na sa rad nja na unu tra šnjem tr ži štu

2.2.1. Za jed nič ki evrop ski pa tent

O pi ta nju za jed nič kog pa ten ta ko ji bi tre bao da olak ša po slo va nje na 
unu tra šnjem tr ži štu se ras pra vlja lo de ce ni ja ma. Na i me, po sto je ća Evrop ska 

80 Euro pean Com mis sion, Sin gle Mar ket Sco re bo ard 2018-2019, https://ec.euro pa.
eu/in ter nal_mar ket/sco re bo ard/per for man ce_by_go ver nan ce_tool/tran spo si-
tion/in dex_en.htm#mo re-in for ma tion

81 Da vid Ho warth, Tal Sa deh, „The ever in com ple te sin gle mar ket: dif fe ren ti a tion and 
the evol ving fron ti er of in te gra tion“, op. cit., str. 923–924.

82 Ibid., str. 925.
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or ga ni za ci ja za pa ten te ni je or ga ni za ci ja Evrop ske uni je i sva ki pa tent je 
do dat no mo rao da bu de po tvr đen po je di nač no po ze mlja ma čla ni ca ma. 
Pre us po sta vlja nja oja ča ne sa rad nje pa tent je u Evrop skoj uni ji mo gao 
da bu de za šti ćen na dva na či na: bi lo u od re đe noj ze mlji čla ni ci pre ko 
na ci o nal nog te la za za šti tu pa te na ta (ali ta za šti ta se od no si sa mo na nje-
nu te ri to ri ju), ili za šti tom evrop skog pa ten ta pre ko Evrop ske or ga ni za ci-
je za pa ten te ta ko što se pod no si je din stven zah tev na jed nom od tri 
je zi ka ove or ga ni za ci je (en gle skom, fran cu skom ili ne mač kom). Me đu tim, 
ovaj evrop ski pa tent ne stu pa na sna gu auto mat ski u svim ze mlja ma čla-
ni ca ma or ga ni za ci je, već se mo ra po tvr di ti u onim ze mlja ma u ko ji ma 
vla snik že li za šti tu. Pro ce du re po tvr đi va nja po ze mlja ma čla ni ca ma 
Evrop ske uni je se raz li ku ju i če sto su slo že ne i sku pe, uklju ču ju is pu nja-
va nje od re đe nih for mal nih zah te va kao i pre vod pa ten ta na je zik ze mlje 
čla ni ce. Po red to ga, ka da je pa tent za šti ćen u od re đe nim ze mlja ma, vla-
snik mo ra pe ri o dič no pla ća ti tro ško ve nje go ve ob no ve.83 Zbog sve ga to ga 
je za šti ti pa tent u či ta voj Evrop skoj uni ji bi lo znat no sku plje ne go na ne kim 
dru gim tr ži šti ma. Na pri mer, 2012. go di ne ti tro ško vi su u Evrop skoj uni-
ji iz no si li 36.000 evra, dok su u SAD iz no si li oko 2.000 evra a u Ki ni sa mo 
600, a 2011. je u SAD bi lo za šti će no 224.000 pa te na ta, u Ki ni 172.000, a u 
Uni ji sa mo 62.000.84 Po red to ga, u Evrop skoj uni ji ni je po sto jao je din stven 
si stem re ša va nja spo ro va u ve zi sa pa te na ti ma, i sve ove pro ble me je tre-
ba lo re ši ti.

Evrop ska ko mi si ja je 2000. go di ne pod ne la pred log za usva ja nje 
ured be o pa ten tu Za jed ni ce,85 a 2010. i pred log ured be o pre vo di lač kim 
aran žma ni ma za za šti tu evrop skog pa ten ta.86 Me đu tim, u de cem bru 
2010. go di ne Sa vet je utvr dio da ne mo že da do đe do sa gla sno sti. Od-
mah po tom su sve ta da šnje ze mlje čla ni ce osim Ita li je i Špa ni je ko je se 
ni su sa gla si le sa pred lo že nim si ste mom pa ten ti ra nja na tri evrop ska je zi ka 

83 Euro pean Com mis sion, Pa tents: Com mis sion pro po ses tran sla tion ar ran ge ments 
for the EU pa tent – Fre qu ently Asked Qu e sti ons, ME MO/10/291 Brus sels, 1 July 
2010, str. 2.

84 Iva na Ki endl Kri što, Ce ci lia Isaks son, „Im ple men ta tion of the Tre aty pro vi si ons con-
cer ning en han ced co o pe ra tion“, op. cit., str. 50–51.

85 Pro po sal for a Co un cil Re gu la tion on the Com mu nity pa tent (2000/C 337 E/45), 
Of fi cial Jo ur nal of the Euro pean Com mu ni ti es, C 337 E/278, 28. 11. 2000.

86 Pro po sal for a Co un cil Re gu la tion (EU) on the tran sla tion ar ran ge ments for the 
Euro pean Union pa tent, SEC(2010) 796, SEC(2010) 797, COM/2010/0350 fi nal – 
CNS 2010/0198.
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(en gle skom, fran cu skom i ne mač kom), pred lo ži le oja ča nu sa rad nju o za-
jed nič kom evrop skom pa ten tu ko ji bi za me nio za šti tu pa te na ta u sva koj 
dr ža vi čla ni ci.87 Je zič ki re žim ko ji je bi la pred lo ži la Evrop ska ko mi si ja je 
sle dio tra di ci ju Evrop ske or ga ni za ci je za pa ten te, ali i prak tič ne raz lo ge 
– na pri mer, 2009. go di ne je 48% svih zah te va iz Evro pe za za šti tu pa te-
na ta pod ne tih Evrop skoj or ga ni za ci ji za pa ten te bi lo na ne mač kom i fran-
cu skom je zi ku.88 Ita li ja i Špa ni ja su na čel no po dr ža va le za jed nič ki evrop-
ski pa tent ali su sma tra le da je je zič ki re žim dis kri mi na tor ski.89 Špa ni ja je 
lo bi ra la da se pred lo ži si stem pa ten ti ra nja sa mo na en gle skom je zi ku, ali 
u to me ni je us pe la.90

Na knad no se, 2015. go di ne, u oja ča nu sa rad nju uklju či la i Ita li ja (ali 
se 2020. po vu klo Uje di nje no Kra ljev stvo) pa je ta ko je ovaj slu čaj oja ča ne 
sa rad nje po stao ka rak te ri sti čan po to me da u nje mu uče stvu je čak 25 
ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je. Ka rak te ri sti čan je po još ne če mu: iako se 
de ce ni ja ma ras pra vlja lo o ovom pi ta nju zna čaj nom za funk ci o ni sa nje 
unu tra šnjeg tr ži šta, čak 12 go di na je pro šlo od pr vo bit nog le gi sla tiv nog 
pred lo ga oko ko jeg ni je po stig nu ta sa gla snost do us po sta vlja nja oja ča ne 
sa rad nje. Još ne što iz dva ja ovaj slu čaj oja ča ne sa rad nje od osta lih. Ra di 
se, na i me, o „pa ke tu za jed nič kog pa ten ta“ jer ga či ne tri de la. Osim Ured be 
o za šti ti za jed nič kog pa ten ta,91 Ured be o aran žma ni ma pre vo đe nja,92 tre ći 
deo pa ke ta či ni Spo ra zum o su du za za jed nič ki pa tent93 ko ji je pot pi san 

87 Co un cil De ci sion of 10 March 2011 aut ho ri sing en han ced co o pe ra tion in the 
area of the cre a tion of uni tary pa tent pro tec tion (2011/167/EU), OJ L 76/53, 22. 
03. 2011. 

88 Euro pean Com mis sion, Pa tents: Com mis sion pro po ses tran sla tion ar ran ge ments 
for the EU pa tent – Fre qu ently Asked Qu e sti ons, op. cit., str. 4.

89 Da ni e la A. Kroll, Dirk Le uf fen, „En han ced co o pe ra tion in prac ti ce: An analysis of 
dif fe ren ti a ted in te gra tion in EU se con dary law“, Jo ur nal of Euro pean Pu blic Po licy, 
2015 Vol. 22, No. 3, 353–373, str. 361.

90 Vi de ti ši re: Car lo Ma ria Can to re, „We’re one, but we’re not the sa me: En han ced Co-
o pe ra tion and the Ten sion bet we en Unity and Assyme try in the EU“, Per spec ti ves 
on Fe de ra lism, Vol. 3, Is sue 3, 2011, pp. 1–21, str. 12–14.

91 Re gu la tion (EU) No 1257/2012 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 
17 De cem ber 2012 im ple men ting en han ced co o pe ra tion in the area of the cre a tion 
of uni tary pa tent pro tec tion, OJ L 361, 31. 12. 2012, pp. 1–8.

92 Co un cil Re gu la tion (EU) No 1260/2012 of 17 De cem ber 2012 im ple men ting en han ced 
co o pe ra tion in the area of the cre a tion of uni tary pa tent pro tec tion with re gard to 
the ap pli ca ble tran sla tion ar ran ge ments, OJ L 361, 31. 12. 2012, pp. 89–92.

93 Agre e ment on a Uni fied Pa tent Co urt, OJ C 175, 20. 6. 2013, pp. 1–40.
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2013. go di ne, ali još ni je ra ti fi ko van.94 Ov de na i la zi mo na još jed nu di fe-
ren ci ja ci ju u okvi ru di fe ren ci ra ne in te gra ci je i kom bi no va nje di fe ren ci ra-
ne in te gra ci je u okvi ru prav nog si ste ma Evrop ske uni je i me đu dr žav nih 
ugo vo ra iz van nje ga. Na i me, iako je sam je din stve ni pa tent usvo jen kao 
oja ča na sa rad nja, sa dru ge stra ne je me đu vla di nim ugo vo rom, iz van 
prav nog okvi ra Evrop ske uni je, osno van pra te ći Sud za za jed nič ki pa tent 
ko ji ni je spe ci ja li zo va ni sud u okvi ru struk tu ra Su da prav de Evrop ske uni je.95 
Da sve bu de još kom pli ko va ni je, Polj ska je uče stvo va la u usva ja nju Ured-
be o za šti ti za jed nič kog pa ten ta i Ured be o aran žma ni ma pre vo đe nja, ali 
ni je pot pi sni ca Spo ra zu ma o su du za za jed nič ki pa tent.96

Oja ča na sa rad nja u ovoj obla sti tre ba da pro me ni si stem za šti te pa-
ten ta u ze mlja ma pot pi sni ca ma. Vla snik pa ten ta će i da lje pod no si ti za-
h tev Evrop skoj or ga ni za ci ji za pa ten te, ali će na kon odo bre nja mo ći da 
pod ne se zah tev za za jed nič ki pa tent u svim ze mlja ma uče sni ca ma oja-
ča ne sa rad nje. U ovim ze mlja ma vi še ne će bi ti raz li či tih pro ce du ra za 
po tvr du pa ten ta, a pla ća će se je din stve ni go di šnji tro šak ob no ve pa ten-
ta Evrop skoj or ga ni za ci ji za pa ten te.97 Ovaj slu čaj je bio i pred met sud-
skog spo ra, jer su Špa ni ja i Ita li ja tra ži le po ni šta va nje od lu ke Sa ve ta 
Evrop ske uni je o odo bre nju oja ča ne sa rad nje o za šti ti za jed nič kog pa-
ten ta.98 Tvr di le su da je Sa vet pre ne bre gao neo p hod nost jed no gla snog 
od lu či va nja i ni je uva žio pri med be ko je su iz ne te na pred log o oja ča noj 
sa rad nji. Sma tra le su da je od lu ka do ne ta za pre krat ko vre me: ma nje od 
šest me se ci iz me đu pr vo bit nog pred lo ga i pred lo ga za oja ča nu sa rad nju. 
Ta ko đe, tvr di le su da mo guć no sti za da lje pre go vo re me đu ze mlja ma 
čla ni ca ma o aran žma ni ma pre vo đe nja ni u kom slu ča ju ni su bi le is cr plje-
ne (jer su i one po dr ža va le za jed nič ki evrop ski pa tent), te da je oja ča na 
sa rad nja is ko ri šće na kao sred stvo da se od re đe ne ze mlje čla ni ce dr že 

94 Vi de ti: https://www.con si li um.euro pa.eu/en/do cu ments-pu bli ca ti ons/tre a ti es-
agre e ments/agre e ment/?id=2013001 (pri stu plje no 13. ok to bra 2020).

95 Wol fgang Wes sels, Car sten Ge rards, The Im ple men ta tion of En han ced Co o pe ra tion 
in the EU, op. cit., str. 25.

96 Iva na Ki endl Kri što, Ce ci lia Isaks son, „Im ple men ta tion of the Tre aty pro vi si ons con-
cer ning en han ced co o pe ra tion“, op. cit., str. 50.

97 Ibid., str. 52.
98 Jud gment of the Co urt (Grand Cham ber) of 16 April 2013 – King dom of Spain and 

Ita lian Re pu blic v Co un cil of the Euro pean Union (Jo i ned Ca ses C-274/11 and 
C-295/11), op. cit.
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iz van te ških pre go vo ra i da se za o bi đe jed no gla snost. Sud je od ba cio ove 
tvrd nje, sma tra ju ći da je Sa vet pred u zeo sve po treb ne ko ra ke u le gi sla-
tiv nom pro ce su, i da je Sa vet taj ko ji od lu ču je da li je po treb no pri me ni ti 
po sled nje re še nje jer ima naj bo lji uvid u to da li su ze mlje čla ni ce po ka-
za le vo lju za kom pro mi som i da li su u sta nju da iz ne su pred lo ge ko ji bi 
do ve li do usva ja nja od lu ke na ni vou Evrop ske uni je. Sa dru ge stra ne, ima 
mi šlje nja da je Sud u ovom slu ča ju po ka zao na klo nost pre ma po kre ta nju 
ove oja ča ne sa rad nje.99

2.2.2.  (Ne/mo gu ća) Oja ča na sa rad nja u obla sti  
opo re zi va nja: po rez na fi nan sij ske tran sak ci je

Evrop ska ko mi si ja je u sep tem bru 2011. go di ne pod ne la pred log za 
usva ja nje di rek ti ve o po re zu na fi nan sij ske tran sak ci je (Fi nan cial Tran sac-
tion Tax – FTT)100 ko ja bi bi la usvo je na po po seb noj za ko no dav noj pro-
ce du ri. Iako su ze mlje čla ni ce na čel no bi le za to da se na glo bal nom ni vou 
uve de po rez na fi nan sij ske tran sak ci je, bi le su po de lje ne oko ide je da se 
to uči ni sa mo na ni vou Evrop ske uni je.101 Ta ko je u ju nu 2012. Sa vet utvr-
dio da ne ma sa gla sno sti po ovom pi ta nju, na kon če ga su Austri ja, Bel gi-
ja, Esto ni ja, Fran cu ska, Ne mač ka, Grč ka, Ita li ja, Por tu ga li ja, Slo vač ka, Slo-
ve ni ja i Špa ni ja upu ti le Evrop skoj ko mi si ji zah tev za po kre ta nje oja ča ne 
sa rad nje u ovoj obla sti, što je u ja nu a ru 2013. Sa vet odo brio.102 Već u fe-
bru a ru iste go di ne Evrop ska ko mi si ja je pod ne la pred log di rek ti ve o 
oja ča noj sa rad nji.103 Do go vor još uvek ni je po stig nut, a Esto ni ja je 2015. 
go di ne po vu kla na me ru da uče stvu je.104

  99 Iva na Ki endl Kri što, Ce ci lia Isaks son, „Im ple men ta tion of the Tre aty pro vi si ons con-
cer ning en han ced co o pe ra tion“, op. cit., str. 7.

100 Pro po sal for a CO UN CIL DI REC TI VE on a com mon system of fi nan cial tran sac tion 
tax and amen ding Di rec ti ve 2008/7/EC, COM/2011/0594 fi nal – 2011/0261 (CNS)

101 Da ni e la A. Kroll, Dirk Le uf fen, „En han ced co o pe ra tion in prac ti ce: An analysis of 
dif fe ren ti a ted in te gra tion in EU se con dary law“, op. cit., str. 362.

102 2013/52/EU: Co un cil De ci sion of 22 Ja nu ary 2013 aut ho ri sing en han ced co o pe ra-
tion in the area of fi nan cial tran sac tion tax, OJ L 22, 25.1.2013, pp. 11–12.

103 Euro pean Com mis sion, Pro po sal for a CO UN CIL DI REC TI VE im ple men ting en han-
ced co o pe ra tion in the area of fi nan cial tran sac tion tax, SWD(2013) 28 fi nal, 
SWD(2013) 29 fi nal, Brus sels, 14. 2. 2013, COM(2013) 71 fi nal.

104 Iva na Ki endl Kri što, Ce ci lia Isaks son, „Im ple men ta tion of the Tre aty pro vi si ons con-
cer ning en han ced co o pe ra tion“, op. cit., str. 64.
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Na me ra uvo đe nja po re za na fi nan sij ske tran sak ci je je har mo ni za ci-
ja na ci o nal nih pri stu pa ovom pi ta nju, što bi sa jed ne stra ne tre ba lo da 
do ve de do uve ća nja jav nih pri ho da, a sa dru ge da bu de pod sti caj fi-
nan sij skom sek to ru, ko ji je imao ogrom nu ulo gu u iza zi va nju svet ske 
fi nan sij ske kri ze (či je su tro ško ve pod ne le dr ža ve i nji ho vi gra đa ni), da 
se po na ša od go vor ni je. U je ku fi nan sij ske kri ze, ovaj pred log je uži vao 
po dr šku gra đa na.105 Pred log je da se har mo ni zu je po re ska osno va i uve-
de do nji prag po re za na sve tran sak ci je na se kun dar nim fi nan sij skim 
tr ži šti ma on da ka da je naj ma nje jed na fi nan sij ska in sti tu ci ja iz Evrop ske 
uni je uklju če na u tran sak ci ju. Pred lo že no je da po rez ne mo že da bu de 
ma nji od 0,1% na tr go vi nu ak ci ja ma i ob ve zni ca ma, od no sno 0,01% na 
tr go vi nu de ri va ti ma, kao i da bu du po ja ča ne me re pro tiv uta je po re-
za.106 Pro ce na Evrop ske ko mi si je 2013. go di ne je bi la da bi po rez na fi-
nan sij ske tran sak ci je u ze mlja ma uče sni ca ma u oja ča noj sa rad nji go-
di šnje iz no sio 30–35 mi li jar di evra i či nio iz me đu 0,4% i 0,5% nji ho vog 
BDP-a.107 Ka ko bi bi le spre če ne po zi tiv ne eks ter na li je za ze mlje ko je ne 
uče stvu ju u oja ča noj sa rad nji, pred log di rek ti ve pred vi đa da će se po rez 
pri me nji va ti i na fi nan sij ske in sti tu ci je ko je ni su iz ze ma lja čla ni ca ko je 
uče stvu ju u oja ča noj sa rad nji, ali tr gu ju fi nan sij skim in stru men tom ko ji 
je u nji ma iz dat.108 Ovo je iza zva lo pro ti vlje nje, pa je Uje di nje no Kra ljev-
stvo tra ži lo po ni šta va nje od lu ke Sa ve ta o odo bra va nju ove oja ča ne sa-
rad nje tvr de ći da će ta od lu ka ima ti eks tra te ri to ri jal ne efek te i na met-
nu ti tro ško ve ze mlja ma čla ni ca ma ko je u njoj ne uče stvu ju. Sud ni je 
uva žio ove ar gu men te jer je do ne ta sa mo od lu ka ko jom se odo bra va 
oja ča na sa rad nja, ali ni je usvo jen akt ko jim bi sa dr žaj sa rad nje bio de-
talj ni je raz ra đen.109

105 Da ni e la A. Kroll, Dirk Le uf fen, „En han ced co o pe ra tion in prac ti ce: An analysis of 
dif fe ren ti a ted in te gra tion in EU se con dary law“, op. cit., str. 363.

106 Član 9 i čla no vi 10–14, Euro pean Com mis sion, Pro po sal for a CO UN CIL DI REC TI VE 
im ple men ting en han ced co o pe ra tion in the area of fi nan cial tran sac tion tax, op. cit.

107 Euro pean Com mis sion, Ta xa ti on of the fi nan cial sec tor, do stup no na: https://
ec.euro pa.eu/ta xa ti on_cu stoms/ta xa ti on-fi nan cial-sec tor_en (pri stu plje no 11. av-
gu sta 2020).

108 Vi de ti član 4, Euro pean Com mis sion, Pro po sal for a CO UN CIL DI REC TI VE im ple-
men ting en han ced co o pe ra tion in the area of fi nan cial tran sac tion tax, op. cit.

109 Jud gment of the Co urt (Se cond Cham ber), 30 April 2014, Ca se C-209/13 Uni ted 
King dom of Gre at Bri tain and Nort hern Ire land v Co un cil of the Euro pean Union, 
EC LI:EU:C:2014:283.
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Sve u sve mu, od po sto je ćih 84 di fe ren ci ja ci ja u 2019. go di ni,110 sa mo 
11% je ve za no za unu tra šnje tr ži šte.111 Za raz li ku od in te gra ci je u vi še 
br zi na ko ja do mi ni ra u se kun dar nom za ko no dav stvu ve za nom za unu-
tra šnje tr ži šte, traj ne di fe ren ci ja ci je su mno go pri sut ni je u do me nu mo-
ne tar ne po li ti ke, unu tra šnje bez bed no sti i spolj ne po li ti ke. Sto ga će mo 
u na red nim de lo vi ma raz mo tri ti di fe ren ci ja ci ju u obla sti ma Evro zo ne, 
Pro sto ra slo bo de bez bed no sti i prav de i Za jed nič ke spolj ne i bez bed no-
sne po li ti ke Evrop ske uni je, kao i od go vo re Uni je na dve ve li ke kri ze sa 
ko jim se su o či la po sled njih go di na, kri zu evro zo ne i mi grant sku kri zu, 
ko je mo gu vo di ti da ljoj di fe ren ci ja ci ji.

110 Broj ko ji sa istu pa njem Uje di nje nog Kra ljev stva pa da na 73. Na ve de no pre ma: 
Frank Schim mel fen nig, Tho mas Win zen, „Dif fe ren ti a ted EU In te gra tion: Maps and 
Mo des“, op.cit., str. 20.

111 Ibid., str. 15.



3. DI FE REN CI RA NA EKO NOM SKA  
I MO NE TAR NA UNI JA

3.1.  Eko nom ska i mo ne tar na uni ja  
i opt-outs (de ju re i de fac to)

Iako se Ugo vo rom iz Ma strih ta pro gla ša va „ne po vrat nim ka rak ter kre-
ta nja Za jed ni ce ka tre ćoj fa zi Eko nom ske i mo ne tar ne uni je“,112 ovo će od 
po čet ka bi ti oblast di fe ren ci ra ne in te gra ci je. Već na po čet ku pre go vo ra 
o Ugo vo ru iz Ma strih ta Uje di nje no Kra ljev stvo je iza bra lo opt-out od član-
stva u evro zo ni, ta ko da je do bi lo iz u ze će ko jim ni je oba ve zno da pre đe 
u tre ću fa zu Eko nom ske i mo ne tar ne uni je.113 Dan ska će opt-out is pre go-
va ra ti ka sni je Spo ra zu mom iz Edin bur ga,114 ali to ni je je di no što raz li ku je 
ova dva slu ča ja. Dok je Uje di nje no Kra ljev stvo uče stvo va lo u Evrop skom 
me ha ni zmu va lut nog kur sa (Euro pean ex chan ge ra te mec ha nism – ERM) 
sa mo u krat kom pe ri o du iz me đu 1990. i 1992. go di ne, Dan ska je osta la u 
nje mu či me je dan ska kru na ve za na za evro sa op se gom va ri ra nja od 2,25% 
i ti me osta la pod lo žna uti ca ju od lu ka ko je se do no se u okvi ru Eko nom ske 
i mo ne tar ne uni je.115 I Uje di nje no Kra ljev stvo i Dan ska su na sto ja le da 
svo ju is klju če nost iz evro zo ne kom pen zi ra ju eko nom skim per for man sa ma 

112 Pro to col on the tran si tion to the third sta ge of eco no mic and mo ne tary union, 
Ma a strich Tre aty.

113 Pro to col on cer tain pro vi si ons re la ting to the Uni ted King dom of Gre at Bi tain and 
Nort hern Ire land, Ma a stricht Tre aty. 

114 O Spo ra zu mu iz Edin bur ga vi de ti ši re u de lu 4.1.
115 Ma rian Burk, Dirk Le uf fen, „On the Met ho do logy of Studying Dif fe ren ti a ted (Dis) 

in te gra tion: Or How the Po ten tial Out co me Fra me work Can Con tri bu te to Eva lu-
a ting the Costs and Be ne fits of Op ting In or Out“, Jo ur nal of Com mon Mar ket 
Stu di es, 2019 Vo lu me 57, Num ber 6, pp. 1395–1406, str. 1399.
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(uz bri tan sku ulo gu svet skog fi nan sij skog cen tra) ja ča ju ći ta ko svoj po lo žaj 
u Sa ve tu mi ni sta ra fi nan si ja (Eco-fin), ali će u bu duć no sti, ka ko Evro gru pa 
pre u zi ma sve vi še pi ta nja od ovog Sa ve ta, Dan ska ve ro vat no mo ra ti da 
osmi sli no ve stra te gi je oču va nja uti ca ja.116

Po red ovih de ju re opt-outs, Šved ska ima de fac to opt-out ta ko što 
iz be ga va da is pu ni uslo ve za tre ću fa zu, a slu čaj Šved ske se mo že po-
sma tra ti i kao pri mer do mi no efek ta opt-out-a o ko jem go vo re Jen sen 
i Sla pin. Šved ska je još 1997. go di ne od lu či la da ne uče stvu je u tre ćoj 
fa zi Eko nom ske i mo ne tar ne uni je, a ključ ni ar gu ment je, po red ni ske 
po dr ške jav nog mnje nja, bio da su Uje di nje no Kra ljev stvo i Dan ska već 
iza bra le opt-out.117 Ka da je reč o osta lim ze mlja ma čla ni ca ma Evrop ske 
uni je, pet ze ma lja Cen tral ne i Is toč ne Evro pe je uve lo evro. Bu gar ska, 
Hr vat ska i Ru mu ni ja ak tiv no ra de na is pu nja va nju uslo va, dok Ma đar-
ska, Polj ska i Če ška za sa da ne po ka zu ju na me ru da se pri klju če.118 Ako 
se na sta vi pro du blji va nje in te gra ci je u evro zo ni, to bi ze mlje iz van nje 
mo glo da do ve de u te žu po li tič ku po zi ci ju u po gle du oču va nja nji ho-
vog uti ca ja,119 a u na red nim de lo vi ma će mo ukrat ko raz mo tri ti ključ ne 
prav ce pro du blji va nja in te gra ci je i di fe ren ci ja ci je u Eko nom skoj i mo-
ne tar noj uni ji.

3.2.  Ugo vor o sta bil no sti, ko or di na ci ji  
i upra vlja nju u Eko nom skoj i mo ne tar noj uni ji

Na čin na ko ji je glo bal na fi nan sij ska kri za uti ca la na evro zo nu me nja 
Evrop sku uni ju, do vo de ći do svo je vr snog „di fe ren ci ra nja“, od no sno stva-
ra nja je zgra, u okvi ru već po sto je ćeg ob li ka di fe ren ci ra ne in te gra ci je ka-
kav je i sa ma evro zo na,120 što se ogle da i u pri stu pu za re ša va nje kri ze 
ka kav je pred vi đen u Ugo vo ru o sta bil no sti, ko or di na ci ji i upra vlja nju u 

116 Adler-Nis sen, Re bec ca, Op ting Out of the Euro pean Union: Di plo macy, So ve re ignty 
and Euro pean In te gra tion, op. cit., str. 42, 183.

117 Chri stian Jen sen, Jo nat han Sla pin, „In sti tu ti o nal Ho key-Po key: The Po li tics of Mul-
ti speed In te gra tion in the Euro pean Union“, op. cit., str. 17, 20.

118 Brud zi ń ska, Kin ga (Ed.), Ma king Fle xi ble Euro pe Works: Euro pean Go ver nan ce and 
the Po ten tial of Dif fe ren ti a ted Co o pe ra tion, GLOB SEC Po licy In sti tu te, 2020, str. 19.

119 Ibid., str. 20.
120 Ma ja Ko va če vić, „Di fe ren ci ra na in te gra ci ja i kri za Eko nom ske i mo ne tar ne uni je: 

Evro pa (ko li ko?) kon cen trič nih kru go va“, op. cit., str. 147–159.
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eko nom skoj i mo ne tar noj uni ji (u da ljem tek stu Ugo vor o sta bil no sti).121 
Usva ja njem in stru me na ta za bor bu pro tiv kri ze ne sa mo da ja ča pri me na 
kon cep ta di fe ren ci ra ne in te gra ci je, već se u okvi ru nje ga iz dva ja gru pa 
ze ma lja ko ja či ni svo je vr snu „avan gar du“, što do vo di do po de le na one 
ko ji pred nja če i one ko ji za o sta ju. Ova kav raz voj do ga đa ja je po no vo ak tu-
e li zo vao raz ma tra nje Evrop ske uni je kao si ste ma kon cen trič nih kru go va: 
je zgra ko je či ne naj moć ni je dr ža ve čla ni ce, a po tom ne ko li ko pr ste no va 
osta lih ze ma lja čla ni ca, za vi sno od kri te ri ju ma ko ji se pri me nju je – čla ni-
ce evro zo ne ili ne, pot pi sni ce Ugo vo ra o sta bil no sti ili ne, ze mlje ko ja je 
ra ti fi ko va la ovaj Ugo vor (ili nje go ve de lo ve) itd.

Eko nom ska si tu a ci ja u Evrop skoj uni ji i po seb no u evro zo ni je stvo-
ri la pri ti sak na in sti tu ci je Uni je, a pre sve ga Evrop ski sa vet, Evro gru pu, 
Evrop sku cen tral nu ban ku (ECB), Eco-fin sa vet i Evrop sku ko mi si ju da 
po ku ša ju da upra vlja ju kri zom. Od 2010. go di ne re dov na i van red na za-
se da nja Evrop skog sa ve ta i Evro gru pe su go to vo uvek bi la po sve će na 
fi nan sij skoj kri zi, a ECB i Evro gru pa su po sta le do mi nant ne in sti tu ci je u 
ovom pro ce su. Evrop ski par la ment je, ka ko se mo glo i oče ki va ti, bio skraj-
nut, dok su Evrop skoj ko mi si ji za da va ni do dat ni za da ci, ali njen uti caj na 
po li tič ki pro ces ni je bio zna ča jan.122 Po svoj pri li ci, jed no od in sti tu ci o nal-
nih na sle đa fi nan sij ske kri ze će osta ti ja ča nje ulo ge še fo va dr ža va ili vla da, 
Evro gru pe i ECB,123 od no sno ja ča nja ulo ge iz vr šnih vla sti i ne za vi sne nad-
na ci o nal ne in sti tu ci je.

121 Tre aty on Sta bi lity, Co or di na tion and Go ver nan ce (TSCG) in the Eco no mic and Mo-
ne tary Union, pot pi san 2. mar ta 2012. go di ne. Do stup no na: https://www.con si li-
um.euro pa.eu/me dia/20399/st00tscg26_en12.pdf (pri stu plje no 10. mar ta 2020).

122 Bri gid Laf fan, „Euro pean Union and Euro zo ne: How to co e xist?“, in: Fran klin 
Al len, Ele na Car let ti, Sa ve rio Si mo nel li (Eds), Go ver nan ce for the Euro zo ne: In te-
gra tion or Dis in te gra tion?, Euro pean Uni ver sity In sti tu te Flo ren ce, Italy and Whar-
ton Fi nan cial In sti tu ti ons Cen ter Uni ver sity of Pennsylva nia, Phi la delp hia, USA, 
2012, pp. 173–188.

123 „Za pra vo, ECB ni je sa mo po li tič ki ne za vi sna in sti tu ci ja ko ja de lu je u kon tek stu de-
mo krat ske vla sti, kao Fe de ral ne re zer ve ili Bun des ban ka. Ona je... slo bod na (čak, 
oba ve zna) da de lu je u po li tič kom va ku mu, bez evrop ske vla de (ili bar evrop skog 
mi ni stra fi nan si ja) ko ji bi pred sta vlja li pro tiv te žu nje nim mo ći ma“. Gi an do me ni co 
Ma jo ne, „Mo ne tary Union and the Po li ti ci za tion of Euro pe“, keyno te spe ech at the 
Euro a ca de mia In ter na ti o nal Con fe ren ce „The Euro pean Union and the Po li ti ci za-
tion of Euro pe“, Vi en na, 8–10 De cem ber 2011, str. 20, do stup no na adre si: http://
euro a ca de mia.eu/wor dpress/wp-con tent/uplo ads/pa pers/de cem ber/Gi an do me-
ni co_Ma jo ne-Mo ne tary_Union_and_the_Po li ti ci za tion_of_Euro pe.pdf (pri stu plje-
no 5. ma ja 2020). 
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Još jed na po sle di ca kri ze je da je pri ti sak, ko ji su in sti tu ci je Evrop ske 
uni je tr pe le ka ko od fi nan sij skih tr ži šta ta ko i agen ci ja za od re đi va nje fi nan-
sij skog rej tin ga, do veo do is po lja va nja sve iz ra že ni jih raz li ka u mo ći iz me đu 
ze ma lja čla ni ca. Na po ri ko je su ze mlje čla ni ce či ni le da pro na đu re še nja 
uka zu ju da je pro du blje na po li tič ka ve za iz me đu evrop ske in te gra ci je i je-
din stve ne mo ne te („evro je tre bao da bu de vi dlji vi sim bol ne za dr ži vog 
na pret ka ka po li tič ki uje di nje noj Evro pi“124), što do dat no po li tič ki ja ča je-
zgro evro zo ne. Pro du blje na je raz li ka iz me đu čla ni ca i neč la ni ca evro zo ne, 
a ve ro vat no je strah da ne bu du osta vlje ne iz van ta ko zna čaj nog in te gra-
cij skog pro ce sa uti cao da ve ći na ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je pot pi še 
Ugo vor o sta bil no sti. Ze mlje čla ni ce su se od lu či le za pot pi si va nje ovog 
Ugo vo ra van prav nog okvi ra Evrop ske uni je. Su o če ne sa od bi ja njem Uje-
di nje nog Kra ljev stva i Če ške da pri hva te nje go ve od red be on je za klju čen 
kao me đu na rod ni ugo vor 25 ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je na mar gi na ma 
sa stan ka Evrop skog sa ve ta odr ža nog 1. i 2. mar ta 2012. go di ne.125 Cilj ovog 
Ugo vo ra je ja ča nje eko nom skog stu ba Eko nom ske i mo ne tar ne uni je ta ko 
što će bi ti usvo je na pra vi la ko ja tre ba da una pre de bu džet sku di sci pli nu i 
ko or di na ci ju eko nom skih po li ti ka ze ma lja pot pi sni ca.126

Kao još je dan pri mer di fe ren ci ja ci je u okvi ru di fe ren ci ra ne in te gra ci je, 
Ugo vor o sta bil no sti je pred vi deo stu pa nje na sna gu on da ka da ga ra ti fi-
ku je dva na est ze ma lja pot pi sni ca,127 što je od sa mog po čet ka otvo ri lo mo-
guć nost da Ugo vor bu de pri me nji van u sa mo dva na est ze ma lja. Ka sni ja 
pri me na Ugo vo ra će po tvr di ti di fe ren ci ja ci ju. Na i me, da nas ovaj Ugo vor 
pri me nju ju 22 ze mlje čla ni ce Evrop ske uni je, na raz li či te na či ne. De vet na-
est ze ma lja čla ni ca evro zo ne ga pri me nju ju u pot pu no sti, a Bu gar ska, 
Dan ska i Ru mu ni ja su pri lo ži le de kla ra ci je ko ji ma pre ci zi ra ju da su pri stu-
pi le sa mo od re đe nim na slo vi ma Ugo vo ra, dok su Če ška, Hr vat ska, Ma đar-
ska, Polj ska i Šved ska pri hva ti le sa mo Na slov V ko jim se utvr đu je upra vlja-
nje evro zo nom, kao i de lo va nje Evro sa mi ta, Evro gru pe itd.128 Oči gled no 

124 Ibid., str. 17. 
125 Ma ja Ko va če vić, Go spo da ri evrop ske in te gra ci je, op. cit., str. 58.
126 Član 1 Ugo vo ra o sta bil no sti, ko or di na ci ji i upra vlja nju u eko nom skoj i mo ne tar noj 

uni ji.
127 Član 14 Ugo vo ra o sta bil no sti, ko or di na ci ji i upra vlja nju u eko nom skoj i mo ne tar-

noj uni ji. 
128 Euro pean Co un cil, „Tre aty on Sta bi lity, Co or di na tion and Go ver nan ce in the Eco-

no mic and Mo ne tary Union“, do stup no na: https://www.con si li um.euro pa.eu/en/
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je da ze mlje ko je su se ka sni je uklju či le ni su že le le da osta nu iz van me ha-
ni za ma sna žni jeg upra vlja nja u evro zo ni ko je pred vi đa ovaj ugo vor.

Na i me, kri za je iz ne dri la još jed nu in sti tu ci o nal nu ino va ci ju – evro sa mi-
te, „po ten ci jal nog ri va la Evrop skog sa ve ta“.129 Li de ri evro zo ne su se pr vi put 
sa sta li u for ma tu Evro sa mi ta u ok to bru 2008. u Pa ri zu, ka da su do go vo ri li 
usa gla še no de lo va nje kao od go vor na eko nom sku kri zu. Tek je Ugo vor o 
sta bil no sti130 od re dio evro sa mi te kao deo upra vlja nja evro zo nom, bez ob-
zi ra na to što oni i da lje pred sta vlja ju ne for mal ne sa stan ke še fo va dr ža va ili 
vla da ze ma lja pot pi sni ca131. Pre ma ovom Ugo vo ru, li de ri evro zo ne bi ra ju 
pred sed ni ka Evro sa mi ta (da nas je to Šarl Mi šel – Char les Mic hel) pro stom 
ve ći nom, na man dat od dve i po go di ne, u isto vre me ka da se bi ra i pred-
sed nik Evrop skog sa ve ta. Evro sa mi te či ne še fo vi dr ža va ili vla da ze ma lja 
čla ni ca evro zo ne, pred sed nik Evro sa mi ta i pred sed nik Evrop ske ko mi si je. 
Ugo vo rom o sta bil no sti je od re đe no da će naj ma nje jed nom go di šnje še-
fo vi dr ža va ili vla da ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je ko je ni su čla ni ce evro zo-
ne, a ko je ra ti fi ku ju Ugo vor, bi ti po zi va ni da pri su stvu ju evro sa mi ti ma.

Evro sa mi ti se odr ža va ju naj ma nje dva pu ta go di šnje, i to tre ba da 
bu de, kad god je to mo gu će, na kon sa sta na ka Evrop skog sa ve ta, a sa zi va 
ih pred sed nik. Za da tak Evro sa mi ta je da da je stra te ške smer ni ce eko nom-
ske po li ti ke u evro zo ni. Na Evro sa mi ti ma su „po zva ni da uzmu uče šće“ 
pred sed nik Evrop ske cen tral ne ban ke, pred sed nik Evro gru pe ko ja pri pre-
ma sed ni ce i pra ti pri me nu do go vo ra sa pret hod nih Evro sa mi ta, a „mo že 
bi ti po zvan da se obra ti“ i pred sed nik Evrop skog par la men ta, dok pred-
sed nik Evro sa mi ta pod no si iz ve štaj Evrop skom par la men tu na kon sva ke 
sed ni ce.132 Sa stan ci Evro sa mi ta ni su jav ni,133 a na raz ma tra nja Evro sa mi ta 

do cu ments-pu bli ca ti ons/tre a ti es-agre e ments/agre e ment/?id=2012008 (pri stu-
plje no 15. sep tem bra 2020).

129 De ir dre Cur tin, „Chal len ging Exe cu ti ve Do mi nan ce in Euro pean De moc racy“, Am-
ster dam Cen tre for Euro pean Law and Go ver nan ce Wor king Pa per Se ri es 2013 – 09, 
De cem ber 2013, str. 12.

130 Član 12 Ugo vo ra o sta bil no sti, ko or di na ci ji i upra vlja nju u eko nom skoj i mo ne tar-
noj uni ji.

131 Član 12, stav 1 Ugo vo ra o sta bil no sti, ko or di na ci ji i upra vlja nju u eko nom skoj i 
mo ne tar noj uni ji.

132 Član 12, st. 1, 4 i 5 Ugo vo ra o sta bil no sti, ko or di na ci ji i upra vlja nju u eko nom skoj i 
mo ne tar noj uni ji.

133 Član 4, stav 8 Po slov ni ka Evro sa mi ta. Vi de ti: Ge ne ral Sec re ta ri at of the Co un cil, 
Ru les for the or ga ni sa tion of the pro ce e dings of the Euro Sum mits, March 2013.
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se pri me nju je oba ve za ču va nja slu žbe ne taj ne, što ne spre ča va pri me nu 
od red bi o pra vu Evrop ske uni je na pri stup do ku men ti ma.134

Član 10 Ugo vo ra o sta bil no sti pred vi đa ve će ko ri šće nje oja ča ne sa rad-
nje. Bu du ći da pre ma Li sa bon skom ugo vo ru nju či ni naj ma nje de vet ze-
ma lja čla ni ca, ja sno je da je otvo re na mo guć nost da ljeg „ra slo ja va nja“ me-
đu ze mlja ma ko je su pot pi sni ce Ugo vo ra o sta bil no sti. To bi mo glo do ve sti 
do da ljeg ja ča nja li ni ja raz dva ja nja iz me đu ze ma lja čla ni ca ko je su „unu tar“ 
i „iz van“ od re đe nih ob li ka sa rad nje, u „cen tru“ ili „na pe ri fe ri ji“. Spo me nu te 
od red be Ugo vo ra o sta bil no sti na go ve šta va ju for ma li za ci ju svo je vr sne 
avan gar de u okvi ru evro zo ne kao je zgra evrop ske in te gra ci je, što da lje 
mo že do ve sti do sve ja če di fe ren ci ja ci je iz me đu kon cen trič nih kru go va. 
Na i me, dok se za ve ći nu ze ma lja čla ni ca ko je ni su is pu ni le kri te ri ju me za 
uvo đe nje evra sma tra lo da pred sta vlja ju tre nut ni pri mer „Evro pe u vi še 
br zi na“, sa da bi mo glo do ći do da lje di fe ren ci ja ci je. Kri za sa grč kim du gom 
je po ka za la da je pre vla dao pri ti sak da se evro oču va u svim ze mlja ma 
evro zo ne, što je vo di lo da ljoj po de li te re ta du go va iz me đu ze ma lja čla ni ca 
evro zo ne i fi skal nim tran sfe ri ma ugro že nim ze mlja ma. Sve to otva ra pi ta nja 
ja če po li tič ke in te gra ci je i na me će sve raz vi je ni je me ha ni zme nad zo ra nad 
ze mlja ma čla ni ca ma evro zo ne. Ovo će ne sa mo pro du bi ti jaz iz me đu čla-
ni ca i neč la ni ca evro zo ne, već i pro ce na da li pri mi ti no vu čla ni cu u evro-
zo nu mo že po sta ti sve stro ža, što mo že do ve sti do da ljeg sla blje nja uti ca-
ja osta lih ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je u od no su na „avan gar du“.

Ugo vor o sta bil no sti po ka zu je da uvo đe nje od red bi o oja ča noj sa rad nji 
u Osni vač ke ugo vo re ni je spre či lo da lju upo tre bu me đu na rod nih ugo vo ra 
iz me đu jed nog bro ja ze ma lja čla ni ca kao na čin za re ša va nje pro ble ma. Za-
što ni je ko ri šće na oja ča na sa rad nja ko ja omo gu ća va ko ri šće nje in sti tu ci ja 
Evrop ske uni je i ti me olak ša va pra će nje pri me ne do go vo re nog i sma nju je 
ad mi ni stra tiv ne tro ško ve upra vlja nja aran žma nom? Me đu na rod ni ugo vo ri 
su atrak tiv ni je re še nje jer ima ju ma nje ogra ni če nja: za o bi la ze Evrop ski par-
la ment, ze mlje ko je ne uče stvu ju ne mo ra ju bi ti uklju če ne u di sku si je, i iz-
be ga va se du ga pro ce du ra dok se ne do đe do oja ča ne sa rad nje kao po sled-
njeg re še nja. Me đu tim, Ve sels i Ge rards is ti ču pro ble ma ti čan fe no men u 
pro ce su in te gra ci je, a to je po ve zi va nje me đu na rod nih ugo vo ra sa in sti tu-
ci ja ma Evrop ske uni je bez da su ti ugo vo ri po sta li deo prav nog okvi ra Uni je.135 

134 Član 7 Po slov ni ka Evro sa mi ta.
135 Wol fgang Wes sels, Car sten Ge rards, The Im ple men ta tion of En han ced Co o pe ra tion 

in the EU, op. cit., str. 25. 
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Ta ko, na pri mer, Ugo vor o sta bil no sti ko ri sti Evrop sku ko mi si ju kao glav no 
te lo za pra će nje i pri me nu ovog Ugo vo ra.136 Ve sels i Ge rards ovaj fe no men 
na zi va ju „sa te lit skim ugo vo ri ma ko ji kru že oko in sti tu ci o nal ne ar hi tek tu re 
Evrop ske uni je“, ali na na čin ko ji je pot pu no su pro tan od ra ni jih is ku sta va: 
dok je Šen gen spo ra zum vre me nom po stao deo prav nog okvi ra Uni je ko ji 
spro vo de nje ne in sti tu ci je, sa da „sa te lit ski ugo vo ri za ro blja va ju in sti tu ci je 
Evrop ske uni je“.137

3.3. „Pa ket šest“ i „pa ket dva“

„Pa ket šest“, „pa ket dva“ i Ugo vor o sta bil no sti pred sta vlja ju osno vu 
si ste ma eko nom skog upra vlja nja Evrop ske uni je u ko jem bu džet ska di-
sci pli na i sma nje nje du ga za u zi ma ju cen tral no me sto.138 Pakt za rast i 
sta bil nost139 ko ji je stu pio na sna gu 1999. go di ne, usvo jen je sa ci ljem da 
se obez be di da sva ka ze mlja čla ni ca za dr ži svoj fi skal ni de fi cit is pod 3% 
BDP-a i svoj uku pan jav ni dug na mak si mum 60% BDP-a. Po ka za lo se da 
je pakt bio ne u spe šan pre sve ga za to što pre ko nje ga ni su pre po zna ti 
oki da či kri za, ni ti se on nji ma ba vio, a ka da su 2003. i Fran cu ska i Ne mač-
ka pre ko ra či le prag od 3% BDP-a, ni je pri me nje na tzv. pro ce du ra za pre-
ko mer ni de fi cit (Ex ces si ve De fi cit Pro ce du re – EDP), ko ja je tre ba la da 
na te ra ze mlje čla ni ce da pri la go de svo je bu dže te. Pakt za rast i sta bil nost 
je ta da bio na ru šen od bi ja njem Eco-fi na da do kra ja pri me ni pro ce du ru 
za pre ko mer ni de fi cit i iz gla sa sank ci je u slu ča ju Ne mač ke i Fran cu ske.140 

136 Vi de ti, na pri mer čla no ve 3 i 5–8 Ugo vo ra o sta bil no sti, ko or di na ci ji i upra vlja nju u 
eko nom skoj i mo ne tar noj uni ji.

137 Wol fgang Wes sels, Car sten Ge rards, The Im ple men ta tion of En han ced Co o pe ra tion 
in the EU, op. cit., str. 25. 

138 Ma ja Ko va če vić, Go spo da ri evrop ske in te gra ci je, op. cit., str. 109.
139 Re so lu tion of the Euro pean Co un cil on the Sta bi lity and Growth Pact, Am ster dam, 

17 Ju ne 1997, OJ C 236 of 2 August 1997; Co un cil Re gu la tion (EC) No 1466/97 of 7 
July 1997 on the strengthe ning of the sur ve il lan ce of bud ge tary po si ti ons and the 
sur ve il lan ce and co or di na tion of eco no mic po li ci es, OJ L 209, 02/08/1997; Co un cil 
Re gu la tion (EC) No 1467/97 of 7 July 1997 on spe e ding up and cla rifying the im-
ple men ta tion of the ex ces si ve de fi cit pro ce du re, OJ L 209, 2 August 1997.

140 Vi de ti ši re: Wim Van Aken, Li o nel Ar ti ge, „Re ver se Ma jo rity Vo ting in Com pa ra ti ve 
Per spec ti ve: Im pli ca ti ons for Fi scal Go ver nan ce in the EU“ u: Bru no de Wit te, 
Adri en ne Héri ti er, Ale xan der H. Trec hsel (Eds.), The Euro Cri sis and the Sta te of Euro-
pean De moc racy, Euro pean Uni ver sity In sti tu te, 2013.
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Pakt je re for mi san 2005.141 po sta vlja njem sred njo roč nih ci lje va za sva ku 
ze mlju, u za vi sno sti od nje nog ni voa za du že no sti i po ten ci ja la ra sta.142 
Po tom će eko nom ska kri za do ve sti do ubr za nog usva ja nja me ra ko je su 
tre ba le da do pri ne su sta bil no sti evro zo ne.

Re for me su uve de ne u vi du „pa ke ta šest“143 i „pa ke ta dva“144 pra vi la, 
ko je uklju ču ju me ha ni zme ra nog upo zo re nja ve za ne za jav ne fi nan si je i 
ma kro e ko nom ske ne rav no te že, a pod u pr te su i me ra ma pri me ne u slu-
ča ju da se ze mlja ne pri dr ža va do go vo re nog u skla du sa tzv. pro ce du rom 
pre ko mer nog de fi ci ta. Me đu tim, po sto je raz li ke u za vi sno sti od to ga da 
li je ze mlja čla ni ca evro zo ne ili ni je.145 Na pri mer, Ured ba 1175/2011 o 

141 Co un cil Re gu la tion (EC) No 1055/2005 of 27 Ju ne 2005 amen ding Re gu la tion (EC) 
No 1466/97 on the strengthe ning of the sur ve il lan ce of bud ge tary po si ti ons and 
the sur ve il lan ce and co or di na tion of eco no mic po li ci es OJ L 174, 7 July 2005, pp. 
1–4; Co un cil Re gu la tion (EC) No 1056/2005 of 27 Ju ne 2005 amen ding Re gu la tion 
(EC) No 1467/97 on spe e ding up and cla rifying the im ple men ta tion of the ex ces-
si ve de fi cit pro ce du re, OJ L 174, 7 July 2005, pp. 5–9.

142 Mat hi as Dob bels, „’Ru na way Train Ne ver Go ing Back?’ The Im pli ca ti ons of the New 
Eco no mic Go ver nan ce for De moc racy in the EU“, Jo ur nal of Con tem po rary Euro-
pean Re se arch, 2014, 10 (2), pp. 203–220.

143 Tzv. six-pack: Re gu la tion (EU) No 1173/2011 of the Euro pean Par li a ment and of the 
Co un cil of 16 No vem ber 2011 on the ef fec ti ve en for ce ment of bud ge tary sur ve il-
lan ce in the euro area, OJ L 306/1; Re gu la tion (EU) No 1174/2011 of the Euro pean 
Par li a ment and of the Co un cil of 16 No vem ber 2011 on en for ce ment me a su res to 
cor rect ex ces si ve mac ro e co no mic im ba lan ces in the euro area, OJ L 306/8; Re gu-
la tion (EU) No 1175/2011 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 16 
No vem ber 2011 amen ding Co un cil Re gu la tion (EC) 1466/97 on the strengthe ning 
of the sur ve il lan ce of bud ge tary po si ti ons and the sur ve il lan ce and co or di na tion 
of eco no mic po licy, OJ L 306/12; Re gu la tion (EU) No 1176/2011 of the Euro pean 
Par li a ment and of the Co un cil of 16 No vem ber 2011 on the pre ven tion and cor-
rec tion of mac ro e co no mic im ba lan ces, OJ L 306/25; Co un cil Re gu la tion (EU) No 
1177/2011 of 8 No vem ber 2011 amen ding Re gu la tion (EC) No 1467/97 on spe e-
ding up and cla rifying the im ple men ta tion of the ex ces si ve de fi cit pro ce du re, OJ 
L 306/33; Co un cil Di rec ti ve 2011/85/ EU of 8 No vem ber 2011 on re qu i re ments for 
bud ge tary fra me works of the Mem ber Sta tes, OJ L 306/41.

144 Tzv. two-pack: Re gu la tion (EU) No 473/2013 of the Euro pean Par li a ment and of 
the Co un cil of 21 May 2013 on com mon pro vi si ons for mo ni to ring and as ses sing 
draft bud ge tary plans and en su ring the cor rec tion of ex ces si ve de fi cit of the Mem-
ber Sta tes in the euro area, OJ L 140, 27 May 2013, pp. 11–23 i Re gu la tion (EU) No 
472/2013 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 21 May 2013 on the 
strengthe ning of eco no mic and bud ge tary sur ve il lan ce of Mem ber Sta tes in the 
euro area ex pe ri en cing or thre a te ned with se ri o us dif fi cul ti es with re spect to the ir 
fi nan cial sta bi lity, OJ L 140, 27 May 2013, pp. 1–10.

145 Vi de ti ši re: Ko va če vić, Ma ja, Go spo da ri evrop ske in te gra ci je, op. cit., str. 88–89, 109–117. 
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ja ča nju nad zo ra nad bu džet skim po zi ci ja ma pri me nju je se na sve ze mlje 
čla ni ce, ali se sank ci je za kr še nje od no se na evro zo nu. Ured ba 1176/2011 
o spre ča va nju i ukla nja nju ma kro e ko nom skih ne rav no te ža ta ko đe se od-
no si na Evrop sku uni ju kao ce li nu, ali se me ha ni zam upo zo re nja, ko ji je 
deo ured be, raz ma tra na sa stan ci ma Evro gru pe za ze mlje čla ni ce evro-
zo ne. Me ha ni zam pri me ne za is pra vlja nje ma kro e ko nom skih ne rav no te-
ža se, pre ma Ured bi 1174/2011, od no si sa mo na ze mlje evro zo ne.146

Sve ovo je eko nom sko upra vlja nje u Evrop skoj uni ji uči ni lo još slo že-
ni jim. An to na ka kis (Ni ko la os An to na ka kis), Be din džer (Ha rald Ba din ger) 
i Roj ter (Wolf He in rich Re u ter) na vo de da se sa mo na osno vu „pa ke ta 
šest“ mo že raz vr sta ti pet re ži ma od lu či va nja:

– kla sič no od lu či va nje kva li fi ko va nom ve ći nom svih ze ma lja čla ni ca,
–  od lu či va nje kva li fi ko va nom ve ći nom ze ma lja čla ni ca osim ze mlje 

o ko joj se ra di,
– od lu či va nje kva li fi ko va nom ve ći nom ze ma lja čla ni ca evro zo ne,
–  od lu či va nje kva li fi ko va nom ve ći nom ze ma lja čla ni ca evro zo ne osim 

ze mlje čla ni ce evro zo ne o ko joj se ra di, i
–  od lu či va nje obr nu tom kva li fi ko va nom ve ći nom147 ze ma lja čla ni ca 

evro zo ne, osim ze mlje čla ni ce evro zo ne o ko joj se ra di.148

3.4. Evrop ski sta bi li za ci o ni me ha ni zam

Evrop ski sa vet je u mar tu 2011. usvo jio od lu ku ko jom je iz vr šio iz me-
nu čla na 136 Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je do dav ši mu stav 
3, pre ma ko jem ze mlje čla ni ce či ja je va lu ta evro mo gu da usta no ve sta-
bi li za ci o ni me ha ni zam ko ji bi bio po kre nut uko li ko bi bi lo neo p hod no 

146 Ni ko la os An to na ka kis, Ha rald Ba din ger, Wolf He in rich Re u ter, „From Ro me to Lis bon 
and Beyond: Mem ber Sta tes’ Po wer, Ef fi ci ency, and Pro por ti o na lity in the EU Co un cil 
of Mi ni sters“, Vi en na Uni ver sity of Eco no mics and Bu si ness – De part ment of Eco no-
mics Wor king Pa per, No. 175, May 2014, str. 22–23.

147 Od lu či va nje obr nu tom kva li fi ko va nom ve ći nom pod ra zu me va da se pre po ru ka 
Ko mi si je sma tra usvo je nom, osim ako Sa vet kva li fi ko va nom ve ći nom, u od re đe-
nom ro ku, ne od lu či da od ba ci pre po ru ku, zbog če ga se mo že re ći da pred sta vlja 
si stem po lu a u to mat skog usva ja nja od lu ka jer je vr lo te ško po sti ći blo ki ra ju ći broj 
gla so va. Ma ja Ko va če vić, Go spo da ri evrop ske in te gra ci je, op. cit., str. 89.

148 Ni ko la os An to na ka kis, Ha rald Ba din ger, Wolf He in rich Re u ter, „From Ro me to Lis bon 
and Beyond: Mem ber Sta tes’ Po wer, Ef fi ci ency, and Pro por ti o na lity in the EU Co un cil 
of Mi ni sters“, op. cit., str. 23.
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da se oču va sta bil nost evro zo ne, a pru ža nje sva ke fi nan sij ske po mo ći u 
skla du sa tim me ha ni zmom bi će pred met stro gog uslo vlja va nja.149 Ova 
od lu ka je za sno va na na čla nu 48, stav 6 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji, ko ji 
da je pra vo Evrop skom sa ve tu da une se iz me ne u Li sa bon ski ugo vor kroz 
tzv. po jed no sta vlje nu pro ce du ru iz me ne ugo vo ra, pod uslo vom da iz me-
na bu de odo bre na od stra ne svih ze ma lja čla ni ca u skla du sa nji ho vim 
ustav nim pra vi li ma.150 Evrop ski sta bi li za ci o ni me ha ni zam (Euro pean Sta-
bi lity Mec ha nism – ESM) je usta no vljen kao me đu na rod na or ga ni za ci ja 
ugo vo rom pot pi sa nim u fe bru a ru 2012.151 go di ne iz me đu ta da šnjih 17 
ze ma lja čla ni ca evro zo ne. Ovaj me ha ni zam, ko ji ni je deo prav nog okvi ra 
Evrop ske uni je, pri ku plja sred stva na fi nan sij skim tr ži šti ma ko ja po tom 
po zajm lju je čla ni ca ma evro zo ne ko je su u kri zi. Ras po la že ka pi ta lom od 
80 mi li jar di evra ko je su obez be di le čla ni ce evro zo ne a ko ji se ne ko ri sti 
za zaj mo ve, već slu ži kao ga ran ci ja Evrop skog sta bi li za ci o nog me ha ni-
zma. Da nas su nje go vi čla no vi 19 ze ma lja čla ni ca evro zo ne ko je uče stvu-
ju sa sred stvi ma u za vi sno sti od nji ho vog ude la u ukup noj po pu la ci ji 
Evrop ske uni je i vi si ne nji ho vog BDP-a. Or ga ni za ci jom upra vlja bord gu-
ver ne ra ko je či ne čla no vi vla da ze ma lja čla ni ca evro zo ne za du že ni za fi-
nan si je, dok član Evrop ske ko mi si je za du žen za eko nom ska i mo ne tar na 
pi ta nja, pred sed nik Evrop ske cen tral ne ban ke i pred sed nik Evro gru pe 
mo gu da pri su stvu ju sa stan ci ma bor da gu ver ne ra kao po sma tra či bez 
pra va gla sa.152

3.5.  Pu te vi da lje di fe ren ci ja ci je u Eko nom skoj  
i mo ne tar noj uni ji: po seb ni par la ment i  
bu džet za evro zo nu?

Pro du lji va nje in te gra ci je u evro zo ni je ne mi nov nost, što se iz me đu 
osta log ogle da i u stva ra nju ban kar ske uni je ko ja po či va na dva stu ba: 

149 Euro pean Co un cil De ci sion of 25 March 2011 amen ding Ar tic le 136 of the Tre aty on 
the Fun cti o ning of the Euro pean Union with re gard to a sta bi lity mec ha nism for 
Mem ber Sta tes who se cur rency is the euro (2011/199/EU), OJ L 91, 6 April 2011.

150 Ma ja Ko va če vić, Go spo da ri evrop ske in te gra ci je, op. cit., str. 114.
151 Tre aty Esta blis hing the Euro pean Sta bi lity Mec ha nism, 2 Fe bru ary 2012, T/ESM 

2012-LT/en 1.
152 http://www.esm.euro pa.eu/abo ut/go ver nan ce/bo ard-of-go ver nors/in dex.htm
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pr vi je Je din stve ni nad zor ni me ha ni zam ba na ka (Sin gle Su per vi sory Mec ha-
nism – SSM), usvo jen 2013. go di ne,153 a dru gi Je din stve ni me ha ni zam za 
sa na ci ju (Sin gle Re so lu tion Mec ha nism – SRM) po sr nu lih ba na ka ob u-
hva će nih Je din stve nim nad zor nim me ha ni zmom.154 Tre ći stub tre ba da 
či ni Evrop ski si stem osi gu ra nja de po zi ta (Euro pean de po sit in su ran ce 
sche me – EDIS), pred lo žen 2015. go di ne.155 Ja ča nje evro zo ne kao po seb-
nog kru ga evrop ske in te gra ci je je do ve lo do pred lo ga o re for ma ma upra-
vlja nja evro zo nom, na pri mer kroz for mi ra nje par la men tar ne skup šti ne 
evro zo ne. Po sled njih go di na ova kve ide je su se mo gle ču ti ka ko od stra-
ne po li ti ča ra, ta ko i u aka dem skoj za jed ni ci.156 Je dan od no vi jih pred lo ga 
je iz net od stra ne gru pe struč nja ka oku plje ne oko fran cu skog eko no mi-
ste To ma Pi ke ti ja (Tho mas Pi ketty),157 a ne du go za tim po no vio ga je i 
fran cu ski pred sed nik Ma kron (Em ma nuel Mac ron).158 Pred sed nik Ma kron 
se za la že da Evrop ska uni ja bu de eko nom ska i mo ne tar na si la, u ko joj bi 
evro zo na bi la je zgro nje ne eko nom ske mo ći, tre ba da ima na ras po la ga-
nju in stru men te ko ji će stvo ri ti zo nu ra sta i sta bil no sti, a pre sve ga da ima 

153 Co un cil Re gu la tion (EU) No 1024/2013 of 15 Oc to ber 2013 con fer ring spe ci fic ta-
sks on the Euro pean Cen tral Bank con cer ning po li ci es re la ting to the pru den tial 
su per vi sion of cre dit in sti tu ti ons, OJ L 287/63; Re gu la tion (EU) No 1022/2013 of 
the Euro pean Par lli a ment and of the Co un cil of 22 Oc to ber 2013 amen ding Re gu-
la tion (EU) No 1093/2010 esta blis hing a Euro pean Su per vi sory Aut ho rity (Euro-
pean Ban king Aut ho rity) as re gards the con fer ral of spe ci fic tasks on the Euro pean 
Cen tral Bank pur su ant to Co un cil Re gu la tion (EU) No 1024/2013, OJ 287/5.

154 Co un cil Im ple men ting Re gu la tion (EU) 2015/81 of 19 De cem ber 2014 spe cifying 
uni form con di ti ons of ap pli ca tion of Re gu la tion (EU) No 806/2014 of the Euro pean 
Par li a ment and of the Co un cil with re gard to ex an te con tri bu ti ons to the Sin gle 
Re so lu tion Fund OJ L 15/1.

155 Pro po sal for a RE GU LA TION OF THE EURO PEAN PAR LI A MENT AND OF THE CO UN-
CIL amen ding Re gu la tion (EU) 806/2014 in or der to esta blish a Euro pean De po sit 
In su ran ce Sche me, COM/2015/0586 fi nal – 2015/0270 (COD).

156 Vi de ti ši re: Ian Co o per, „A Se pa ra te Par li a ment for the Euro zo ne? Dif fe ren ti a ted 
Re pre sen ta tion, Bre xit, and the Qu an dary of Ex clu si on“, Par li a men tary Af fa irs, 
2017, 70, 655–672.

157 Stépha nie Hen net te, Tho mas Pi ketty, Gu il la u me Sac ri ste, An to i ne Va uc hez, Po ur 
un tra ité de démoc ra ti sa tion de l’Euro pe, Se uil, 2017.

158 Mi nistère de l’Euro pe et des Af fa i res Etrangères, Euro pean Union – Spe ech by the 
Pre si dent of the French Re pu blic, At hens, 7 Sep tem ber 2017, https://www.di plo-
ma tie.go uv.fr/en/french-fo re ign-po licy/euro pe/news/ar tic le/euro pean-union-
spe ech-by-the-pre si dent-of-the-french-re pu blic-at hens-07-09-17 (pri stu plje no 
20. apri la 2020).
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bu džet ko jim će se vr ši ti za jed nič ka fi nan si ra nja i obez be di ti sta bil nost u 
slu ča je vi ma eko nom skih šo ko va.159

Ovu skup šti nu, ko ja pre ma Pi ke ti je vom pred lo gu tre ba da do pri ne se 
de mo kra ti za ci ji upra vlja nja evro zo nom, bi pre te žno (4/5) či ni li pred stav-
ni ci na ci o nal nih par la me na ta, a sa mo 1/5 pred stav ni ci Evrop skog par la-
men ta. Jed no od pi ta nja ko je se otva ra je i to ka kvu bi ulo gu mo gle da 
ima ju ze mlje ko je ni su čla ni ce evro zo ne a ko je uče stvu ju u po je di nim 
seg men ti ma Eko nom ske i mo ne tar ne uni je i re gu la ti vi na sta loj kao od-
go vor na kri zu evro zo ne. De Vit (Bru no De Wit te) sma tra da pred log Pi-
ke ti gru pe, ko ji pod ra zu me va na pri mer pra vo par la men tar ne skup šti ne 
evro zo ne da odo bri ili od ba ci pre po ru ke Sa ve ta pre ne go što bu du upu-
će ne ze mlja ma čla ni ca ma, ne bi bi lo u skla du sa pra vom Evrop ske uni je 
jer me đu na rod ni spo ra zu mi ne sme ju da va ti dru gim te li ma nad le žno sti 
ko je su pre ma Ugo vo ru o Evrop skoj uni ji po ve re ne in sti tu ci ja ma Uni je.160 
Ka ko Ugo vor o Evrop skoj uni ji pred vi đa da od lu ke u obla sti eko nom ske 
ko or di na ci je do no se sa mo Evrop ska ko mi si ja i Sa vet, za klju ču je da bi 
osni va nje par la men tar ne skup šti ne mo glo da bu de mo gu će sa mo na kon 
iz me na ovog Ugo vo ra.161

Po sled njih go di na je ak tu el na i de ba ta162 o bu dže tu ko ji bi bio na me-
njen fi nan si ra nju struk tur nih re for mi ko je bi po mo gle du go roč nu sta bil-
nost evro zo ne. Ako bi se ra di lo o po seb nom bu dže tu, on bi mo gao da 
bu de usta no vljen spo ra zu mom bi lo svih bi lo ne kih ze ma lja čla ni ca evro-
zo ne, po mo de lu Evrop skog sta bi li za ci o nog me ha ni zma.163 I ka sni je ima 
pri me ra ko ji ma su stva ra ni raz li či ti fon do vi ko ji su odvo je ni od bu dže ta 

159 Ma ja Ko va če vić, De ja na M. Vu ka so vić, „Fran cu ska i kon cept evrop skog su ve re ni zma 
na ras kr šću in te gra ci je“, Me đu na rod ni pro ble mi, Vol. LXXII, br. 3, str. 499–531, str. 513.

160 Bru no De Wit te, Con sti tu ti o nal Chal len ges of the En lar ge ment: Is Furt her En lar ge-
ment Fe a si ble wit ho ut Con sti tu ti o nal Chan ges?, Euro pean Par li a ment, 2019, str. 23.

161 Ibid.
162 Vi de ti ši re: René Re pa si, Le gal op ti ons for an ad di ti o nal EMU fi scal ca pa city, Euro-

pean Par li a ment 2013; Lu ca Li o nel lo, „Esta blis hing a bud ge tary ca pa city in the 
Euro zo ne. Re cent pro po sals and le gal chal len ges“, Ma a stricht Jo ur nal of Euro pean 
and Com pa ra ti ve Law, Vol. 24, Is sue 6, 2017, 822–842; Fe de ri co Fab bri ni, A Fi scal 
Ca pa city for the Euro zo ne: Con sti tu ti o nal Per spec ti ves, Euro pean Par li a ment 2019; 
Ric hard Cro we, ‘The Euro pean bud ge tary ga laxy’, Euro pean Con sti tu ti o nal Law Re vi ew, 
Vo lu me 13, Is sue 3, 2017, 428–452; High Le vel Gro up on Own Re so ur ces, Fu tu re 
fi nan cing of the EU, Euro pean Union, De cem ber 2016. 

163 Bru no De Wit te, Con sti tu ti o nal Chal len ges of the En lar ge ment: Is Furt her En lar ge-
ment Fe a si ble wit ho ut Con sti tu ti o nal Chan ges?, op. cit., str. 24.
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Evrop ske uni je i omo gu ća va ju raz li či to fi nan si ra nje od stra na ze ma lja čla-
ni ca, kao što je Kri zni uza jam ni fond Evrop ske uni je za Afri ku (Emer gency 
Trust Fund for Afri ca)164 ko ji je osno van spo ra zu mom iz me đu Evrop ske 
ko mi si je, 25 ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je, Nor ve ške i Švaj car ske.

Dru ga mo guć nost bi bi la da se u okvi ru bu dže ta Evrop ske uni je 
odvo ji po se ban deo ko ji bi se od no sio na evro zo nu. Prem da bi ovo pred-
sta vlja lo prav ni iza zov, pre pre ke ni su ne pre mo sti ve. U tom kon tek stu se 
po sta vlja i pi ta nje even tu al nog uvo đe nja no vog iz vo ra fi nan si ra nja. Pre-
ma čla nu 311 Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je od lu ka o uki da nju 
po sto je ćeg ili us po sta vlja nju no vog iz vo ra se do no si jed no gla sno i ne 
mo že stu pi ti na sna gu bez odo bra va nja u ze mlja ma čla ni ca ma u skla du 
sa nji ho vim ustav nim pro ce du ra ma. Dru go pi ta nje se od no si na po tre bu 
iz me ne bu džet ske pro ce du re ka ko bi se deo bu dže ta Evrop ske uni je od-
no sio na evro zo nu.

Ze mlje čla ni ce Evrop ske uni je ima ju raz li či ta vi đe nja.165 Pre ma pred-
sed ni ku Ma kro nu,166 ako evro zo na že li da ima am bi ci je a ne sa mo da 
pre ži vlja va, mo ra da iz gra di sna žne me ha ni zme i po li tič ke struk tu re us-
po sta vlja njem funk ci je evrop skog mi ni stra fi nan si ja, ko ji bi bio od go vo-
ran pred par la men tom evro zo ne. Pi ta nje eko nom skog upra vlja nja je već 
go di na ma pred met spo re nja u Evrop skoj uni ji – dok u Fran cu skoj ono 
pod ra zu me va po li ti za ci ju i in ter ven ci o ni zam, za Ne mač ku je to te žnja da 
se na ne za vi san na čin pri me nju ju pra vi la.167 Ne mač ka od bi ja ide ju o evro-
bu dže tu jer ne že li da bu de ne to da va lac i bra ni se sta vom da je eko no-
mi ja Evrop ske uni je skup na ci o nal nih eko no mi ja ko je mo ra ju da bu du do-
bro vo đe ne. Evrop ski par la ment se na rav no su prot sta vlja ide ji o stva ra nju 

164 Agre e ment esta blis hing the Euro pean Union Emer gency Trust Fund for sta bi lity 
and ad dres sing ro ot ca u ses of ir re gu lar mi gra tion and dis pla ced per sons in Afri ca, 
12 No vem ber 2015.

165 Pre gled raz li či tih vi đe nja dat pre ma: Ma ja Ko va če vić, De ja na M. Vu ka so vić, „Fran cu-
ska i kon cept evrop skog su ve re ni zma na ras kr šću in te gra ci je“, op. cit., str. 517–518.

166 Ini ti a ti ve po ur l’E u ro pe – Di sco urs d’Em ma nuel Mac ron po ur une Euro pe so u ve ra-
i ne, unie, démoc ra ti que, le 26 Sep tem bre 2017, do stup no na: https://www.elysee.
fr/em ma nuel-mac ron/2017/09/26/ ini ti a ti ve-po ur-l-euro pe-di sco urs-d-em ma-
nuel-mac ron-po ur-une-euro pe-so u ve ra i ne-unie-de moc ra ti que (pri stu plje no 30. 
mar ta 2020).

167 Thi e rry Cho pin, „Em ma nuel Mac ron, Fran ce and Euro pe – ’Fran ce is back in Euro pe’: 
On which terms?“, Fon da tion Ro bert Schu man Euro pean Is su es, No. 473, 15 May 
2018, str. 5.
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po seb nog par la men ta evro zo ne, i bi lo bi mu pri hva tlji vi je da to bu de 
je dan od for ma ta Evrop skog par la men ta, kao što je Evro gru pa deo Evrop-
skog sa ve ta. Ot por ve li kim pro me na ma do la zi i sa se ve ra i se ve ro za pa da 
Evrop ske uni je. Dan ska, Esto ni ja, Fin ska, Ir ska, Le to ni ja, Li tva ni ja, Ho lan-
di ja i Šved ska su se iz ja sni le da re for ma evro zo ne tre ba da bu de usme re-
na na do vr ša va nje ban kar ske uni je, una pre đe nje is pu nja va nja bu džet skih 
pra vi la i za lo ži le se za tran sfor mi sa nje Evrop skog sta bi li za ci o nog me ha ni-
zma u Evrop ski mo ne tar ni fond ko ji bi i da lje čvr sto ostao u ru ka ma ze ma-
lja čla ni ca, dok am bi ci o zni ji pla no vi tre ba da bu du osta vlje ni za ka sni je.168 
Ipak, kri za iza zva na pan de mi jom Co vid-19 je pri mo ra la ze mlje čla ni ce na 
ve ći ste pen fi nan sij ske so li dar no sti. Evrop ski sa vet je u ju lu 2020. go di ne 
usvo jio od lu ku o pla nu opo rav ka ko jim je omo gu će no da se Ko mi si ja na 
fi nan sij skim tr ži šti ma za du ži u ime Evrop ske uni je u iz no su od 750 mi li-
jar di evra (sa ot pla tom do 2058), što za jed no sa bu džet skim okvi rom EU 
za pe riod 2021–2027. či ni pa ket od 1.824 mi li jar de evra.169

168 Tu o mas For sell, „Nort hern EU sta tes ur ge ca u tion in euro re forms“, Re u ters, 6 March 
2018, do stup no na: https://www.re u ters.com/ar tic le/us-euro zo ne-re form-north/
nort hern-eu-sta tes-ur ge-ca u ti o nin-euro-re forms-idUSKCN1GI0CV 21/05/2020 
(pri stu plje no 12. apri la 2020).

169 Euro pean Co un cil, „Spe cial me e ting of the Euro pean Co un cil (17, 18, 19, 20 and 21 
July 2020) – Con clu si ons“, Brus sels, 21 July 2020, do stup no na: https://www.con-
si li um.euro pa.eu/me dia/45109/210720- euco-fi nal-con clu si ons-en.pdf (pri stu plje-
no 12. apri la 2020).



4. DI FE REN CI RA NA IN TE GRA CI JA  
I LA VI RIN TI PRO STO RA SLO BO DE,  

BEZ BED NO STI I PRAV DE EVROP SKE UNI JE

To kom po sled njih tri de set go di na pro ce si pro du blji va nja evrop ske 
in te gra ci je i pro ši re nja Evrop ske uni je su bi li pra će ni sve iz ra že ni jim di fe-
ren ci ra njem, a Ugo vor iz Li sa bo na je u tom po gle du do neo ne ko li ko zna-
čaj nih in sti tu ci o nal nih ino va ci ja: po red pre u zi ma nja već po sto je ćih ob-
li ka kao što su oja ča na sa rad nja ili opt-outs, on uvo di i no ve, ka kvi su, na 
pri mer, po seb na oja ča na sa rad nja u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav-
de ili stal na struk tur na sa rad nja u obla sti od bra ne. To kom pre go vo ra o 
Ugo vo ru iz Li sa bo na Uje di nje no Kra ljev stvo, Polj ska i Če ška su osi gu ra li 
iz u ze ća ve za na za Po ve lju o osnov nim pra vi ma: Polj ska je že le la da spre-
či njen uti caj na na ci o nal no za ko no dav stvo u obla sti jav nog mo ra la i 
po ro dič nog pra va, Uje di nje no Kra ljev stvo je ima lo re zer ve pre ma so ci-
jal nim i eko nom skim pra vi ma, dok je Če ška tra ži la ga ran ci je da Po ve lja 
ne će pro ši ri ti nad le žno sti Evrop ske uni je.170 U Pro sto ru slo bo de, bez bed-
no sti i prav de je pred vi đen spe ci fi čan ob lik oja ča ne sa rad nje, spe ci fi čan 
uto li ko što je a pri o ri pred vi đe na pri me na ovog mo de la u slu ča ju da se 
ne mo že do ne ti od lu ka re dov nim pu tem. Ta ko je, pre ma Ugo vo ru iz Li-
sa bo na, po pi ta nju lak šeg me đu sob nog pri zna va nja pre su da i sud skih 
od lu ka, kao i sa rad nje po li cij skih i sud skih or ga na u kri vič noj obla sti ko ja 
ima pre ko gra nič nu di men zi ju,171 osni va nja evrop skog tu ži la štva za bor-
bu pro tiv pre stu pa ko ji po ga đa ju fi nan sij ske in te re se Uni je172 i raz vi ja nja 

170 Adler-Nis sen, Re bec ca, Op ting Out of the Euro pean Union: Di plo macy, So ve re ignty 
and Euro pean In te gra tion, op. cit., str. 1.

171 Ugo vor o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je, član 82.
172 Ugo vor o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je, član 86.
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po li cij ske sa rad nje,173 u slu ča ju da se ne po stig ne od lu ka pre ma pro ce du-
ri pred vi đe noj Ugo vo rom, ak ti vi ra nje oja ča ne sa rad nje go to vo auto mat-
sko. Kao po sle di ca di fe ren ci ra ne in te gra ci je, Pro stor slo bo de, bez bed no-
sti i prav de da nas pred sta vlja skup vi še pod si ste ma ko ji su raz vi ja ni po 
raz li či tim osno va ma: volj no ne u če stvo va nje, oja ča na sa rad nja, pa ra lel na 
funk ci o nal na in te gra ci ja, de fac to di fe ren ci ja ci ja.

4.1.  Volj no ne u če stvo va nje: opt-outs 
u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de

Spo ra zum iz Šen ge na, pot pi san 1985. go di ne iz me đu Ne mač ke, Fran-
cu ske i ze ma lja Be ne luk sa, je pri mer ka ko in te gra ci o ni stič ke ze mlje čla-
ni ce u pi ta nji ma ko ja su za njih od ve li kog in te re sa ne okle va ju da pri me-
ne di fe ren ci ra nu in te gra ci ju. U vre me usva ja nja Je din stve nog evrop skog 
ak ta ni je us peo po ku šaj da Šen gen bu de uklju čen u no vi ugo vor. Dan ska, 
Ir ska i Uje di nje no Kra ljev stvo su bi le pro tiv da se slo bo da kre ta nja li ca 
od no si i na dr ža vlja ne tre ćih ze ma lja, a ze mlje Šen ge na ni su bi le sklo ne 
da otvo re gra ni ce za no ve me di te ran ske ze mlje čla ni ce.174 I ka sni je je vi še 
ze ma lja čla ni ca osta lo vr lo opre zno po pi ta nju ovla šće nja Evrop ske uni je 
u po li tič ki ose tlji vim pi ta nji ma kon tro le gra ni ca, po li ti ke azi la, po li cij ske 
sa rad nje, kri vič nog pra va itd., ko ja su te sno po ve za na sa bez bed no šću 
ze mlje. To kom pre go vo ra o Ugo vo ru iz Ma strih ta bri tan ska i dan ska vla da, 
po dr ža ne vla da ma Ir ske i Grč ke, us pe le su da spre če ne mač ke pla no ve 
za ko mu ni ta ri za ci ju po li ti ka azi la i imi gra ci je, što je do ve lo do kom pro-
mi sa kroz stva ra nje struk tu re stu bo va,175 kao i op ting out-a.

Ka rak te ri sti ka op ting out-a kao ob li ka di fe ren ci ra ne in te gra ci je je da 
on ne pred sta vlja pod si stem ko ji je uvek i u sva kom tre nut ku otvo ren 
sva koj ze mlji čla ni ci da ga iza be re, već je kao iz u ze tak od re đen pri mar nim 
pra vom, naj če šće pro to ko li ma uz Ugo vor o Evrop skoj uni ji ko ji ma se de fi-
ni še o ko joj ze mlji ili ko jim ze mlja ma se ra di. Ta ko đe, opt-out se pri me nju je 

173 Ugo vor o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je, član 87.
174 Chri stian Jen sen, Jo nat han Sla pin, „In sti tu ti o nal Ho key-Po key: The Po li tics of Mul-

ti speed In te gra tion in the Euro pean Union“, op. cit., str. 22.
175 Re bec ca Adler-Nis sen, Tho mas Gam mel toft-Han sen, „Stra i tjac ket or So ve re ignty 

Shi eld? The Da nish Opt-Out on Ju sti ce and Ho me Af fa irs and Pro spects af ter the 
Tre aty of Lis bon“, Da nish In sti tu te for In ter na ti o nal Stu di es DI IS, Da nish Fo re ign 
Po licy Year bo ok, 2010, pp. 137–161, str. 139.
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na obla sti in te gra ci je ko je su, opet kao iz u ze tak, ja sno od re đe ne – ni je 
ne što što se mo že ko ri sti ti u sva koj jav noj po li ti ci Evrop ske uni je.176 Od 
no vi jih pri me ra mo že se na ve sti ne u če stvo va nje Dan ske u pri pre mi i 
spro vo đe nju od lu ka ko je ima ju im pli ka ci je u obla sti od bra ne,177 po se ban 
po lo žaj Uje di nje nog Kra ljev stva, Ir ske i Dan ske ko je ne uče stvu ju u pri-
me ni svih te ko vi na Šen ge na,178 ili po se ban po lo žaj Uje di nje nog Kra ljev-
stva i Polj ske u po gle du pri me ne Po ve lje o osnov nim pra vi ma Evrop ske 
uni je.179 Bit na ka rak te ri sti ka je da je opt-out tra jan, sve dok se ne do ne se 
dru ga či ja od lu ka. Kao što smo na po me nu li, ka rak te ri stič no za ovaj ob lik 
di fe ren ci ra ne in te gra ci je je da ze mlja o ko joj se ra di za dr ža va pra vo da se 
na knad no uklju či u pro ces u ko jem je pr vo bit no od lu či la da ne uče stvu-
je (opt-in). Ti pi čan pri mer za opt-in je bi lo na knad no pot pi si va nje Spo ra-
zu ma o so ci jal noj po li ti ci 1997. go di ne od stra ne Uje di nje nog Kra ljev stva.

De ba te o opt-out-u za di ru u sa ma pi ta nja Evrop ske uni je kao po li tič kog 
po ret ka, je din stva Uni je i za jed nič kog prav nog po ret ka: ar gu men ti pro tiv 
opt-outs-a se naj če šće za sni va ju na to me da na ru ša va ju prav ni po re dak 
Uni je, ugro ža va ju de mo kra tič nost i tran spa rent nost pro ce sa od lu či va nja, 
kao i da pod ri va ju so li dar nost me đu ze mlja ma čla ni ca ma, a mo že se ču ti i 
da opt-outs vo de po de li na član stvo pr ve i dru ge kla se.180 Upr kos kon tro-
ver za ma, ni je iz ne na đe nje da su na ci o nal ni opt-outs i dru gi in stru men ti 
di fe ren ci ja ci je ko ri šće ni ka ko se Evrop ska uni ja pro ši ri va la, uvo di la no ve 
nad le žno sti i su o ča va la sa po ra stom evro skep ti ci zma.181 Opt-outs su vr lo 
po li ti zo va ni i jed ni ih sma tra ju za šti tom su ve re ni te ta, dok pre ma dru gi ma 
oni do vo de do sma nje nja uti ca ja te ze mlje čla ni ce u Evrop skoj uni ji.182

176 Ma ja Ko va če vić, „Di fe ren ci ra na in te gra ci ja i kri za Eko nom ske i mo ne tar ne uni je: 
Evro pa (ko li ko?) kon cen trič nih kru go va“, op. cit., str. 149.

177 Ugo vor iz Li sa bo na, Pro to kol (br. 22) o po lo ža ju Dan ske.
178 Ugo vor iz Li sa bo na, Pro to kol (br. 22) o po lo ža ju Dan ske i Pro to kol (br. 19) o uklju-

če nju te ko vi na Šen ge na u okvir Evrop ske uni je.
179 Ugo vor iz Li sa bo na, Pro to kol (br. 30) o pri me ni Po ve lje o osnov nim pra vi ma Evrop ske 

uni je na Polj sku i na Uje di nje no Kra ljev stvo. O sta vu da ovo ne pred sta vlja „kla sič nu 
opt-out kla u zu lu“, vi de ti: Du šan Ig nja to vić, „Za šti ta ljud skih pra va u EU po sle Li sa bo na 
– Za o kru ži va nje evrop skog si ste ma za šti te ljud skih pra va?“, u: Ugo vor iz Li sa bo na: Si gur-
na lu ka ili po če tak no vog pu to va nja?, Zbor nik ra do va, Slu žbe ni gla snik, Be o grad, 2010.

180 Re bec ca Adler-Nis sen, Op ting Out of the Euro pean Union: Di plo macy, So ve re ignty 
and Euro pean In te gra tion, op. cit., str. 27, 62.

181 Ibid., str. 2.
182 Ibid., str. 2.



MAJA KOVAČEVIĆ56

Već smo uka za li na to da je Ma striht do veo do ozva ni če nja du go traj-
nih po de la u član stvu u Evrop skoj uni ji, pre sve ga u po gle du član stva u 
evro zo ni i uče šća u obla sti pra vo su đa i unu tra šnjih po slo va, ta ko da je 
di fe ren ci ja ci ja po sta la traj na struk tur na od li ka evrop ske in te gra ci je.183 
Me đu tim, po sto ji raz li ka u raz lo zi ma opt-out-a u vre me usva ja nja ugo vo-
ra iz Ma strih ta. U Uje di nje nom Kra ljev stvu je Ma striht bio go to vo si no nim 
za na sta nak „fe de ral ne su per dr ža ve“ i ova evro skep tič na ze mlja od po-
čet ka pre go va ra la o opt-out-u. U slu ča ju Dan ske je si tu a ci ja bi la dru ga či-
ja. Dan ska vla da je po dr ža va la pro du blji va nje in te gra ci je, ali su u jav nom 
mnje nju po sto ja li stra ho vi od „fe de ral nih voj nih sna ga“, „ne mač kih po li-
ca ja ca na dan skom tlu“184 za di ra nja Evrop ske uni je u pi ta nja kri vič nog 
pra va, je din stve ne va lu te, kon cep ta gra đan stva Uni je itd.185 Na kon ne ga-
tiv nog is ho da re fe ren du ma u Dan skoj iz ju na 1992. go di ne, ko ji je pro tu-
ma čen kao od bi ja nje „Sje di nje nih Evrop skih Dr ža va“,186 opo zi ci o ne par-
ti je su pred lo ži le vla di tzv. na ci o nal ni kom pro mis, od no sno uslo ve pod 
ko ji ma Dan ska tre ba da na sta vi pro ces evrop ske in te gra ci je. Na osno vu 
to ga je Dan ska kra jem ok to bra 1992. go di ne upu ti la osta lim ze mlja ma 
čla ni ca ma Evrop ske uni je do ku ment „Dan ska u Evro pi“ ko jim je uka za la 
na pi ta nja ko ja su za nju od po seb ne va žno sti. Na osno vu to ga je na za-
se da nju Evrop skog sa ve ta u de cem bru iste go di ne usvo jen tzv. Spo ra zum 
iz Edin bur ga187 ko jim je Dan ska obez be di la po ja šnje nja i iz u ze ća u obla sti 

183 Do mi nik Schraff and Frank Schim mel fen nig, „Do es dif fe ren ti a ted in te gra tion 
strengthen the de moc ra tic le gi ti macy of the EU? Evi den ce from the 2015 Da nish 
opt-out re fe ren dum“, Ro bert Schu man Cen tre for Advan ced Stu di es Wor king Pa per, 
2020/11, str. 1. 

184 Re bec ca Adler-Nis sen, Tho mas Gam mel toft-Han sen, „Stra i tjac ket or So ve re ignty 
Shi eld? The Da nish Opt-Out on Ju sti ce and Ho me Af fa irs and Pro spects af ter the 
Tre aty of Lis bon“, op. cit., str. 142.

185 Re bec ca Adler-Nis sen, Op ting Out of the Euro pean Union: Di plo macy, So ve re ignty 
and Euro pean In te gra tion, op. cit., str. 5.

186 Re bec ca Adler-Nis sen, Tho mas Gam mel toft-Han sen, „Stra i tjac ket or So ve re ignty 
Shi eld? The Da nish Opt-Out on Ju sti ce and Ho me Af fa irs and Pro spects af ter the 
Tre aty of Lis bon“, op. cit., str. 138.

187 Tzv. spo ra zum je za pra vo „Od lu ka še fo va dr ža va i vla da, ko ji su se sa sta li u okvi ru 
Evrop skog sa ve ta, o od re đe nim pro ble mi ma u ve zi sa Ugo vo rom o Evrop skoj 
uni ji na ko je je uka za la Dan ska“, do ne ta 12. de cem bra 1992. go di ne, to kom za-
se da nja Evrop skog sa ve ta u Edin bur gu. Iako se iz u ze ća ko ja su odo bre na Dan skoj 
naj če šće spo mi nju, Evrop ski sa vet je na ovom za se da nju usvo jio i po ja šnje nja u 
ve zi sa pri me nom prin ci pa sup si di jar no sti, kao i me re ko ji ma će bi ti una pre đe na 
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mo ne tar ne uni je, sa rad nje u obla sti od bra ne, pra vo su đa i unu tra šnjih 
po slo va, kao i pra va gra đan stva. Ovim Spo ra zu mom, ko ji je po tom po-
stao Pro to kol Ugo vo ra iz Am ster da ma,188 do go vo re no je da Dan ska ni je 
oba ve zna da usvo ji evro, da pra vo gra đan stva Evrop ske uni je ne za me-
nju je na ci o nal no pra vo gra đan stva, da Dan ska ne će uče stvo va ti u raz vo ju 
evrop ske od bra ne, kao i da ne će uče stvo va ti u usva ja nju nad na ci o nal nih 
me ra u okvi ru pro sto ra slo bo de, bez bed no sti i prav de, osim za jed nič kog 
od re đi va nja ze ma lja či ji gra đa ni mo ra ju ima ti vi ze za ulaz u Evrop sku 
uni ju kao i od lu ka o je din stve nom for ma tu vi za.189 Ovo je omo gu ći lo da 
na po no vlje nom re fe ren du mu u ma ju 1993. go di ne 56,7% iza šlih gla sa 
za, na kon če ga je Dan ska ra ti fi ko va la Ugo vor iz Ma strih ta.

Osim Uje di nje nog Kra ljev stva i Dan ske, Ir ska je je di na ze mlja sa zna-
čaj ni jim iz u ze ći ma u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de. Ka ko se 
opt-outs od ra ža va ju na uti caj ovih ze ma lja u Evrop skoj uni ji? U ovom 
kon tek stu se po sta vlja tzv. di le ma in te gra ci je, od no sno di le ma iz me đu 
auto no mi je i uti ca ja.190 Iako opt-out mo že obez be di ti ze mlji čla ni ci ve ću 
auto no mi ju i za šti tu od od re đe ne le gi sla ti ve Evrop ske uni je, ce na za to 
se mo že ogle da ti u sma nje nju uti ca ja jer ta ze mlja čla ni ca ne uče stvu je 
for mal no u pro ce su uob li ča va nja po li ti ke i ni je atrak ti van ko a li ci o ni part-
ner.191 U ma njim ze mlja ma čla ni ca ma se vi še pa žnje obra ća na po sle di ce 
ko je opt-outs mo gu ima ti na nji hov uti caj: u Šved skoj, na pri mer, da li 
od bi ja njem da bu de deo evro zo ne ne će pri pa da ti je zgru i mo že bi ti mar-
gi na li zo va na kao „okle va ju ći Evro plja nin“ i u obla sti ma na ko je se ne od-
no si opt-out, da li će uti caj Dan ske vre me nom opa da ti, za raz li ku od Uje-
di nje nog Kra ljev stva ko je je kao ve li ka ze mlja sma tra lo da je pri rod no da 
ima po se ban tret man.192 Ipak, prak sa po ka zu je da u pro sto ru slo bo de, 

tran spa rent nost od lu či va nja u Sa ve tu mi ni sta ra, a sve na zah tev Dan ske. Vi de ti: 
Euro pean Co un cil in Edin burgh, 11–12 De cem ber 1992, Con clu si ons of the Pre si-
dency, SN 456/1/92 REV 1, https://www.con si li um.euro pa.eu/me dia/20492/1992_
de cem ber_-_edin burgh__eng_.pdf

188 Euro pean Union, Tre aty of Am ster dam, Pro to col on the po si tion of Den mark, Lu-
xem bo urg: Of fi ce for Of fi cial Pu bli ca ti ons of the Euro pean Com mu ni ti es, 1997.

189 Član 4 Pro to ko la o Dan skoj.
190 Re bec ca Adler-Nis sen, „Be hind the sce nes of dif fe ren ti a ted in te gra tion: cir cum-

ven ting na ti o nal opt-outs in Ju sti ce and Ho me Af fa irs“, op. cit., str. 64.
191 Re bec ca Adler-Nis sen, Op ting Out of the Euro pean Union: Di plo macy, So ve re ignty 

and Euro pean In te gra tion, op. cit., str. 15.
192 Ibid., str. 42, 182.
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bez bed no sti i prav de zva nič ni ci ze ma lja ko je uži va ju opt-out uče stvu ju na 
sa stan ci ma na ko ji ma se ras pra vlja o le gi sla ti vi na ko ju se od no se nji ho vi 
pro to ko li o iz u ze ću, ali ne gla sa ju o nji ma.193 Em pi rij sko is tra ži va nje ko je je 
spro ve la Re be ka Adler-Ni sen (Re bec ca Adler-Nis sen) je po ka za lo da opt-out 
ze mlje u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de ostva ru ju uti caj na pro-
ces do no še nja od lu ka, iz vi še raz lo ga: opt-out pro to ko li mo gu ima ti iz u-
ze ća od slu ča ja do slu ča ja (opt-in) što ze mlji čla ni ci osta vlja mno go ve ći 
ma ne var ski pro stor da se even tu al no uklju či u no vu ini ci ja ti vu Evrop ske 
uni je; ka da po či nju pre go vo ri u Sa ve tu ni je uvek ja sno da li no va me ra 
pot pa da pod opt-out ili ne; naj zad, tra di ci ja je u Sa ve tu da i opt-out ze mlje 
uče stvu ju u ras pra vi i mo gu uti ca ti na uob li ča va nje re gu la ti ve.194

4.1.1.  Uje di nje no Kra ljev stvo i Ir ska:  
in te gra ci ja à la car te

Iako je Uje di nje no Kra ljev stvo na pu sti lo Evrop sku uni ju, osvr nu će mo 
se na isto ri jat nje go vog opt-out-a u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav-
de za to što je zna čaj no uti ca lo na raz voj di fe ren ci ra ne in te gra ci je i u ve-
li koj me ri bi lo pra će no volj nim ne u če stvo va njem Ir ske u ovoj obla sti. 
Ka da je reč o Šen ge nu, ne ga ti van bri tan ski stav pre ma uki da nju kon tro-
la na unu tra šnjim gra ni ca ma je bio sta bi lan još od sre di ne 80-ih go di na 
pro šlog ve ka ka da je Mar ga ret Ta čer od bi la ovu ini ci ja ti vu, ali će do la zak 
la bu ri stič ke vla de 1997. go di ne do ne ti ne što po mir lji vi ji stav ko ji je omo-
gu ćio da te ko vi ne Šen ge na bu du uklju če ne u prav ni okvir Evrop ske uni-
je, uz ce nu da Uje di nje no Kra ljev stvo do bi je po se ban sta tus u ovoj obla-
sti.195 Ugo vo rom iz Am ster da ma šen gen ski ac qu is je po stao deo prav nih 
te ko vi na EU,196 a ovaj Ugo vor je Uje di nje nom Kra ljev stvu i Ir skoj, ko je ni-
su bi le pri stu pi le Spo ra zu mu iz Šen ge na, omo gu ćio opt-out u po gle du 
pri me ne šen gen skog ac qu is-a, ali i opt-in mo guć nost ko jom mo gu za tra-
ži ti u bi lo kom tre nut ku da uče stvu ju u ne kim ili svim od red ba ma ovog 

193 Ibid., str. 15.
194 Re bec ca Adler-Nis sen, „Be hind the sce nes of dif fe ren ti a ted in te gra tion: cir cum-

ven ting na ti o nal opt-outs in Ju sti ce and Ho me Af fa irs“, op. cit., str. 66–67.
195 Ibid., str. 63.
196 Euro pean Union, Tre aty of Am ster dam, Pro to col in te gra ting the Schen gen ac qu is 

in to the fra me work of the Euro pean Union, Lu xem bo urg: Of fi ce for Of fi cial Pu bli-
ca ti ons of the Euro pean Com mu ni ti es, 1997.
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ac qu is-a.197 Ka ko su Ugo vo rom iz Am ster da ma de lo vi tre ćeg stu ba uklju-
če ni u Na slov IV o slo bo di, bez bed no sti i prav di u okvi ru pr vog stu ba, 
Uje di nje no Kra ljev stvo i Ir ska su do bi le mo guć nost da od slu ča ja do slu-
ča ja od lu ču ju da li će uče stvo va ti u usva ja nju no vih me ra u ovoj obla sti. 
Ovu mo guć nost su se lek tiv no ko ri sti le: Uje di nje no Kra ljev stvo je iza bra-
lo da uče stvu je u ve ći ni me ra u obla sti gra đan skog pra va, svim me ra ma 
azi la i ve ći ni me ra u obla sti ile gal nih mi gra ci ja, ali je prak tič no osta lo iz-
van me ra u obla sti le gal ne mi gra ci je, vi za i kon tro le gra ni ca.198 U po li cij-
skoj i pra vo sud noj sa rad nji u okvi ru me đu vla di nog stu ba, zva nič ni ci Uje-
di nje nog Kra ljev stva su po dr ža va li me re Evrop ske uni je za bor bu pro tiv 
tran sna ci o nal nog kri mi na la i te ro ri zma, za la ga li se za uza jam no pri zna-
va nje pre su da u obla sti gra đan skog i kri vič nog pra va ali su osta ja li skep-
tič ni pre ma har mo ni za ci ji.199

Ka da je reč o te ko vi na ma Šen ge na, Uje di nje no Kra ljev stvo je u apri-
lu 2000. go di ne pri stu pi lo de lo vi ma te ko vi na200 ko je se od no se na po li-
cij sku i pra vo sud nu sa rad nju, pri hva ti lo de li mič no uče šće u Šen gen skom 
in for ma ci o nom si ste mu (Schen gen In for ma tion System – SIS) ali je osta-
lo iz van ključ nog seg men ta – kon tro le gra ni ca. U tom kon tek stu za Uje-
di nje no Kra ljev stvo je od ključ ne va žno sti bi lo da li se ne ka me ra usva ja 
u okvi ru te ko vi na Šen ge na ve za nih za kon tro lu gra ni ca ili ne. Adler-Ni sen 
na vo di pri mer po ku ša ja Uje di nje nog Kra ljev stva da ospo ri osnov usva ja-
nja Ured be o Evrop skoj agen ci ji za upra vlja nje ope ra tiv nom sa rad njom 
na spolj nim gra ni ca ma Evrop ske uni je (FRON TEX) 2004. go di ne.201 Kao 
za go vor nik po ve ća ne kon tro le na spolj nim gra ni ca ma Evrop ske uni je 
uvek je uče stvo va la u sa rad nji do ta da šnje ad hoc rad ne gru pe, ali je plan 
za osni va nje agen ci je pro me nio njen po lo žaj. Ova ured ba je sma tra na 
me rom ko ja pro iz la zi iz te ko vi na Šen ge na ve za nih za kon tro lu gra ni ca, 

197 Član 4, Pro to col in te gra ting the Schen gen ac qu is in to the fra me work of the Euro-
pean Union.

198 Re bec ca Adler-Nis sen, „Be hind the sce nes of dif fe ren ti a ted in te gra tion: cir cum ven-
ting na ti o nal opt-outs in Ju sti ce and Ho me Af fa irs“, op. cit., str. 69.

199 Ibid., str. 69.
200 Co un cil De ci sion 2000/365/EC of 29 May 2000 con cer ning the re qu est of the Uni-

ted King dom of Gre at Bri tain and Nort hern Ire land to ta ke part in so me of the 
pro vi si ons of the Schen gen ac qu is, OJ L 131, 1. 6. 2000, pp. 43–47.

201 Co un cil Re gu la tion (EC) No 2007/2004 of 26 Oc to ber 2004 esta blis hing a Euro pean 
Agency for the Ma na ge ment of Ope ra ti o nal Co o pe ra tion at the Ex ter nal Bor ders 
of the Mem ber Sta tes of the Euro pean Union, OJ L 349, 25. 11. 2004, pp. 1–11.
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ta ko da Uje di nje no Kra ljev stvo ni je mo glo for mal no da uče stvu je u usva-
ja nju. Ova ze mlja će po ku ša ti da ospo ri prav ni osnov usva ja nja Ured be, 
tvr de ći da ni je reč o me ri ko jom se raz vi ja ju te ko vi ne ve za ne za kon tro lu 
gra ni ca, ali Sud prav de Evrop ske uni je ni je pri hva tio ove sta vo ve i po tvr dio 
je da Uje di nje no Kra ljev stvo i Ir ska mo gu da uče stvu ju sa mo u usva ja nju 
me ra ko je se za sni va ju na onim de lo vi ma ac qu is-a ko je su pri hva ti li.202

Ir ska je 2002. go di ne pri hva ti la uče šće u de lo vi ma šen gen skih te ko-
vi na.203 Reč je o oba ve za ma pre vo zni ka ko ji do vo ze dr ža vlja ne tre ćih dr-
ža va na te ri to ri ju ze ma lja pot pi sni ca Kon ven ci je iz Šen ge na i ka žnja va nju 
onih ko ji po ma žu ne re gu la ran ula zak stra na ca; uza jam noj po mo ći po li-
ci ja u spre ča va nju i ot kri va nju kri vič nih de la; teh nič koj sa rad nji po li cij skih 
i ca rin skih or ga na na gra ni ca ma; raz me ni in for ma ci ja i us po sta vlja nju 
ofi ci ra za ve zu u dru gim ze mlja ma pot pi sni ca ma; pra vo sud noj sa rad nji i 
uza jam noj po mo ći u kri vič nim stva ri ma; sa rad nji u po gle du zah te va za 
eks tra di ci ju; iz vr ša va nju kri vič nih pre su da; bor bi pro tiv tr go vi ne nar ko ti-
ci ma (ali, na pri mer ni je se uklju či la u sa rad nju u pi ta nji ma kon tro le tr go-
vi ne oruž jem i mu ni ci jom); kao i uče šće u Šen gen in for ma ci o nom si ste-
mu (ali ne u okvi ru za jed nič ke po li ti ke vi za).

Ka da je reč o Ugo vo ru iz Li sa bo na, Uje di nje no Kra ljev stvo i Ir ska su 
is pre go va ra le ši ro ku mo guć nost iz bo ra u po gle du uče stvo va nja u Pro-
sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de, što je re gu li sa no Pro to ko lom 21.204 
Pro to ko lom je obez be đen opt-out u po gle du od red bi o sa rad nji u obla sti 
kri vič nog pra va, ali i mo guć nost na knad nog opt-in-a. Pre ma Pro to ko lu 
21, Uje di nje no Kra ljev stvo i Ir ska ne će uče stvo va ti u usva ja nju me ra ko je 
pro iz i la ze iz Na slo va V, tre ćeg de la Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske 
uni je, a ove me re, kao ni od red be me đu na rod nih ugo vo ra ko je bi po tom 

202 Re bec ca Adler-Nis sen, „Be hind the sce nes of dif fe ren ti a ted in te gra tion: cir cum-
ven ting na ti o nal opt-outs in Ju sti ce and Ho me Af fa irs“, op. cit., str. 72; Jud gment of 
the Co urt (Grand Cham ber) of 18 De cem ber 2007, Uni ted King dom of Gre at Bri-
tain and Nort hern Ire land v Co un cil of the Euro pean Union, Re gu la tion (EC) No 
2007/2004 – Esta blis hment of the Euro pean Agency for the Ma na ge ment of Ope ra-
ti o nal Co o pe ra tion at the Ex ter nal Bor ders of the Mem ber Sta tes of the Euro pean 
Union – Va li dity, Ca se C-77/05.

203 CO UN CIL DE CI SION of 28 Fe bru ary 2002 con cer ning Ire land’s re qu est to ta ke part 
in so me of the pro vi si ons of the Schen gen ac qu is (2002/192/EC), Of fi cial Jo ur nal 
of the Euro pean Com mu ni ti es, L 64/20, 7. 3. 2002.

204 PRO TO COL (No 21) on the po si tion of the Uni ted King dom and Ire land in re spect 
of the Area of Fre e dom, Se cu rity and Ju sti ce.
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osno vu za klju či la Evrop ska uni ja, ni ti od lu ke Su da prav de o tu ma če nju 
ovih me ra ne će bi ti oba ve zu ju će ni ti pri me nji ve u ovim ze mlja ma. Me-
đu tim, ka da se u ovoj obla sti pred la že no va me ra ili iz me na po sto je će, 
Uje di nje no Kra ljev stvo i Ir ska205 mo gu u ro ku od tri me se ca da pi sme no 
oba ve ste pred se da va ju ćeg Sa ve tom da že le da uče stvu ju u usva ja nju i 
pri me ni te me re, či me sti ču to pra vo. Uko li ko, ipak, na kon ra zum nog ro-
ka ta me ra ne bi mo gla da bu de usvo je na uz uče šće Uje di nje nog Kra ljev-
stva i Ir ske, Sa vet je mo že usvo ji ti bez njih i one ne će bi ti u oba ve zi da je 
pri me nju ju. U sva kom tre nut ku na kon usva ja nja od re đe ne me re po osno-
vu Na slo va V, tre ćeg de la Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je, Uje-
di nje no Kra ljev stvo i Ir ska mo gu od lu či ti da pri hva te tu me ru. U slu ča je-
vi ma ka da Sa vet pro ce ni da bi iz me ne bez uče šća Uje di nje nog Kra ljev stva 
i Ir ske uči ni le od re đe ne me re ne pri me nji vim, Sa vet mo že ovim ze mlja ma 
da odo bri do dat na dva me se ca da se uklju če u usva ja nje, ali one ni su 
oba ve zne da to uči ne. Po red to ga, Pre la zni pro to kol 36 je sa dr žao od red-
be ko je su se od no si le sa mo na Uje di nje no Kra ljev stvo i osta vlja le mo-
guć nost da do 2014. go di ne od lu či da li že li da uče stvu je u pre o sta lim 
me ra ma biv šeg tre ćeg stu ba i da li pri hva ta ju ris dik ci ju Su da prav de 
Evrop ske uni je u ovoj obla sti.

Sa dru ge stra ne, Ir ska je u Pro to ko lu 21 se bi obez be di la pra vo da se 
na nju ne od no si član 75 Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je ko ji se 
ti če usva ja nja me ra ve za nih za za mr za va nja imo vi ne u okvi ru bor be pro-
tiv te ro ri zma. Ta ko đe, Ir ska ima pra vo da u sva kom tre nut ku pi sme nim 
pu tem oba ve sti Sa vet da vi še ne že li da ko ri sti iz u ze ća ko ja joj Pro to kol 
ga ran tu je.206 U pe ri o du iz me đu no vem bra 2009. i de cem bra 2018. go di-
ne Ir ska se u 49 slu ča je va opre de li la za opt-in u po gle du od re đe nih di-
rek ti va, od lu ka ili ured bi.207 Me đu nji ma su Ured ba o osni va nju Evrop ske 
kan ce la ri je za po dr šku azi lu, sa rad nja sa ze mlja ma ko je su deo Šen gen 
pro sto ra ali ni su čla ni ce Evrop ske uni je, sa rad nja ve za na za EURO DAC, 

205 Na kon istu pa nja Uje di nje nog Kra ljev stva ove od red be se od no se sa mo na Ir sku.
206 Co un cil of the Euro pean Union, Con so li da ted ver si ons of the Tre aty on Euro pean 

Union and the Tre aty on the fun cti o ning of the Euro pean Union, Brus sels, 30 April 
2008, 6655/1/08 REV 1.

207 Go vern ment of Ire land De part ment of Ju sti ce and Equ a lity, „Ju sti ce and Ho me 
Af fa irs Me a su res Su bject to Pro to col 21 in which Ire land did Opt-in: No vem ber 
2009 – De cem ber 2018“, do stup no na: http://www.ju sti ce.ie/en/JE LR/Pa ges/eu_af-
fa irs (pri stu plje no 5. apri la 2020).
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bor bu pro tiv sek su al ne zlo u po tre be i eks plo a ta ci je de ce i deč je por no gra-
fi je, bor bu pro tiv tr go vi ne lju di ma, sa rad nja sa SAD u okvi ru Pro gra ma za 
pra će nje fi nan si ra nja te ro ri zma (Ter ro rist Fi nan ce Trac king Pro gram me – 
TFTP), sa rad nja u ve zi sa pri zna va njen i spro vo đe njem od lu ka u gra đan-
skim i ko mer ci jal nim stva ri ma, ko ri šće njem po da ta ka o put ni ci ma (Pas-
sen ger Na me Re cord – PNR) za pre ven ci ju i bor bu pro tiv te ro ri zma i 
or ga ni zo va nog kri mi na la, stan dar da za pri hvat tra ži la ca azi la, us po sta vlja-
nje Fon da za azil, mi gra ci je i in te gra ci ju (Asylum, Mi gra tion and In te gra-
tion Fund), za mr za va nje i kon fi ska ci ju sred sta va ste če nih kri mi na lom, o 
Evro po lu, kao i Su du za za jed nič ki pa tent. Osta je da se vi di na ko ji na čin 
će Ir ska ko ri sti ti opt-out na kon istu pa nja Uje di nje nog Kra ljev stva, zbog 
če ga će mo u na red nom de lu vi še pa žnje po sve ti ti iz u ze ći ma Dan ske.

4.1.2. Dan ska: kom pli ko va ni opt-out i opt-in

Kao što smo na po me nu li, mo ti vi dan skog opt-out-a su sa svim raz li či-
ti od bri tan skih i ir skih. Po sle di ca su šo ka ne ga tiv nog is ho da re fe ren du ma 
o Ugo vo ru iz Ma strih ta ko ji je vla da bi la po dr ža la i či ni se da opt-out, za 
raz li ku od bri tan skog i ir skog, ni je do volj no do bro osmi šljen. Vre me nom 
je upra vlja nje iz u ze ći ma sve vi še po sta ja lo pi ta nje re ša va nja neo če ki va nih 
po sle di ca prav nog po lo ža ja ko ji je Dan ska iza bra la 1992. go di ne.208

Dan ski opt-out u Ugo vo ru iz Am ster da ma

Pa ra dok sal no, Dan ska209 je, za jed no sa Fin skom i Šved skom, 19. de-
cem bra 1996. go di ne pri stu pi la Spo ra zu mu iz Šen ge na,210 ali je na raz li či te 
na či ne uče stvo va la u da ljem raz vo ju po li ti ka ko je su pro iz i la zi le iz sa rad-
nje ze ma lja čla ni ca na kon ukla nja nja kon tro la na unu tra šnjim gra ni ca ma. 

208 Re bec ca Adler-Nis sen, „Be hind the sce nes of dif fe ren ti a ted in te gra tion: cir cum-
ven ting na ti o nal opt-outs in Ju sti ce and Ho me Af fa irs“, op. cit., str. 73; Re bec ca 
Adler-Nis sen, Tho mas Gam mel toft-Han sen, „Stra i tjac ket or So ve re ignty Shi eld? 
The Da nish Opt-Out on Ju sti ce and Ho me Af fa irs and Pro spects af ter the Tre aty of 
Lis bon“, op. cit., str. 141.

209 Deo o Dan skoj je u ve li koj me ri za sno van na: Ma ja Ko va če vić, „Di fe ren ci ra na in te-
gra ci ja u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de Evrop ske uni je: slu čaj Dan ske“, 
Go di šnjak FPN 2020. (u štam pi).

210 Ac ces sion Pro to cols and Agre e ments to the 1985 Agre e ment and the 1990 Im ple-
men ta tion Con ven tion with Den mark, Fin land and Swe den, 1996. 
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U Ugo vo ru iz Am ster da ma211 Dan ska je iza bra la opt-out i od bi la da bu de 
oba ve za na ko mu ni ta ri za ci jom po li ti ke u obla sti vi za, azi la, imi gra ci je, sa rad-
nje u obla sti gra đan skog pra va i dru gih po li ti ka ve za nih za slo bod no kre ta-
nje li ca, a pri hva ti la je sa mo za jed nič ko od re đi va nje ze ma lja či ji gra đa ni 
mo ra ju ima ti vi ze za ulaz u Evrop sku uni ju kao i za jed nič ko od lu či va nje o 
je din stve nom for ma tu vi za.212 Za raz li ku od bri tan skog i ir skog à la car te, za 
Dan sku ni je bio pred vi đen opt-in. Dan ska ni je ima la pra vo gla sa ka da su 
usva ja ne me re u ovim pi ta nji ma, ali je na sto ja la da u obla sti ma imi gra ci je i 
azi la usva ja le gi sla ti vu ko ja je u skla du sa onom na ni vou Evrop ske uni je, što 
je do ve lo do svo je vr snog pa ra dok sa – da pri me nju je pra vi la Uni je u obla-
sti ma u ko ji ma je že le la da vo di po seb nu po li ti ku.213 Iako ni je bio pred vi đen 
for mal ni opt-in, u prak si je stvo ren si stem za klju če nja me đu na rod nih spo-
ra zu ma iz me đu Dan ske i Evrop ske za jed ni ce/Evrop ske uni je kao što je na 
pri mer spo ra zum ko ji se ti če pri me ne Da blin re gu la ti ve za utvr đi va nje 
ze mlje nad le žne za raz ma tra nje zah te va za azil214 i us po sta vlja nja EURO DAC 
ba ze za upo re đi va nje oti ska pr sti ju tra ži la ca azi la.215 Na kon skla pa nja ova-
kvog spo ra zu ma, Dan ska pod no si svom par la men tu pred log za usva ja nje 
me ra Evrop ske uni je, što par la men tu prak tič no da je pra vo ve ta, ali se to 
ni ka da ni je do go di lo jer dan ska vla da pre ot po či nja nja pre go vo ra o skla-
pa nju spo ra zu ma tra ži man dat od ko mi te ta za evrop ske po slo ve.216 Ta ko 

211 Vi de ti: Tre aty of Am ster dam, Pro to col on the po si tion of Den mark, Lu xem bo urg: 
Of fi ce for Of fi cial Pu bli ca ti ons of the Euro pean Com mu ni ti es, 1997.

212 Član 3, Pro to col in te gra ting the Schen gen ac qu is in to the fra me work of the Euro-
pean Union; Ti tle IV, Con so li da ted ver sion of the Tre aty esta blis hing the Euro pean 
Com mu nity, (Am ster dam Tre aty), Of fi cial Jo ur nal of the Euro pean Com mu ni ti es, 
C 340/ 173, 10. 11. 97.

213 Re bec ca Adler-Nis sen, „Be hind the sce nes of dif fe ren ti a ted in te gra tion: cir cum ven-
ting na ti o nal opt-outs in Ju sti ce and Ho me Af fa irs“, op. cit., str. 74.

214 Vi de ti ši re u de lu 4.4.1.
215 Co un cil De ci sion of 21 Fe bru ary 2006 on the con clu sion of the Agre e ment bet we en 

the Euro pean Com mu nity and the King dom of Den mark ex ten ding to Den mark 
the pro vi si ons of Co un cil Re gu la tion (EC) No 343/2003 esta blis hing the cri te ria and 
mec ha nisms for de ter mi ning the Mem ber Sta te re spon si ble for exa mi ning an asy-
lum ap pli ca tion lod ged in one of the Mem ber Sta tes by a third-co un try na ti o nal 
and Co un cil Re gu la tion (EC) No 2725/2000 con cer ning the esta blis hment of ‘Euro dac’ 
for the com pa ri son of fin ger prints for the ef fec ti ve ap pli ca tion of the Du blin Con-
ven tion, (2006/188/EC), OJ, L 66/37, 8. 3. 2006. 

216 Re bec ca Adler-Nis sen, Tho mas Gam mel toft-Han sen, „Stra i tjac ket or So ve re ignty 
Shi eld?“, op. cit., str. 143.
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u prak si Dan ska uno si od lu ku u na ci o nal no za ko no dav stvo šest me se ci 
na kon usva ja nja na ni vou Uni je. Me đu tim, Evrop ska uni ja ne volj no ula zi 
u aran žman pot pi si va nja spo ra zu ma sa ze mljom čla ni com, pre go vo ri mo-
gu du go tra ja ti, i ni je uvek iz la zi la u su sret zah te vi ma Dan ske da pot pi še 
ova kve spo ra zu me.217

Sa dru ge stra ne, Dan ska ni je tra ži la iz u ze će za one de lo ve šen gen-
skog ac qu is-a ko ji su se, u okvi ru Pro sto ra slo bo de, bez bed no sti i prav de, 
od no si li na po li cij sku i pra vo sud nu sa rad nju u kri vič nim stva ri ma i bor bu 
pro tiv ra si zma i kse no fo bi je, uklju ču ju ći bor bu pro tiv kri mi na la, a po seb-
no te ro ri zma, tr go vi ne lju di ma, zlo u po tre be de ce, šver ca nar ko ti ka, oruž ja, 
bor bu pro tiv ko rup ci je i pre va ra.218 Ta ko je Dan ska pri hva ti la te šnju sa rad-
nju iz me đu po li cij skih, ca rin skih i dru gih nad le žnih or ga na (ka ko di rekt-
no ta ko i kroz Evro pol – Euro pean Po li ce Of fi ce), kao i pra vo sud nih or ga na 
ze ma lja čla ni ca, ali u okvi ru me đu vla di nog me to da ko ji je pod ra zu me vao 
usva ja nje za jed nič kih sta vo va, od lu ka ko je ne ma ju di rek tan efe kat (uz 
sa mo kon sul to va nje Evrop skog par la men ta) i kon ven ci ja ko je stu pa ju na 
sna gu po tvr đi va njem u ze mlja ma čla ni ca ma, a Sud prav de Evrop ske uni je 
je mo gao da ima ju ris dik ci ju nad ovim ak ti ma sa mo na osno vu po seb ne 
de kla ra ci je ze mlje čla ni ce da je pri hva ta.219

Dan ska i opt-out u Ugo vo ru iz Li sa bo na

To kom pre go vo ra o Ugo vo ru o Usta vu za Evro pu i Ugo vo ru iz Li sa bo-
na Dan ska je pri sta la na od lu či va nje kva li fi ko va nom ve ći nom u obla sti ma 
kao što su po li cij ska sa rad nja i bor ba pro tiv kri mi na la, ali je za uz vrat 

217 Na pri mer: Co un cil Re gu la tion (EC) No 2201/2003 of 27 No vem ber 2003 con cer-
ning ju ris dic tion and the re cog ni tion and en for ce ment of jud gments in ma tri-
mo nial mat ters and the mat ters of pa ren tal re spon si bi lity, re pe a ling Re gu la tion 
(EC) No 1347/2000, OJ L 338, 23. 12. 2003, pp. 1–29; Re bec ca Adler-Nis sen, Tho-
mas Gam mel toft-Han sen, „Stra i tjac ket or So ve re ignty Shi eld? The Da nish Opt-Out 
on Ju sti ce and Ho me Af fa irs and Pro spects af ter the Tre aty of Lis bon“, op. cit., 
str. 143, 146.

218 Član 3, stav 2, Pro to col in te gra ting the Schen gen ac qu is in to the fra me work of the 
Euro pean Union; TI TLE VI, Pro vi si ons on po li ce and ju di cial co o pe ra tion in cri mi nal 
mat ters, Tre aty on Euro pean Union (con so li da ted ver sion 1997), OJ C 340, 10. 11. 
1997, pp. 145–172.

219 Čla no vi 29-39, TI TLE VI, Pro vi si ons on po li ce and ju di cial co o pe ra tion in cri mi nal 
mat ters, Tre aty on Euro pean Union (con so li da ted ver sion 1997), OJ C 340, 10. 11. 
1997, pp. 145–172.
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tra ži la da do bi je opt-in u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de.220 Me đu-
tim, usva ja nje Ugo vo ra iz Li sa bo na, uki da nje stu bo va i ko mu ni ta ri za ci ja 
pro sto ra slo bo de, bez bed no sti i prav de, kao i pu na ju ris dik ci ja Su da prav-
de Evrop ske uni je u ovoj obla sti do ve li su do još čud ni jeg po lo ža ja Dan ske.

Pro to kol o po lo ža ju Dan ske221 je Ugo vo rom iz Li sa bo na ovoj ze mlji 
dao po se ban po lo žaj: Dan ska ne će uče stvo va ti u usva ja nju me ra u Pro-
sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de.222 Pre ma čla nu 2 Pro to ko la ni jed na 
od red bi ni ti me ra usvo je na u ovoj obla sti, ni je dan me đu na rod ni ugo vor 
za klju čen po tom osno vu od stra ne Evrop ske uni je ni ti od lu ka o tu ma če-
nju Su da prav de Evrop ske uni je u toj obla sti ne će bi ti oba ve zu ju ći ni ti 
pri me nji vi u Dan skoj ni ti će uti ca ti na nje ne nad le žno sti, pra va i oba ve ze, 
ni či ni ti te ko vi ne Uni je ko je se pri me nju ju u Dan skoj. U obla sti po li cij ske 
i pra vo sud ne sa rad nje u kri vič nim stva ri ma, ak ti usvo je ni pre stu pa nja na 
sna gu Ugo vo ra iz Li sa bo na će na sta vi ti da se pri me nju ju u Dan skoj, ali 
ne i nji ho ve ka sni je iz me ne. Da kle, u tom slu ča ju, amand ma ni na pre-li-
sa bon ske me re se ne pri me nju ju u Dan skoj u ko joj na sta vlja da se pri me-
nju je sta ra ver zi ja od re đe nog ak ta.

Na kon što Sa vet usvo ji od re đe nu me ru u obla sti slo bo de, bez bed no-
sti i prav de, Dan ska će u ro ku od šest me se ci od lu či ti da li će pri me ni ti tu 
me ru u svom na ci o nal nom za ko no dav stvu. Ako se od lu či za to, ta me ra 
će pred sta vlja ti oba ve zu po me đu na rod nom pra vu iz me đu Dan ske i osta-
lih ze ma lja čla ni ca oba ve za nih me rom. Uko li ko od lu či da je ne pri me ni, 
osta le ze mlje čla ni ce će „raz mo tri ti pri me nu od go va ra ju ćih me ra“ što 
Adler-Ni sen tu ma či kao eufe mi zam za is klju či va nje iz Šen gen si ste ma.223 
Kao i ra ni je, ovo se ne od no si na me re ko ji ma se od re đu je či ji dr ža vlja ni 
mo ra ju ima ti vi ze za ulaz na spolj nim gra ni ca ma ze ma lja čla ni ca ni ti na 
me re ko je se od no se na je din stve ni for mat vi za. Pre ma čla nu 7 Pro to ko-
la, Dan ska mo že u bi lo kom tre nut ku da, u skla du sa svo jim ustav nim 

220 Re bec ca Adler-Nis sen, „Be hind the sce nes of dif fe ren ti a ted in te gra tion: cir cum ven-
ting na ti o nal opt-outs in Ju sti ce and Ho me Af fa irs“, op. cit., str. 69.

221 Pro to col (No 22) on the po si tion of Den mark, Co un cil of the Euro pean Union, Con-
so li da ted ver si ons of the Tre aty on Euro pean Union and the Tre aty on the fun cti o-
ning of the Euro pean Union, Brus sels, 30 April 2008, 6655/1/08 REV 1.

222 Od red be o Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de su sa dr ža ne u Na slo vu V De la 
tri Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju EU.

223 Re bec ca Adler-Nis sen, „Be hind the sce nes of dif fe ren ti a ted in te gra tion: cir cum-
ven ting na ti o nal opt-outs in Ju sti ce and Ho me Af fa irs“, op. cit., str. 75.
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pra vi li ma, oba ve sti osta le ze mlje čla ni ce da vi še ne že li da ko ri sti taj Pro-
to kol ili nje go ve de lo ve. U tom slu ča ju, Dan ska će u ce li ni pri me nji va ti 
sve me re ko je su u tom tre nut ku na sna zi u Evrop skoj uni ji.

Osim ove mo guć no sti po vrat ka u pu no uče šće u Pro sto ru slo bo de, 
bez bed no sti i prav de, Dan ska mo že, opet u skla du sa svo jim ustav nim 
pra vi li ma, da oba ve sti osta le ze mlje čla ni ce da že li da pri me nju je po je-
di nač ne opt-in mo guć no sti. U tom slu ča ju, pri me nju je se sle de ći si stem: 
Dan ska mo že, u ro ku od tri me se ca na kon pred lo ga ili ini ci ja ti ve u ovoj 
obla sti da oba ve sti pred sed ni ka Sa ve ta da že li da uče stvu je u usva ja nju 
i pri me ni te me re, a ta nje na no ti fi ka ci ja bi se sma tra la neo po zi vom 
no ti fi ka ci jom ko ja bi se od no si la i na sve bu du će pred lo ge i ini ci ja ti ve 
ko je se za sni va ju na toj me ri.224 Ako na kon ra zum nog pe ri o da ta me ra 
ne mo že da bu de usvo je na sa dan skim uče šćem, Sa vet je mo že usvo ji ti 
bez Dan ske.225

Do dat ni pro blem za Dan sku pred sta vlja to što pre ma nje nom prav-
nom si ste mu po vra tak u pu no uče šće u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i 
prav de mo že da bu de pri me njen sa mo na osno vu re fe ren du ma.226 Re fe-
ren dum uvek no si ri zik, iz vi še raz lo ga: opt-in je kom pli ko van za ob ja šnja-
va nje gra đa ni ma, re fe ren du mi o evrop skim in te gra ci ja ma su po sta li opa-
sni za vla de ze ma lja čla ni ca ima ju ći u vi du fran cu sko i ho land sko 
od ba ci va nje Ugo vo ra o usta vu za Evro pu kao i te ško će u Ir skoj po pi ta nju 
ra ti fi ka ci je Ugo vo ra iz Li sa bo na, a i po rast evro skep ti ci zma ide na ru ku 
oču va nju opt-out-a.227 Sa dru ge stra ne, le gi sla ti va u Pro sto ru slo bo de, 
bez bed no sti i prav de spa da u naj br že ra stu ću i sve je ši ri bio obim ini ci-
ja ti va u či jem usva ja nju Dan ska ni je uče stvo va la.

Dan ska je, od Ugo vo ra iz Am ster da ma, ak tiv no uče stvo va la u me đu-
vla di noj sa rad nji ve za noj za funk ci o ni sa nje Evro po la, bi la je ak tiv na u 
us po sta vlja nju Euro just-a, spe ci ja li zo va ne je di ni ce ko ju či ne na ci o nal ni 
tu ži o ci, su di je i pred stav ni ci po li ci je ko ji po ma žu una pre đi va nje sa rad nje 
ovih or ga na ze ma lja čla ni ca, sa ra đi va la po pi ta nju uza jam nog pri zna nja 

224 Član 6 anek sa Pro to ko la o po lo ža ju Dan ske.
225 Član 3 Pro to ko la o po lo ža ju Dan ske.
226 Vi de ti ši re: Mar le ne Wind, „The he si tant Euro pean? The con sti tu ti o nal fo un da tion 

of Den mark’s EU mem ber ship and its ma te rial re a lity“, iCo urts Wor king Pa per Se ri es, 
No. 177, 2019.

227 Re bec ca Adler-Nis sen, Tho mas Gam mel toft-Han sen, „Stra i tjac ket or So ve re ignty 
Shi eld?“, op. cit., str. 156.
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sud skih pre su da, Evrop skog na lo ga za hap še nje (Euro pean Ar rest War-
rant), iz vr ša va nja na lo ga o za mr za va nju ili kon fi ska ci ji imo vi ne ste če ne 
kri mi na lom itd. Na kon Li sa bo na, po lo žaj Dan ske u usva ja nju no ve re gu la-
ti ve u ovim obla sti ma se me nja jer Dan ska vi še ne uče stvu je u sa rad nji u 
obla sti kri vič nog pra va228 od re đe noj čla no vi ma 82–86 Ugo vo ra o funk ci o-
ni sa nju Evrop ske uni je.

Dan ska i Evro pol

Je dan od pri me ra je pri pre ma no vih aka ta ve za nih za funk ci o ni sa nje 
Evro po la (Euro pean Union Agency for Law En for ce ment Co o pe ra tion – 
Euro pol) u či jem ra du je Dan ska uče stvo va la od po čet ka i što je uvek 
sma tra la zna čaj nim. Dan sko uče šće je ra ni je bi lo mo gu će upr kos opt-
out-u za to što je Evro pol bio za sno van na me đu vla di noj kon ven ci ji ko ja 
je pot pi sa na 1995. go di ne iz van prav nog okvi ra Evrop ske uni je.229 Ka da 
je u Evrop skoj uni ji raz ma tra no usva ja nje ured be o Evro po lu, Dan ska je 
od lu či la da ras pi še re fe ren dum na ko jem je pred lo ži la da se is ko ri sti mo-
guć nost opt-in-a ka ko bi uče stvo va la u od lu či va nju u Pro sto ru slo bo de, 
bez bed no sti i prav de, sa iz u zet kom po li ti ke azi la. Me đu tim, na re fe ren-
du mu odr ža nom po čet kom de cem bra 2015. go di ne, gra đa ni su od bi li ovaj 
pred log ve ći nom od 53%, uz iz la znost od 72%.230 Ovo je do ve lo do po tre-
be tra že nja re še nja za dan sko uče šće u ra du Evro po la do 1. ma ja 2017. 
go di ne ka da je no va ured ba231 tre ba la da u pu nom obi mu poč ne da se 
pri me nju je u ze mlja ma čla ni ca ma. Sa vet je u fe bru a ru 2017. go di ne usvo-
jio od lu ku ko jom je Dan ska do da ta na li stu tre ćih ze ma lja i or ga ni za ci ja sa 

228 Ester Her lin-Kar nel, „Den mark and the Euro pean Area of Fre e dom, Se cu rity and 
Ju sti ce: A Scan di na vian Ar ran ge ment“, Am ster dam Law Fo rum, Vol 5:1, Win ter Is sue 
2013, pp. 95–105, str. 101. 

229 Co un cil Act of 26 July 1995 dra wing up the Con ven tion ba sed on Ar tic le K.3 of the 
Tre aty on Euro pean Union, on the esta blis hment of a Euro pean Po li ce Of fi ce 
(Euro pol Con ven tion), OJ C 316, 27. 11. 1995, pp. 1–32.

230 Hen ri et te Ja cob sen, „Den mark re jects furt her EU in te gra tion in re fe ren dum“, 
EURAC TIV, De cem ber 4, 2015.

231 Re gu la tion (EU) 2016/794 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 11 
May 2016 on the Euro pean Union Agency for Law En for ce ment Co o pe ra tion 
(Euro pol) and re pla cing and re pe a ling Co un cil De ci si ons 2009/371/JHA, 
2009/934/JHA, 2009/935/JHA, 2009/936/JHA and 2009/968/JHA, OJ L 135, 24. 5. 
2016, pp. 53–114. 
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ko ji ma će Evro pol za klju či va ti spo ra zu me,232 pa se ta ko na šla na li sti sa 
Al ba ni jom, Austra li jom, Bo li vi jom, BIH, Ka na dom, Ki nom, Ko lum bi jom, 
Ma ke do ni jom, Islan dom, In di jom, Izra e lom, Mol da vi jom, Cr nom Go rom, 
Ma ro kom, Nor ve škom, Pe ru om, Ru si jom, Sr bi jom, Švaj car skom, Tur skom, 
Ukra ji nom, SAD i još par ma lih ze ma lja.233 Ta ko se do šlo do pa ra dok sal ne 
si tu a ci je da Dan ska po sta ne pr va ze mlja čla ni ca ko ja je is pre go va ra la 
spo ra zum sa Evro po lom kao „tre ća ze mlja“.

Ovaj pa ra doks je tim iz ra že ni ji ka da se ima u vi du ras tu ći zna čaj po-
li cij ske sa rad nje u Evrop skoj uni ji. Evro pol de lu je kao ko or di na tor sa rad-
nje na ci o nal nih po li ci ja ze ma lja čla ni ca, a nje go vi za da ci uklju ču ju pri ku-
plja nje, ana li zu i raz me nu po da ta ka (uklju ču ju ći i oba ve štaj ne po dat ke) u 
pre ven ci ji i bor bi pro tiv kri mi na la i te ro ri zma. Iako ne ma ovla šće nja da 
spro vo di sop stve ne is tra ge, ni ti pra vo da pri me nju je sred stva pri nu de u 
vr še nju svo jih za da ta ka, Evro pol pre ma ured bi iz 2016. go di ne mo že da 
za tra ži od nad le žnih or ga na ze ma lja čla ni ca da po kre nu, spro ve du ili ko-
or di ni ra ju is tra gu o kri vič nom de lu ko je spa da u Evro po lo vu nad le žnost.234 
Sa dru ge stra ne, ova agen ci ja mo že da ko or di ni ra, or ga ni zu je ili vr ši is tra-
žne i ope ra tiv ne ak ci je ko ji ma po ma že ak ci je ko je spro vo de nad le žni or-
ga ni ze ma lja čla ni ca, ili u okvi ru za jed nič kih is tra žnih ti mo va.235 Po red 
to ga, Evro pol ima pri stup po da ci ma Šen gen in for ma ci o nog si ste ma,236 

232 Co un cil Im ple men ting De ci sion (EU) 2017/290 of 17 Fe bru ary 2017 amen ding De-
ci sion 2009/935/JHA as re gards the list of third Sta tes and or ga ni sa ti ons with 
which Euro pol shall con clu de agre e ments, OJ L 42, 18. 2. 2017, pp. 17–18.

233 Co un cil De ci sion 2009/935/JHA of 30 No vem ber 2009 de ter mi ning the list of third 
Sta tes and or ga ni sa ti ons with which Euro pol shall con clu de agre e ments, OJ L 
325/12, 11. 12. 2009.

234 Član 4, stav 5 i član 6, stav 1, Re gu la tion (EU) 2016/794, op. cit. 
235 Član 4, stav 1 (c) i (d), ibid.
236 Pu tem Šen gen in for ma ci o nog si ste ma vr ši se raz me na po da ta ka iz me đu pra vo-

sud nih, ca rin skih, po li cij skih i or ga na po gra nič ne kon tro le. Sa dr ži upo zo re nja o 
ne sta lim oso ba ma, a na ro či to de ci, ukra de nim pred me ti ma, oruž ju, itd. Ko ri sti ga 
31 ze mlja: 25 ze ma lja čla ni ca EU (osim Ir ske i Ki pra), 4 pri dru že ne ze mlje (Island, 
Lih ten štajn, Nor ve ška i Švaj car ska), kao i UK. 2019. go di ne su stu pi le na sna gu tri 
no ve ured be ko ji ma SIS tre ba da bu de una pre đen, što tre ba u pot pu no sti da bu de 
spro ve de no do 2021. Iz me đu osta log, bi će pro ši ren pri stup Evro po la ovom in for-
ma ci o nom si ste mu. Vi de ti: Re gu la tion (EU) 2018/1860 of the Euro pean Par li a ment 
and of the Co un cil of 28 No vem ber 2018 on the use of the Schen gen In for ma tion 
System for the re turn of il le gally staying third-co un try na ti o nals, OJ L 312/1, 7. 12. 
2018; Re gu la tion (EU) 2018/1861 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil 
of 28 No vem ber 2018 on the esta blis hment, ope ra tion and use of the Schen gen 
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In for ma ci o nog si ste ma za vi ze (Vi sa In for ma tion System – VIS),237 kao i 
si ste mu za upo tre bu po da ta ka o ime ni ma avi on skih put ni ka u ci lju bor be 
pro tiv te ro ri zma i kri mi na la,238

Spo ra zu mom o ope ra tiv noj i stra te škoj sa rad nji iz me đu Dan ske i 
Evro po la239 je od re đe no da pred stav nik Dan ske mo že bi ti po zvan na sa-
stan ke uprav nog od bo ra Evro po la i nje go vih gru pa, ali ne ma pra vo gla sa. 
Spo ra zu mom Dan ska pri hva ta ju ris dik ci ju Su da prav de Evrop ske uni je u 
po gle du tu ma če nja i pri me ne ovog spo ra zu ma, kao i sva ke ak ci je pro tiv 
od lu ka su per vi zo ra evrop ske za šti te po da ta ka (Euro pean Da ta Pro tec tion 
Su per vi sor). Ta ko đe, Spo ra zum uslo vlja va Dan sku da na sta vi da bu de oba-
ve za na te ko vi na ma Šen ge na, a uko li ko ona od lu či dru ga či je Spo ra zum 

In for ma tion System (SIS) in the fi eld of bor der checks, and amen ding the Con ven-
tion im ple men ting the Schen gen Agre e ment, and amen ding and re pe a ling Re gu-
la tion (EC) No 1987/2006, OJ L 312/14, 7. 12. 2018; Re gu la tion (EU) 2018/1862 of 
the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 28 No vem ber 2018 on the esta-
blis hment, ope ra tion and use of the Schen gen In for ma tion System (SIS) in the fi-
eld of po li ce co o pe ra tion and ju di cial co o pe ra tion in cri mi nal mat ters, amen ding 
and re pe a ling Co un cil De ci sion 2007/533/JHA, and re pe a ling Re gu la tion (EC) No 
1986/2006 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil and Com mis sion De ci sion 
2010/261/EU, OJ L 312/56, 7. 12. 2018.

237 In for ma ci o ni si stem za vi ze po ve zu je po dat ke o vi za ma me đu ze mlja ma čla ni ca ma 
Šen ge na. Ko ri ste ga 22 ze mlje čla ni ce EU (osim Ki pra, Hr vat ske, Ir ske, Bu gar ske, 
Ru mu ni je), kao i 4 pri dru že ne ze mlje (Island, Lih ten štajn, Nor ve ška i Švaj car ska). 
O pra vu Evro po la na pri stup po da ci ma vi de ti: Co un cil De ci sion 2008/633/JHA of 
23 Ju ne 2008 con cer ning ac cess for con sul ta tion of the Vi sa In for ma tion System 
(VIS) by de sig na ted aut ho ri ti es of Mem ber Sta tes and by Euro pol for the pur po ses 
of the pre ven tion, de tec tion and in ve sti ga tion of ter ro rist of fen ces and of ot her 
se ri o us cri mi nal of fen ces, OJ L 218, 13. 8. 2008, pp. 129–136.

238 Reč je o tzv. PNR (pas sen ger na me re cord) si ste mu ko jim se to kom pet go di na u 
ze mlja ma čla ni ca ma ču va ju po da ci o avi on skim put ni ci ma (da tu mi pu to va nja, le-
to vi, kon tak ti put ni ka, sred stva pla ća nja, broj se di šta, po da ci o pr tlja gu) ko ji do la-
ze iz van EU, a mo gu se od no si ti i na le to ve u okvi ru EU. Ovi po da ci se mo gu raz-
me nji va ti me đu ze mlja ma čla ni ca ma, a Evro pol ima pra vo da ih za tra ži. Po da ci 
mo gu bi ti raz me nje ni i sa tre ćim ze mlja ma, a EU ima pot pi sa ne tzv. PNR me đu na-
rod ne spo ra zu me sa Austra li jom i SAD. Dan ska ni je uče stvo va la u usva ja nju tzv. 
PNR di rek ti ve, dok Ir ska je ste. Vi de ti: Pa ra gra fi 39 i 40, Di rec ti ve (EU) 2016/681 of 
the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 27 April 2016 on the use of pas sen ger 
na me re cord (PNR) da ta for the pre ven tion, de tec tion, in ve sti ga tion and pro se cu tion 
of ter ro rist of fen ces and se ri o us cri me, OJ L 119, 4. 5. 2016, pp. 132–149.

239 Agre e ment on Ope ra ti o nal and Stra te gic Co o pe ra tion bet we en the King dom of 
Den mark and Euro pol, 29 April 2017, do stup no na: https://www.euro pol.euro pa.
eu/pu bli ca ti ons-do cu ments/agre e ment-ope ra ti o nal-and-stra te gic-co o pe ra tion-
bet we en-king dom-of-den mark-and-euro pol (pri stu plje no 10. sep tem bra 2020).
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auto mat ski pre sta je da se pri me nju je na Dan sku. In te re sant no je da se 
Dan ska na rod na par ti ja (Dansk Fol ke par ti) sna žno za la ga la za po nov no 
uvo đe nje kon tro le na gra ni ci i na pu šta nje Šen ge na, a pred re fe ren dum 
je ube đi va la gla sa če da će gla sa njem pro tiv obez be di ti pu no član stvo 
Dan ske u Evro po lu i na pu šta nje Šen ge na.240 Sa da je po lo žaj Dan ske su-
pro tan tim za la ga nji ma, uz bo ja zan da ona mo že da iz gu bi ra ni ji pun 
pri stup in for ma ci ja ma Evro po la. Pre ma Spo ra zu mu, Dan ska mo že da po-
ša lje naj vi še 8 li ca ko ji će u Evro po lu ra di ti na nje nim zah te vi ma i uno si ti 
po dat ke dan skih or ga na vla sti u Evro po lov si stem, a ova li ca će ra di ti pod 
nad le žno šću Evro po la.241

Po red Evro po la, u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de de lu je 
či tav niz spe ci ja li zo va nih agen ci ja: Evrop ska agen ci ja za ču va nje gra ni ca 
i oba la FRON TEX (Euro pean Bor der and Co ast Gu ard Agency),242 eu-LI SA 
(za ope ra tiv no upra vlja nje ve li kim in for ma ci o nim si ste mi ma),243 Evrop-
ska kan ce la ri ja za po dr šku azi lu (Euro pean Asylum Sup port Of fi ce – 
EASO),244 Evrop ski in sti tut za jed na kost po lo va (Euro pean In sti tu te for 
Gen der Equ a lity – EIGE)245, Evrop ski cen tar za pra će nje dro ga i za vi sno sti 
od dro ga (Euro pean Mo ni to ring Cen tre for Drugs and Drug Ad dic tion 

240 De ir dre Cur tin, „Bre xit and the EU Area of Fre e dom, Se cu rity, and Ju sti ce: Bes po ke 
Bits and Pi e ces“, CSF-SSSUP Wor king Pa per Se ri es 5/2017, str. 10.

241 Član 10, stav 6. Član 27, Agre e ment on Ope ra ti o nal and Stra te gic Co o pe ra tion 
bet we en the King dom of Den mark and Euro pol.

242 Re gu la tion (EU) 2019/1896 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 13 
No vem ber 2019 on the Euro pean Bor der and Co ast Gu ard and re pe a ling Re gu-
la ti ons (EU) No 1052/2013 and (EU) 2016/1624, PE/33/2019/REV/1, OJ L 295, 14. 
11. 2019, pp. 1–131.

243 Re gu la tion (EU) 2018/1726 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 14 
No vem ber 2018 on the Euro pean Union Agency for the Ope ra ti o nal Ma na ge ment 
of Lar ge-Sca le IT Systems in the Area of Fre e dom, Se cu rity and Ju sti ce (eu-LI SA), 
and amen ding Re gu la tion (EC) No 1987/2006 and Co un cil De ci sion 2007/533/JHA 
and re pe a ling Re gu la tion (EU) No 1077/2011, PE/29/2018/REV/1, OJ L 295, 21. 11. 
2018, pp. 99–137.

244 Re gu la tion (EU) No 439/2010 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 19 
May 2010 esta blis hing a Euro pean Asylum Sup port Of fi ce, OJ L 132, 29. 5. 2010, 
pp. 11–28. 

245 Re gu la tion (EC) No 1922/2006 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 20 
De cem ber 2006 on esta blis hing a Euro e pan Euro pean In sti tu te for Gen der Equ a lity, 
OJ L 403, 30. 12. 2006, pp. 9–17.
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– EMCDDA),246 Agen ci ja Evrop ske uni je za obu ku u obla sti iz vr ša va nja 
za ko no dav stva (Euro pean Union Agency for Law En for ce ment Tra i ning 
– CE POL),247 Agen ci ja Evrop ske uni je za osnov na pra va (Euro pean Union 
Agency for Fun da men tal Rights – FRA)248 i Agen ci ja za sa rad nju u obla sti 
kri vič nog pra vo su đa (Euro pean Union Agency for Cri mi nal Ju sti ce Co-
o pe ra tion – Euro just).249 Na ve šće mo pri me re po lo ža ja Dan ske u od no su 
na ne ke od ovih agen ci ja.

Dan ska i Euro just

Na stao 2002. go di ne,250 Euro just je pred sta vljao pr vu stal nu mre žu 
pra vo sud nih or ga na ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je. Od lu kom Sa ve ta iz 
2008. go di ne je oja ča na nje go va ulo ga u bor bi pro tiv or ga ni zo va nog 
kri mi na la,251 ali je naj ve ća re for ma iz vr še na 2018. usva ja njem ured be 
ko jom Euro just pre ra sta u Agen ci ju Evrop ske uni je za sa rad nju u kri vič-
nom pra vo su đu.252 Ni Dan ska ni Ir ska ni su uče stvo va le u usva ja nju ove 
ured be.253 Ipak, Dan ska je, u svoj stvu tre će ze mlje, u ok to bru 2019. go-
di ne sa Euro just-om pot pi sa la spo ra zum o sa rad nji u obla sti kri vič nog 

246 Re gu la tion (EC) No 1920/2006 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 12 
De cem ber 2006 on the Euro pean Mo ni to ring Cen tre for Drugs and Drug Ad dic tion 
(re cast), OJ L 376, 27. 12. 2006, pp. 1–13.

247 Re gu la tion (EU) 2015/2219 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 25 
No vem ber 2015 on the Euro pean Union Agency for Law En for ce ment Tra i ning 
(CE POL) and re pla cing and re pe a ling Co un cil De ci sion 2005/681/JHA, OJ L 319, 
4. 12. 2015, pp. 1–20.

248 Ova agen ci ja je za me ni la ra ni ji Evrop ski cen tar za pra će nje ra si zma i kse no fo bi je. 
Co un cil Re gu la tion (EC) No 168/2007 of 15 Fe bru ary 2007 esta blis hing a Euro pean 
Union Agency for Fun da men tal Rights, OJ L 53, 22. 2. 2007, pp. 1–14.

249 Re gu la tion (EU) 2018/1727 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 14 
No vem ber 2018 on the Euro pean Union Agency for Cri mi nal Ju sti ce Co o pe ra tion 
(Euro just), and re pla cing and re pe a ling Co un cil De ci sion 2002/187/JHA, 
PE/37/2018/REV/1, OJ L 295, 21. 11. 2018, pp. 138–183.

250 Co un cil De ci sion 2002/187/JHA of 28 Fe bru ary 2002 set ting up Euro just with a 
vi ew to re in for cing the fight aga inst se ri o us cri me, OJ L 63, 6. 3. 2002, pp. 1–13.

251 Co un cil De ci sion 2009/426/JHA of 16 De cem ber 2008 on the strengthe ning of 
Euro just and amen ding De ci sion 2002/187/JHA set ting up Euro just with a vi ew to 
re in for cing the fight aga inst se ri o us cri me, OJ L 138, 4. 6. 2009, pp. 14–32. 

252 Re gu la tion (EU) 2018/1727, op. cit.
253 Pa ra gra fi 71 i 72, Re gu la tion (EU) 2018/1727, op. cit.
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pra vo su đa.254 Pre ma ovom spo ra zu mu, Dan ska će ima ti pri stup in for ma-
ci o nim si ste mi ma Euro just-a i sa dru gim ze mlja ma čla ni ca ma Uni je, kao 
i sa tre ćim ze mlja ma ko je ima ju spo ra zu me o sa rad nji, će raz me nji va ti 
po dat ke i do ka ze ve za ne za is tra ge ko je se spro vo de. Pred stav nik Dan ske 
u Euro just-u ima ši ra pra va pri su stvo va nja sa stan ci ma u od no su na tu ži-
o ce za ve zu tre ćih ze ma lja, jer po red pri su stvo va nja ope ra tiv nim i stra te-
škim sa stan ci ma po po zi vu, on ima i pra vo da pri su stvu je ko le gi ju mu kao 
naj vi šem or ga nu, ali u svoj stvu po sma tra ča bez pra va gla sa. Isto kao i u 
slu ča ju Spo ra zu ma sa Evro po lom, uko li ko Dan ska pre sta ne da bu de deo 
obla sti Šen ge na spo ra zum će auto mat ski pre sta ti da bu de na sna zi. Sud 
prav de Evrop ske uni je je nad le žan za tu ma če nje ovog spo ra zu ma i u po-
gle du nje go vog spro vo đe nja od stra ne Dan ske.

Dan ska i FRON TEX

FRON TEX je osno van 2004. go di ne,255 a sa iz bi ja njem mi grant ske 
kri ze, nje gov man dat je znat no pro ši ren, ali Uje di nje no Kra ljev stvo, Ir ska 
i Dan ska ni su uče stvo va le u usva ja nju ured be iz 2016. go di ne.256 No vo 
pro ši re nje man da ta je usle di lo 2019. go di ne ka da je usvo je na naj no vi ja 
ured ba o FRON TEX-u,257 a Dan ska, kao ni Ir ska, ni su uče stvo va le u nje-
nom usva ja nju ni ti su oba ve zne da je pri me ne. Ipak, u skla du sa čla nom 4 

254 Agre e ment on Cri mi nal Ju sti ce Co o pe ra tion bet we en Euro just and the King dom 
of Den mark, 7 Oc to ber 2019, do stup no na: http://euro just.euro pa.eu/doc li brary/
Euro just-fra me work/agre e ments/Agre e ment%20on%20cri mi nal%20ju sti ce%20
co o pe ra tion%20bet we en%20Euro just%20and%20the%20King dom%20of%20
Den mark%20%282019%29/Euro just-Den mark-2019-10-07_EN.pdf (pri stu plje no 
3. apri la 2020).

255 Co un cil Re gu la tion (EC) No 2007/2004 of 26 Oc to ber 2004 esta blis hing a Euro-
pean Agency for the Ma na ge ment of Ope ra ti o nal Co o pe ra tion at the Ex ter nal Bor-
ders of the Mem ber Sta tes of the Euro pean Union, OJ L 349, 25. 11. 2004, pp. 1–11.

256 Re gu la tion (EU) 2016/1624 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 14 
Sep tem ber 2016 on the Euro pean Bor der and Co ast Gu ard and amen ding Re gu-
la tion (EU) 2016/399 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil and re pe a ling 
Re gu la tion (EC) No 863/2007 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil, Co un cil 
Re gu la tion (EC) No 2007/2004 and Co un cil De ci sion 2005/267/EC, OJ L 251, 16. 9. 
2016, pp. 1–76.

257 Re gu la tion (EU) 2019/1896 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 13 
No vem ber 2019 on the Euro pean Bor der and Co ast Gu ard and re pe a ling Re gu-
la ti ons (EU) No 1052/2013 and (EU) 2016/1624, OJ L 295, 14. 11. 2019, pp. 1–131.
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Pro to ko la 22, Dan ska je oba ve sti la Sa vet Evrop ske uni je da će une ti od red-
be ove ured be kao ak ta me đu na rod nog pra va u svo je za ko no dav stvo.258

Dan ska i EASO

Ka da je 2010. go di ne osni va na Evrop ska kan ce la ri ja za po dr šku azi lu 
ko ja pri ku plja po dat ke, vr ši ana li ze, pru ža obu ku i struč nu po moć ze mlja-
ma čla ni ca ma i tre ćim ze mlja ma u pi ta nji ma azi la i po ma že ze mlja ma čla-
ni ca ma Evrop ske uni je u pre me šta ju tra ži la ca azi la, Uje di nje no Kra ljev stvo 
i Ir ska su od lu či le da is ko ri ste opt-in i uče stvo va le su u usva ja nju i pri me ni 
EASO ured be,259 dok Dan ska ni je.260 Otu da pred stav nik Dan ske ne uče-
stvu je kao pred stav nik ze mlje čla ni ce u uprav nom od bo ru ove Kan ce la ri-
je, već u svoj stvu po sma tra ča, za jed no sa pred stav ni ci ma Islan da, Lih ten-
štaj na, Nor ve ške, Švaj car ske i UN HCR-a.261 U skla du sa ova kvim sta tu som 
Dan ske, njoj se vra ća deo fi nan sij skih sred sta va ko ji ma se iz bu dže ta 
Evrop ske uni je fi nan si ra ju ad mi ni stra tiv ni i ope ra tiv ni tro ško vi EASO-a.262

Slu čaj Dan ske je do bar pri mer neo če ki va nih po sle di ca i tro ško va flek-
si bil no sti. Ako pri me ni mo Jen se no vu i Sla pi no vu ar gu men ta ci ju, Dan ska 
je us pe la da Spo ra zu mom iz Edin bur ga i nje go vim ka sni jim uno še njem 
u Ugo vor iz Am ster da ma po no vo is pre go va ra uslo ve svog član stva u 
Evrop skoj uni ji, od no sno iz u ze ća, jer je pre ti la opa snost da po no vlje ni 
re fe ren dum o Ugo vo ru iz Ma strih ta bu de ne u spe šan, što bi ugro zi lo in te-
re se in te gra ci o ni stič kih ze ma lja. Gle da no iz ugla dan ske vla de, ona je, iako 
sa ma ni je bi la sklo na opt-out-u, bi la pri mo ra na da obez be di unu tra šnju 
po li tič ku po dr šku ko ja ju je po tom pri mo ra la da za dr ži opt-out. Da kle, 

258 Co un cil of the Euro pean Union, Re gu la tion of the Euro pean Par li a ment and of the 
Co un cil on the Euro pean Bor der and Co ast Gu ard and re pe a ling Re gu la ti ons (EU) 
No 1052/2013 and (EU) 2016/1624 – No ti fi ca tion by Den mark, Brus sels, 5854/20, 
6 Fe bru ary 2020.

259 Re gu la tion (EU) No 439/2010, op. cit.
260 Sta vo vi 21 i 22 pre am bu le, Re gu la tion (EU) No 439/2010 of the Euro pean Par li a-

ment and of the Co un cil of 19 May 2010 esta blis hing a Euro pean Asylum Sup port 
Of fi ce, OJ L 132, 29. 5. 2010, pp. 11–28.

261 EASO, Ma na ge ment Bo ard Mem bers, do stup no na: https://www.easo.euro pa.eu/
ma na ge ment-bo ard-mem bers (pri stu plje no 8. sep tem bra 2020).

262 Hart mut Aden, Ma ria-Lu i sa San chez-Bar ru e co, Paul Step hen son, The Euro pean Pu blic 
Pro se cu tor’s Of fi ce: Stra te gi es for Co ping with Com ple xity, Euro pean Par li a ment’s 
Com mit tee on Bud ge tary Con trol, PE 621.806, May 2019, str. 45. 
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pla će ni su vi so ki tro ško vi i od stra ne osta lih ze ma lja čla ni ca (pri stan kom 
na frag men ta ci ju), i od stra ne Dan ske ko ja se na la zi u pra vom la vi rin tu 
opt-out-a u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de Evrop ske uni je.

4.2.  Oja ča na sa rad nja u Pro sto ru slo bo de,  
bez bed no sti i prav de

4.2.1.  Utvr đi va nje pra va ko je će se pri me nji va ti  
u slu ča ju raz vo da bra ko va „me đu na rod nih pa ro va“

Pr va oja ča na sa rad nja ko ja je upo tre blje na u Evrop skoj uni ji se od no-
si na utvr đi va nje pra va ko je će se pri me nji va ti u slu ča ju raz vo da bra ko va 
„me đu na rod nih pa ro va“ (tzv. Ured ba Rim III). Ko ri sti se ter min „me đu-
na rod ni pa ro vi“ ko ji ozna ča va pa ro ve u ko ji ma su pru žni ci ima ju dr ža-
vljan stva raz li či tih dr ža va, ili ži ve u raz li či tim ze mlja ma čla ni ca ma Evrop-
ske uni je, ili ima ju isto dr ža vljan stvo ali ži ve u dru goj ze mlji čla ni ci.263 Ovu 
oja ča nu sa rad nju su po kre nu le Austri ja, Bel gi ja, Bu gar ska, Fran cu ska, Ne-
mač ka, Ma đar ska, Ita li ja, Le to ni ja, Luk sem burg, Mal ta, Por tu gal, Ru mu-
ni ja, Slo ve ni ja i Špa ni ja, a ka sni je su se pri klju či le Li tva ni ja (2012), Grč ka 
(2014) i Esto ni ja (2016). Od lu ka o oja ča noj sa rad nji je usvo je na 4 go di ne 
i 5 me se ci na kon pr vo bit nog le gi sla tiv nog pred lo ga na ni vou Uni je oko 
ko jeg ni je mo gla da bu de po stig nu ta sa gla snost. Ured ba Rim III je te sno 
po ve za na sa ra ni je usvo je nom ured bom Bri sel IIa, ko ja se od no si na sve 
ze mlje čla ni ce osim Dan ske. Ova ured ba je sa dr ža la pra vi la o nad le žno sti 
i pri zna va nju i pri me ni pre su da u brač nim pi ta nji ma, i na osno vu nje je 
bi lo mo gu će od re di ti ko ji sud će bi ti nad le žan.264 Me đu tim, ured ba Bri sel 
IIa ni je sa dr ža la od red be o pra vu ko je se pri me nju je, ta ko da je sud pred 
ko jim bi raz vod bio po kre nut pri me nji vao na ci o nal na pra vi la o su ko bu 
pra va. Sa sve ve ćim bro jem raz vo da sa „me đu na rod nim“ ele men tom i 
zna čaj nim raz li ka ma na ci o nal nih pra vi la o su ko bu pra va, „me đu na rod ni 
pa ro vi“ su se su o ča va li sa ve ćom ne iz ve sno šću u ve zi s tim ko je pra vo se 

263 Iva na Ki endl Kri što, Ce ci lia Isaks son „Im ple men ta tion of the Tre aty pro vi si ons con-
cer ning en han ced co o pe ra tion“, op. cit., str. 38. 

264 Co un cil Re gu la tion (EC) No 2201/2003 of 27 No vem ber 2003 con cer ning ju ris-
dic tion and the re cog ni tion and en for ce ment of jud gments in ma tri mo nial mat-
ters and the mat ters of pa ren tal re spon si bi lity, re pe a ling Re gu la tion (EC) No 
1347/2000, OJ L 338, 23. 12. 2003, pp. 1–29.
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pri me nju je na nji hov slu čaj. Evrop ska ko mi si ja je 2005. go di ne ob ja vi la 
„ze le nu knji gu“ o ovom pi ta nju,265 a u ju lu 2006. pod ne la Sa ve tu pred log 
za iz me nu ured be Bri sel IIa.266

Ipak, zbog znat nih raz li ka iz me đu li be ral ni jih i tra di ci o nal ni jih po ro-
dič nih pra va u ze mlja ma čla ni ca ma, u ju nu 2008. go di ne je usta no vlje no 
da ne ma sa gla sno sti u Sa ve tu,267 na kon če ga je gru pa ze ma lja čla ni ca 
po kre nu la ini ci ja ti vu za po kre ta nje oja ča ne sa rad nje. Na kon do bi ja nja 
sa gla sno sti Evrop skog par la men ta, Sa vet je usvo jio od lu ku ko jom se odo-
bra va oja ča na sa rad nja.268 Po tom je u de cem bru 2010. go di ne, na kon što 
je Evrop ski par la ment kon sul to van u skla du sa po seb nom le gi sla tiv nom 
pro ce du rom, 14 ze ma lja čla ni ca usvo ji lo Ured bu Rim III269 i od re di lo da 
po če tak nje ne pri me ne bu de 2012. go di na. Ovom Ured bom se ne har-
mo ni zu ju prav ni pro pi si ze ma lja uče sni ca u po gle du raz vo da i prav ne 
ra sta ve, već se od re đu ju pra vi la po ko ji ma „me đu na rod ni pa ro vi“ mo gu 
da iza be ru pra vo ko je će se pri me nji va ti na nji hov raz vod, ali to mo ra bi ti 
pra vo ze mlje sa ko jom ima ju te snu ve zu. To mo že bi ti: pra vo ze mlje u 
ko joj su na sta nje ni u tre nut ku po sti za nja spo ra zu ma o iz bo ru pra va; pra-
vo po sled nje dr ža ve u ko joj su bi li na sta nje ni, pod uslo vom da je jed no 
od njih i da lje ta mo na sta nje no u tre nut ku po sti za nja spo ra zu ma; pra vo 
ze mlje či ji je u tre nut ku skla pa nja spo ra zu ma dr ža vlja nin je dan od su pru-
žni ka; ili pra vo dr ža ve su da pred ko jim će se raz ve sti.270 In te re sant no je 
da će se pri me nji va ti pra vo o ko jem se su pru žni ci do go vo re bez ob zi ra 
na to da li je reč o pra vu ze mlje čla ni ce ko ja uče stvu je u oja ča noj sa rad nji, 

265 Euro pean Com mis sion, Green pa per on ap pli ca ble law and ju ris dic tion in di vor ce 
mat ters, SEC(2005) 331, COM/2005/0082 fi nal, March 2005.

266 Euro pean Com mis sion, Pro po sal for a Co un cil Re gu la tion amen ding Re gu la tion 
(EC) No 2201/2003 as re gards ju ris dic tion and in tro du cing ru les con cer ning ap pli-
ca ble law in ma tri mo nial mat ters, SEC(2006) 949, SEC(2006) 950, COM/2006/0399 
fi nal – CNS 2006/0135, July 2006.

267 Co un cil of the Euro pean Union, 2873rd Co un cil me e ting Ju sti ce and Ho me Af fa irs, 
Lu xem bo urg, 5–6 Ju ne 2008, C/08/146.

268 Co un cil De ci sion of 12 July 2010 aut ho ri sing en han ced co o pe ra tion in the area of 
the law ap pli ca ble to di vor ce and le gal se pa ra tion (2010/405/EU), OJ L 189/12, 22. 
7. 2010.

269 Co un cil Re gu la tion (EU) No 1259/2010 of 20 De cem ber 2010 im ple men ting en-
han ced co o pe ra tion in the area of the law ap pli ca ble to di vor ce and le gal se pa-
ra tion, OJ L 343, 29. 12. 2010, pp. 10–16.

270 Član 5, ibid.
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pra vu dru ge ze mlje čla ni ce Evrop ske uni je ili pra vu tre će ze mlje.271 Uko-
li ko su pru žni ci ne mo gu da po stig nu spo ra zum o pra vu ko je će se pri me-
nji va ti, to mo že bi ti pra vo: dr ža ve u ko joj su su pru žni ci na sta nje ni u tre-
nut ku po kre ta nja po stup ka pred su dom; ili dr ža ve u ko joj su po sled nji 
put bi li na sta nje ni (pod uslo vom da ni je pro šlo vi še od go di nu da na od 
pre stan ka bo rav ka u toj dr ža vi i obra ća nja su du) i pod uslo vom da je dan 
od su pru žni ka i da lje ži vi u dr ža vi pred či jim su dom se po kre će po stu pak; 
ili dr ža ve či ji su oba su pru žni ka dr ža vlja ni u tre nut ku po kre ta nja po stup ka 
pred su dom; ili dr ža ve pred či jim su dom se po kre će po stu pak.272 U ze mlja-
ma čla ni ca ma Evrop ske uni je ko je ne uče stvu ju u ovoj oja ča noj sa rad nji, 
u slu ča ju raz vo da „me đu na rod nih pa ro va“ se pri me nju ju na ci o nal ne od-
red be ko je re gu li šu su kob za ko na.

4.2.2. Pra vi la o imo vi ni „me đu na rod nih pa ro va“

Iz slič nih raz lo ga kao u slu ča ju raz vo da, po sta vi lo se pi ta nje pra va 
ko je će se pri me nji va ti na imo vi nu „me đu na rod nih pa ro va“. Evrop ski sa-
vet je, u Ha škom pro gra mu o ja ča nju Pro sto ra slo bo de, bez bed no sti i 
prav de iz 2004. go di ne, po zvao Evrop sku ko mi si ju da pred sta vi „ze le nu 
knji gu“ o pi ta nju brač ne imo vi ne.273 Ko mi si ja je to uči ni la 2006. go di ne,274 
a Evrop ski sa vet će i u Stok holm skom pro gra mu iz 2010. po no vo po zva-
ti na re ša va nje ovog pi ta nja.275 Evrop ska ko mi si ja je u mar tu 2011. go di-
ne pred lo ži la Sa ve tu usva ja nje dve ured be, jed ne ko ja se od no si la na 
imo vi nu ste če nu u bra ku i dru ge ko ja se ti ca la imo vi ne u re gi stro va nim 
part ner stvi ma.276 Ipak, u de cem bru 2015. go di ne Sa vet je utvr dio da u 

271 Član 4, ibid.
272 Član 8, ibid.
273 Vi de ti Ode ljak 3.4.2: Euro pean Co un cil, The Ha gue Pro gram me: Strengthe ning 

Fre e dom, Se cu rity and Ju sti ce in the Euro pean Union (2005/C 53/01), OJ C 
53/1, 3. 3. 2005.

274 Euro pean Com mis sion, Green Pa per on con flict of laws in mat ters con cer ning ma-
tri mo nial pro perty re gi mes, in clu ding the qu e sti on of ju ris dic tion and mu tual re-
cog ni tion, SEC(2006) 952, COM/2006/0400 fi nal, Brus sels, 17. 07. 2006.

275 Vi de ti Ode ljak 3.1.2: Euro pean Co un cil, The Stoc kholm Pro gram me – An open and 
se cu re Euro pe ser ving and pro tec ting ci ti zens (2010/C 115/01), Of fi cial Jo ur nal of 
the Euro pean Union, C 115/1, 4. 5. 2010.

276 Euro pean Com mis sion, Com mis sion pro po ses cle a rer pro perty rights for Euro pe’s 
16 mil lion in ter na ti o nal co u ples, IP/11/320 Brus sels, 16 March 2011.
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do gled noj bu duć no sti ne mo že da bu de po stig nu ta jed no gla snost, i na-
kon to ga su Austri ja, Bel gi ja, Bu gar ska, Hr vat ska, Če ška Re pu bli ka, Fin ska, 
Fran cu ska, Ne mač ka, Grč ka, Ita li ja, Luk sem burg, Mal ta, Ho lan di ja, Por tu-
ga li ja, Slo ve ni ja, Špa ni ja i Šved ska na ja vi le da na me ra va ju da po kre nu 
oja ča nu sa rad nju po ovom pi ta nju. U mar tu 2016. go di ne ini ci ja ti vi se 
pri klju čio i Ki par. U ju nu iste go di ne Sa vet je do neo od lu ku ko jom ovla-
šću je ove ze mlje da po kre nu oja ča nu sa rad nju.277

Na ova pi ta nja, kao i u slu ča ju raz vo da bra ko va, pri me nju je se po seb-
na le gi sla tiv na pro ce du ra na osno vu čla na 81, stav 3 Ugo vo ra o funk ci o-
ni sa nju Evrop ske uni je i istog me se ca Sa vet je usvo jio dve ured be: jed nu 
ko ja se od no si na imo vi nu ste če nu u bra ku278 i dru gu ko ja se ti če imo vi ne 
ste če ne u re gi stro va nim part ner stvi ma.279 U oba slu ča ja, pro ces je od pr-
vo bit nog le gi sla tiv nog pred lo ga do usva ja nja oja ča ne sa rad nje tra jao 5 
go di na, a obe ured be se pri me nju ju od 29. ja nu a ra 2019. go di ne. Oja ča-
na sa rad nja u ve zi s ovim pi ta nji ma bi tre ba lo da olak ša mo gu će pro ble-
me ko ji pro is ti ču iz raz li či tih pra vi la u ze mlja ma čla ni ca ma u ve zi sa pra-
vi ma na za jed nič ki ste če nu imo vi nu u slu ča ju smr ti, raz vo da ili ra sta ve. 
Dok je brak prav na in sti tu ci ja pri zna ta u svim ze mlja ma čla ni ca ma Evrop-
ske uni je, u 13 ze ma lja (Austri ja, Ho lan di ja, Bel gi ja, Ne mač ka, Mal ta, Ir ska, 
Fin ska, Fran cu ska, Dan ska, Luk sem burg, Špa ni ja, Šved ska i Por tu ga li ja) brak 
mo že bi ti sklo pljen i iz me đu oso ba istog po la.280 Po red to ga, u dva de set 
ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je su mo gu ća i re gi stro va na part ner stva, ka ko 

277 Co un cil De ci sion (EU) 2016/954 of 9 Ju ne 2016 aut ho ri sing en han ced co o pe ra tion 
in the area of ju ris dic tion, ap pli ca ble law and the re cog ni tion and en for ce ment of 
de ci si ons on the pro perty re gi mes of in ter na ti o nal co u ples, co ve ring both mat ters 
of ma tri mo nial pro perty re gi mes and the pro perty con se qu en ces of re gi ste red 
part ner ships, OJ L 159, 16. 6. 2016, pp. 16–18.

278 Co un cil Re gu la tion (EU) 2016/1103 of 24 Ju ne 2016 im ple men ting en han ced 
co o pe ra tion in the area of ju ris dic tion, ap pli ca ble law and the re cog ni tion and 
enfor ce ment of de ci si ons in mat ters of ma tri mo nial pro perty re gi mes, OJ L 183, 8. 
7. 2016, pp. 1–29.

279 Co un cil Re gu la tion (EU) 2016/1104 of 24 Ju ne 2016 im ple men ting en han ced 
co o pe ra tion in the area of ju ris dic tion, ap pli ca ble law and the re cog ni tion and 
en for ce ment of de ci si ons in mat ters of the pro perty con se qu en ces of re gi ste red 
part ner ships, OJ L 183, 8. 7. 2016, pp. 30–56. 

280 Euro pean Com mis sion, Pro perty of in ter na ti o nal co u ples (mar ri a ges and re gi ste red 
part ner ship), do stup no na: https://ec.euro pa.eu/in fo/po li ci es/ju sti ce-and-fun da-
men tal-rights/ci vil-ju sti ce/fa mily-law/pro perty-in ter na ti o nal-co u ples-mar ri a ges-
and-re gi ste red-part ner ships_en (pri stu plje no 11. av gu sta 2020).
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za oso be su prot nog, ta ko i za oso be istog po la: Austri ja, Bel gi ja, Hr vat ska, 
Ki par, Če ška Re pu bli ka, Dan ska, Esto ni ja, Fin ska, Fran cu ska, Ne mač ka, 
Grč ka, Ma đar ska, Ir ska, Ita li ja, Luk sem burg, Mal ta, Ho lan di ja, Slo ve ni ja, 
Špa ni ja i Šved ska.281 Pro ce nju je se da ima oko 16 mi li o na „me đu na rod nih 
pa ro va“ u Evrop skoj uni ji i da vred nost imo vi ne ko ju go di šnje tre ba po-
de li ti iz no si oko 500 mi li o na evra.282 Ured be do no se pra vi la o to me ko je 
pra vo se pri me nju je na na sle đi va nje ili po de lu imo vi ne i olak ša va ju pri-
zna nje i spro vo đe nje u od re đe noj ze mlji uče sni ci od lu ke do ne te u dru goj 
ze mlji. Ze mlje čla ni ce Evrop ske uni je ko je ne uče stvu ju u oja ča noj sa rad-
nji i da lje pri me nju ju svo ja pra va u ovim si tu a ci ja ma, a ured be se pri me-
nju ju na imo vi nu „me đu na rod nih pa ro va“ bez ob zi ra na to da li oni ima ju 
dr ža vljan stvo ne ke od ze ma lja čla ni ca Uni je.

4.2.3. Kan ce la ri ja evrop skog jav nog tu ži la štva

O pi ta nju us po sta vlja nja Kan ce la ri je evrop skog jav nog tu ži la štva se 
raz go va ra lo pre ko dve de ce ni je,283 da bi čla nom 86, stav 1 Ugo vo ra o 
funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je bi la pred vi đe na mo guć nost nje nog osni-
va nja. Ipak, ovo pi ta nje je osta lo kon tro verz no i na pred log Evrop ske ko-
mi si je iz 2013. go di ne284 je čak 14 do mo va iz 11 na ci o nal nih par la me na-
ta285 po kre nu lo tzv. pro ce du ru „ra nog upo zo re nja“.286 Na i me, pre ma 
Pro to ko lu o pri me ni na če la sup si di jar no sti i pro por ci o nal no sti, svi pred-
lo zi le gi sla tiv nih aka ta iz čla na 2 Pro to ko la o ulo zi na ci o nal nih par la me-
na ta u Evrop skoj uni ji, iz me ne ovih pred lo ga, kao i le gi sla tiv ne re zo lu ci je 

281 Ibid.
282 Euro pean Com mis sion, EU re gu la ti ons on the pro perty re gi mes of in ter na ti o nal 

co u ples, Fact she et, Ja nu ary 2019.
283 Da ni e la A. Kroll, Dirk Le uf fen, „En han ced co o pe ra tion in prac ti ce. An analysis of 

dif fe ren ti a ted in te gra tion in EU se con dary law“, op. cit., str. 364.
284 Euro pean Com mis sion, Pro po sal for a CO UN CIL RE GU LA TION on the esta blis hment 

of the Euro pean Pu blic Pro se cu tor’s Of fi ce, SWD(2013) 274 fi nal, SWD(2013) 275 
fi nal, Brus sels, 17. 7. 2013 COM(2013) 534 fi nal.

285 Par la men ti Ki pra, Če ške Re pu bli ke, Fran cu ske, Ma đar ske, Ir ske, Mal te, Ho lan di je, 
Ru mu ni je, Slo ve ni je, Šved ske, i UK. Na ve de no pre ma: Da ni e la A. Kroll, Dirk Le uf fen, 
„En han ced co o pe ra tion in prac ti ce. An analysis of dif fe ren ti a ted in te gra tion in EU 
se con dary law“, op. cit., str. 364.

286 Pro ce du ra „ra nog upo zo re nja“ je da ta pre ma: Ma ja Ko va če vić, Go spo da ri evrop ske 
in te gra ci je, op. cit., str. 137–138.
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Evrop skog par la men ta i sta vo vi Sa ve ta do sta vlja ju se na ci o nal nim par la-
men ti ma isto vre me no ka da i le gi sla tiv nim or ga ni ma Evrop ske uni je.287 
Sva ki na ci o nal ni par la ment, od no sno sva ki dom na ci o nal nog par la men-
ta mo že, u ro ku od osam ne de lja, da in sti tu ci ji, or ga nu ili gru pi ze ma lja 
čla ni ca od ko jih je pred log po te kao do sta vi mi šlje nje, u ko jem će obra-
zlo ži ti raz lo ge zbog ko jih sma tra da pred log ni je u skla du sa prin ci pom 
sup si di jar no sti,288 a ova ulo ga na ci o nal nih par la me na ta u pro ce su pre 
usva ja nja aka ta na zi va se i „me ha ni zam ra nog upo zo re nja“. Sva ki na ci o-
nal ni par la ment ras po la že sa dva gla sa, a u ze mlja ma čla ni ca ma u ko ji ma 
po sto je dvo dom ni par la men ti sva ki od do mo va ras po la že sa jed nim gla-
som. U slu ča je vi ma u ko ji ma obra zlo že na mi šlje nja o ne po što va nju na-
če la sup si di jar no sti či ne naj ma nje jed nu tre ći nu od ukup nog bro ja gla-
so va do de lje nih na ci o nal nim par la men ti ma, pred log mo ra bi ti pre i spi tan 
(tzv. žu ti kar ton). Ka da je reč o pred lo zi ma le gi sla tiv nih aka ta po čla nu 76 
Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je, ko ji se u obla sti slo bo de, bez-
bed no sti i prav de od no se na sud sku sa rad nju u kri vič nim pi ta nji ma i po-
li cij sku sa rad nju, do volj na je jed na če tvr ti na gla so va na ci o nal nih par la-
me na ta da bi pred log bio pre i spi tan. Na kon pre i spi ti va nja, onaj od ko ga 
pred log po ti če mo že od lu či ti da pred log za dr ži, da ga iz me ni ili da ga 
po vu če. U slu ča ju re dov ne za ko no dav ne pro ce du re, uko li ko pro sta ve ći-
na gla so va do de lje nih na ci o nal nim par la men ti ma za stu pa stav da pred-
log ni je u skla du sa prin ci pom sup si di jar no sti (tzv. na ran dža sti kar ton), a 
Ko mi si ja na kon pre i spi ti va nja od lu či da za dr ži pred log, ona u obra zlo že-
nom mi šlje nju mo ra na ve sti raz lo ge za to, a nje no, kao i mi šlje nje na ci o-
nal nih par la me na ta mo ra se do sta vi ti Evrop skom par la men tu i Sa ve tu 
ka ko bi ih uze li u ob zir. Uko li ko 55% čla no va Sa ve ta ili ve ći na čla no va 
Evrop skog par la men ta ko ji su gla sa li sma tra da pred log ni je kom pa ti bi lan 
sa prin ci pom sup si di jar no sti, pred log ne će bi ti da lje raz ma tran.289 Na ci-
o nal ni par la ment ili je dan od nje go vih do mo va mo že pre ko dr ža ve čla-
ni ce da upu ti žal bu za kr še nje prin ci pa sup si di jar no sti u ne kom le gi sla-
tiv nom ak tu Su du prav de Evrop ske uni je, a Sud će o to me od lu či va ti u 

287 Čla no vi 3 i 4 Pro to ko la o pri me ni na če la sup si di jar no sti i pro por ci o nal no sti, Ugo-
vor iz Li sa bo na.

288 Član 6 Pro to ko la o pri me ni na če la sup si di jar no sti i pro por ci o nal no sti, Ugo vor iz 
Li sa bo na.

289 Član 7 Pro to ko la o pri me ni na če la sup si di jar no sti i pro por ci o nal no sti, Ugo vor iz 
Li sa bo na.
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skla du sa čla nom 263 Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je o kon tro li 
le gal no sti aka ta.290

To kom pre go vo ra pred log je bio znat no iz me njen ali upr kos to me 
sa gla snost ni je po stig nu ta, a ka men spo ti ca nja je pred sta vlja lo pi ta nje 
za ko ja kri vič na de la bi bi lo nad le žno evrop sko jav no tu ži la štvo.291 Oba-
ve šte nje o na me ri da po kre nu oja ča nu sa rad nju za us po sta vlja nje Kan-
ce la ri je evrop skog jav nog tu ži o ca pod ne le su Bel gi ja, Bu gar ska, Hr vat ska, 
Ki par, Če ška Re pu bli ka, Fin ska, Fran cu ska, Ne mač ka, Grč ka, Li tva ni ja, Luk-
sem burg, Por tu ga li ja, Ru mu ni ja, Slo vač ka, Slo ve ni ja i Špa ni ja po čet kom 
apri la 2017. go di ne, ma nje od me sec da na na kon što je Sa vet za klju čio 
da ne ma jed no gla sno sti za do no še nje od lu ke na ni vou či ta ve Uni je.292 
Sam Ugo vor o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je je pred vi đao oja ča nu sa rad-
nju u ovoj obla sti u slu ča ju od su stva jed no gla sno sti, i od lu ka o oja ča noj 
sa rad nji293 je usvo je na po seb nom za ko no dav nom pro ce du rom, 4 go di ne 
na kon pr vo bit nog le gi sla tiv nog pred lo ga. Ka sni je su se pri klju či le Austri-
ja, Esto ni ja, Ita li ja, Le to ni ja, Mal ta i Ho lan di ja. Po red Dan ske i Ir ske, u ovoj 
oja ča noj sa rad nji ne uče stvu ju ni Ma đar ska, Polj ska ni Šved ska.

Kan ce la ri ja, ko ja tre ba da poč ne sa ra dom kra jem 2020. go di ne, će 
bi ti nad le žna da vr ši is tra ge i tu ži po či ni o ce (i nji ho ve sa u če sni ke) kri vič-
nih de la ko ja po ga đa ju fi nan sij ske in te re se Uni je, a ko ja su de fi ni sa na 
Di rek ti vom o za šti ti fi nan sij skih in te re sa Uni je294 i uklju ču ju pre va re, ko-
rup ci ju, pod mi ći va nje, pre ko gra nič ne pre va re u ve zi sa po re zom na do-
da tu vred nost, pra nje nov ca. Evrop sko jav no tu ži la štvo će ima ti nad le-
žnost sa mo za ona de la ko ji ma se na no si šte ta bu dže tu Evrop ske uni je,295 

290 Član 8 Pro to ko la o pri me ni na če la sup si di jar no sti i pro por ci o nal no sti, Ugo vor iz 
Li sa bo na.

291 Hart mut Aden, Ma ria-Lu i sa San chez-Bar ru e co, Paul Step hen son, The Euro pean 
Pu blic Pro se cu tor’s Of fi ce: Stra te gi es for Co ping with Com ple xity, op. cit., str. 18.

292 Iva na Ki endl Kri što, Ce ci lia Isaks son, „Im ple men ta tion of the Tre aty pro vi si ons con-
cer ning en han ced co o pe ra tion“, op. cit., str. 15. 

293 Co un cil Re gu la tion (EU) 2017/1939 of 12 Oc to ber 2017 im ple men ting en han ced 
co o pe ra tion on the esta blis hment of the Euro pean Pu blic Pro se cu tor’s Of fi ce („the 
EP PO“), OJ L 283, 31. 10. 2017, pp. 1–71. 

294 Če sto na zi va na PIF (pro tec tion des intérêts fi nan ci ers – PIF) di rek ti va: Di rec ti ve 
(EU) 2017/1371 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 5 July 2017 on 
the fight aga inst fraud to the Union’s fi nan cial in te rests by me ans of cri mi nal law, 
OJ L 198, 28. 7. 2017, pp. 29–41. 

295 Član 2, Di rec ti ve (EU) 2017/1371, op. cit. 
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a kan ce la ri ja ne će sa mo spro vo di ti is tra ge već i po di za ti op tu žni ce i 
na stu pa ti kao tu ži lac pred nad le žnim su do vi ma ze ma lja čla ni ca sve do 
okon ča nja po stup ka.296 Pred log Evrop ske ko mi si je iz 2013. go di ne je 
pred vi đao hi je rar hij sku struk tu ru, ali je usvo jen dru ga či ji mo del: cen tral-
ni ni vo kan ce la ri je sa se di štem u Luk sem bur gu či ne ko le gi jum (Col le ge), 
stal na ode lje nja (Per ma nent Cham bers), glav ni evrop ski tu ži lac (Euro pean 
Chi ef Pro se cu tor), dva za me ni ka glav nog evrop skog tu ži o ca (De puty 
Euro pean Chi ef Pro se cu tors), evrop ski tu ži o ci (Euro pean Pro se cu tors) i 
ad mi ni stra tvi ni di rek tor. Po red to ga, u sva koj ze mlji čla ni ci će de lo va ti po 
dva ili vi še evrop skih de le gi ra nih tu ži o ca, što zna či 44 tu ži o ca za 22 ze-
mlje ko je uče stvu ju u ovoj oja ča noj sa rad nji. Evrop ski tu ži o ci će nad zi ra-
ti is tra ge i tu ži lač ke po stup ke ko je će vr ši ti evrop ski de le gi ra ni tu ži o ci u 
ze mlja ma čla ni ca ma.297

Us po sta vlja nje Kan ce la ri je evrop skog jav nog tu ži la štva otva ra mno-
ga pi ta nja,298 ali iz per spek ti ve di fe ren ci ra ne in te gra ci je usme ri će mo pa-
žnju na pi ta nje ka kav će bi ti od nos ove kan ce la ri je sa na pri mer Euro just-
om, OLAF-om (Euro pean An ti-Fraud Of fi ce) i Evro po lom, ali i ze mlja ma 
čla ni ca ma Evrop ske uni je ko je ne uče stvu ju u ovoj oja ča noj sa rad nji. Sa-
rad nja sa Euro just-om ob u hva ta raz me nu in for ma ci ja o is tra ga ma, ali, 
ka da je o član stvu reč, i ov de je na de lu va ri ja bil na ge o me tri ja: Polj ska, 
Ma đar ska i Šved ska ko je ne uče stvu ju u ra du evrop skog jav nog tu ži la štva 
su deo Euro just-a, Dan ska je pot pi sa la spo ra zum o sa rad nji sa Euro just-om, 
a tek osta je da se vi di ka kav će aran žman ima ti ze mlje pri dru že ne Euro-
just-u (Nor ve ška, Švaj car ska, SAD i Cr na Go ra ko je ima ju i svo je pred stav-
ni ke za ve zu u ovom te lu) sa kan ce la ri jom jav nog tu ži la štva.299 Ka da je o 
Evro po lu reč, Kan ce la ri ja evrop skog jav nog tu ži la štva će od ove agen ci je 
mo ći da do bi ja in for ma ci je o kri vič nim de li ma za ko ja je kan ce la ri ja nad-
le žna i mo že tra ži ti po dr šku Evro po la za spro vo đe nje is tra ga. Od nos sa 

296 Član 4, Co un cil Re gu la tion (EU) 2017/1939, op. cit. 
297 Glav ni evrop ski tu ži lac je ime no van 2019. go di ne, a 2020. i evrop ski jav ni tu ži o ci. 

Vi de ti: Co un cil of the EU, „EU Pu blic Pro se cu tor’s Of fi ce (EP PO): Co un cil ap po ints 
Euro pean pro se cu tors“, Press re le a se, 27 July 2020, https://www.con si li um.euro pa.eu/
en/press/press-re le a ses/2020/07/27/eu-pu blic-pro se cu tor-s-of fi ce-ep po-co un cil-
ap po ints-euro pean-pro se cu tors/ (3. av gust 2020).

298 Vi de ti ši re: Hart mut Aden, Ma ria-Lu i sa San chez-Bar ru e co, Paul Step hen son, The 
Euro pean Pu blic Pro se cu tor’s Of fi ce: Stra te gi es for Co ping with Com ple xity, op. cit.

299 Ibid., str. 83.
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OLAF-om će bi ti po seb no slo žen jer oba te la ima ju isti cilj – za šti tu fi nan-
sij skih in te re sa Uni je i mo gu da vo de is tra ge: kan ce la ri ja kri vič ne a OLAF 
ad mi ni stra tiv ne. Po red raz me ne in for ma ci ja, ana li za, ope ra tiv ne po dr ške 
i ko or di na ci je me đu sob nog ra da, pred vi đe na je po de la po ko joj ako kan-
ce la ri ja vo di kri vič nu is tra gu, OLAF ne će vo di ti ad mi ni stra tiv nu po istom 
pi ta nju, a ako kan ce la ri ja od u sta ne od slu ča ja OLAF će spro ve sti ad mi ni-
stra tiv nu is tra gu ako to sma tra po treb nim. U sva kom slu ča ju, mo gu će je 
za mi sli ti da se Kan ce la ri ja evrop skog jav nog tu ži la štva, Euro just, OLAF i 
Evro pol na raz li či te na či ne ba ve istim slu ča je vi ma ko ji mo gu uklju či va ti 
ele men te ve za ne i za ze mlje ko je ne uče stvu ju u oja ča noj sa rad nji. Sa rad-
nja je mo gu ća u okvi ru onih aka ta Evrop ske uni je ko ji re gu li šu pra vo sud-
nu sa rad nju u kri vič nim stva ri ma, a ko je pri me nju ju sve ze mlje čla ni ce, 
ali ka ko će to u prak si iz gle da ti, osta je da se vi di.

Sa ma ured ba o oja ča noj sa rad nji u us po sta vlja nju Kan ce la ri je evrop-
skog jav nog tu ži la štva ne od re đu je de talj no od nos sa ze mlja ma ko je ne 
uče stvu ju u sa rad nji. U slu ča ju Dan ske, si tu a ci ja je do dat no za kom pli ko-
va na či nje ni com da ova ze mlja ni je uče stvo va la ni u us po sta vlja nju Kan-
ce la ri je evrop skog jav nog tu ži la štva, ni ti je član Euro just-a, što pre ko gra-
nič nu sa rad nju či ni još slo že ni jom. Ir ska mo že ka sni je da se od lu či za opt-in 
i pri stu pi ovoj oja ča noj sa rad nji. Sma tra se da je Ir ska osta la iz van ove oja-
ča ne sa rad nje jer je nje no jav no tu ži la štvo pot pu no ne za vi sno od vla de i 
uče šće u ra du kan ce la ri je bi mo glo da ugro zi nje go vu ne za vi snost, kao 
i da si stem ra da evrop skog tu ži la štva ni je u skla du sa prav nom tra di ci jom 
u ovoj ze mlji.300 Ina če, Ir ska sa ra đu je sa Euro just-om i ak tiv na je u uza jam noj 
prav noj po mo ći (Mu tual Le gal As si stan ce) za pri ku plja nje do ka za iz part-
ner skih ze ma lja čla ni ca ali ne uče stvu je u Evrop skom is tra žnom na lo gu 
(Euro pean In ve sti ga tion Or der), dok ir ska po li ci ja ima pred stav ni ka u Evro-
po lu i sa ra đu je sa OLAF-om.301 Ipak, Breg zit će pred sta vlja ti pro blem za 
Ir sku ka da je reč o Evrop skom na lo gu za hap še nje uko li ko ne bu de po stig-
nut do go vor u ovoj obla sti jer je oko 80% Evrop skih na lo ga za hap še nje 
ko je iz da je Ir ska upu će no Uje di nje nom Kra ljev stvu i od no si se na iz ru či va-
nje li ca ko ja su po či ni la kri vič na de la u Ir skoj.302 Šved ska je od bi la uče šće 
iz raz lo ga ko je je u obra zlo že nom mi šlje nju šved ski par la ment upu tio još 

300 Vi de ti ši re: ibid., str. 68.
301 Ibid., str. 68.
302 Ibid., str. 68.
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na pred log Evrop ske ko mi si je iz 2013. go di ne: da bi to na ru ši lo ne za vi snost 
šved skog jav nog tu ži la štva, kao i da Šved ska efi ka sno spro vo di po stup ke 
u ovim pi ta nji ma i bez evrop skog tu ži la štva.303

Ne u če stvo va nje Ma đar ske i Polj ske u ovoj oja ča noj sa rad nji se ve zu-
je za kon tekst po ja ča nog evro skep ti ci zma, ali i po kre ta nje, od stra ne po-
je di nih in sti tu ci ja Evrop ske uni je, pro ce du ra pro tiv ove dve ze mlje za 
ne po što va nje vred no sti na ko ji ma je Uni ja za sno va na. Ma đar ska i Polj ska 
su po sled njih go di na u sre di štu de ba te o to me da li će bi ti pred met po-
kre ta nja čla na 7 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji.304 Reč je o pro ce du ri ko ja ima 
za cilj da za šti ti po što va nje vred no sti na ko ji ma je za sno va na Evrop ska 
uni ja, a ko je su pr vi put tak sa tiv no na ve de ne u Ugo vo ru iz Am ster da-
ma.305 Pred vi đa ju ći još ta da mo guć nost da bi u no vo pri mlje nim čla ni ca-
ma mo glo do ći do na ru ša va nja ovih vred no sti, Ugo vo rom iz Am ster da ma 
je uve de na i pro ce du ra za iz ri ca nje sank ci ja u slu ča ju da ne ka ze mlja čla-
ni ca ne po štu je vred no sti na ko ji ma je Uni ja za sno va na.

Da nas član 2 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji od re đu je da je Uni ja za sno-
va na na vred no sti ma po što va nja ljud skog do sto jan stva, slo bo de, de mo-
kra ti je, jed na ko sti, vla da vi ne pra va i po što va nja ljud skih pra va, uklju ču-
ju ći i pra va li ca ko ja pri pa da ju ma nji na ma. Ove vred no sti su za jed nič ke 
za ze mlje čla ni ce u dru štvu u ko jem pre o vla đu ju plu ra li zam, ne di skri mi-
na ci ja, to le ran ci ja, prav da, so li dar nost i jed na kost iz me đu mu ška ra ca i 
že na.306 Pro ce du ra sank ci o ni sa nja ze mlje čla ni ce ko ja ne po štu je vred no-
sti na ko ji ma je za sno va na Uni ja ob u hva ta tri seg men ta: utvr đi va nje ja-
snog ri zi ka od ozbilj nog kr še nja vred no sti iz čla na 2, pro ce du ru ko jom se 
utvr đu je po sto ja nje ozbilj nog na ru ša va nja vred no sti i iz ri ca nje sank ci ja.307 
U sva tri slu ča ja je te ško po sti ći ve ći ne ko je pro pi su je Ugo vor, a ko je se 
kre ću od če ti ri pe ti ne u Sa ve tu do jed no gla sno sti u Evrop skom sa ve tu, 

303 Ibid., str. 73.
304 Opis pro ce du re je iz lo žen pre ma: Ma ja Ko va če vić, „Ogra ni če nja tran sfor ma tiv ne 

mo ći Evrop ske uni je i Za pad ni Bal kan“, Me đu na rod ni pro ble mi, Vol. LXXI, br. 1, 
2019, str. 26–49, str. 37–38.

305 Tre aty of Am ster dam amen ding the Tre aty on Euro pean Union, the Tre a ti es esta-
blis hing the Euro pean Com mu ni ti es and cer tain re la ted acts, OJ C 340, 10. 11. 
1997, pp. 1–144; Tre aty on Euro pean Union (con so li da ted ver sion 1997), OJ C 340, 
10. 11. 1997, pp. 145–172, član 6. 

306 Con so li da ted ver sion of the Tre aty on Euro pean Union, OJ C 202, 7. 6. 2016, pp. 
13–388.

307 Ibid.
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uz sa gla snost Evrop skog par la men ta. Ze mlja ko ja je u pi ta nju ne uče stvu-
je u gla sa nju, ni ti se ra ču na u ob ra ču nu kva li fi ko va ne ve ći ne, Evrop ski 
par la ment od lu ču je dvo tre ćin skom ve ći nom, dok pri od lu či va nju o iz ri-
ca nju sank ci ja Sa vet mo ra da po stig ne kva li fi ko va nu ve ći nu od naj ma nje 
72% čla ni ca ko je pred sta vlja ju naj ma nje 65% sta nov ni štva.308

Ova ko slo že na pro ce du ra se če sto na zi va „nu kle ar nom op ci jom“ jer 
se sma tra da je u prak si iz u zet no te ško pri me ni ti pro ce du ru i da bi re zul-
ta ti nje ne pri me ne bi li po ra ža va ju ći po Evrop sku uni ju, prem da su ova kva 
vi đe nja sve vi še pred met de ba te.309 U de cem bru 2017. go di ne Evrop ska 
ko mi si ja je po pr vi put po kre nu la pro ce du ru iz čla na 7, upu ću ju ći Sa ve tu 
obra zlo žen pred log za do no še nje od lu ke o po sto ja nju ja snog ri zi ka 
ozbilj nog kr še nja vla da vi ne pra va u Polj skoj.310310 U sep tem bru 2018. 
go di ne Evrop ski par la ment je iz gla sao pred log Sa ve tu da utvr di da li u 
Ma đar skoj po sto ji ja san ri zik kr še nja vred no sti na ko ji ma je EU za sno va-
na.311 Iako je te ško oče ki va ti da će do ći do iz ri ca nja sank ci ja Polj skoj ili 
Ma đar skoj, po me nu te ini ci ja ti ve sva ka ko do pri no se na ru ša va nju sa rad-
nje. Osim to ga, Polj ska je iz ne la i za mer ke da bi nje no uče stvo va nje u ovoj 
oja ča noj sa rad nji na ru ši lo ne za vi snost polj skog jav nog tu ži la štva.312

Je dan od mo gu ćih pra va ca sa rad nje Kan ce la ri je evrop skog jav nog 
tu ži la štva sa tre ćim ze mlja ma je pu tem aran žma na teh nič ke ili ope ra tiv-
ne pri ro de ili me đu na rod nih spo ra zu ma.313 Mo guć je i mo del EASO u 
ve zi sa či jim ra dom je Evrop ska uni ja pot pi sa la spo ra zu me sa Nor ve škom, 
Švaj car skom i Lih ten štaj nom, ko je se na zi va ju pri dru že nim ze mlja ma, i 
ko je u pot pu no sti uče stvu ju u ra du kan ce la ri je i ima ju pra vo na nje nu 
po dr šku.314 Po red to ga, va žno je i pi ta nje u kom prav cu će se u bu duć no-
sti raz vi ja ti nad le žno sti Kan ce la ri je, da li će ob u hva ta ti te ške zlo či ne sa 

308 Čla no vi 354 i 238 (3b) Ugo vo ra o EU.
309 Vi de ti ši re: Di mi try Koc he nov, „Bu sting the myths nuc le ar: A com men tary on Ar tic le 

7 TEU“, EUI Wor king Pa per LAW 2017/10.
310 Euro pean Com mis sion – Press re le a se, „Ru le of Law: Euro pean Com mis sion re fers 

Po land to the Euro pean Co urt of Ju sti ce to pro tect the in de pen den ce of the Po lish 
Su pre me Co urt“, Brus sels, 24 Sep tem ber 2018.

311 Ibid.
312 Hart mut Aden, Ma ria-Lu i sa San chez-Bar ru e co, Paul Step hen son, The Euro pean 

Pu blic Pro se cu tor’s Of fi ce: Stra te gi es for Co ping with Com ple xity, op. cit., str. 71.
313 Čla no vi 99 i 104, EP PO Re gu la tion.
314 Hart mut Aden, Ma ria-Lu i sa San chez-Bar ru e co, Paul Step hen son, The Euro pean 

Pu blic Pro se cu tor’s Of fi ce: Stra te gi es for Co ping with Com ple xity, op. cit., str. 75.
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pre ko gra nič nom di men zi jom, a ne sa mo kri vič na de la pro tiv fi nan sij skih 
in te re sa Evrop ske uni je. Član 86, stav 4 Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop-
ske uni je omo gu ća va pro ši re nje nad le žno sti Kan ce la ri je jed no gla snom 
od lu kom Evrop skog sa ve ta, na kon kon sul to va nja Evrop ske ko mi si je i na-
kon do bi ja nja sa gla sno sti Evrop skog par la men ta. Ta da šnji pred sed nik 
Evrop ske ko mi si je je 2017. go di ne pred lo žio da se nad le žnost Kan ce la ri je 
evrop skog jav nog tu ži la štva pro ši ri na pre ko gra nič na kri vič na de la po ve-
za na sa te ro ri zmom315 a na red ne go di ne je Evrop ska ko mi si ja ob ja vi la ko-
mu ni ka ci ju u ko joj se raz ra đu je ovaj pred log.316 Ta ko đe, am bi ci o zan plan 
fran cu skog pred sed ni ka Ema nu e la Ma kro na za pro du blji va nje evrop ske 
in te gra ci je ob u hva ta i pred log da Evrop ska uni ja do bi je evrop sko tu ži la-
štvo za bor bu pro tiv or ga ni zo va nog kri mi na la i te ro ri zma.317 Na rav no, bi će 
po treb no do sta vre me na da ze mlje čla ni ce usa gla se (ili ne) sta vo ve o ovim 
pred lo zi ma. U tom smi slu je in di ka ti van stav ko mi te ta za pra vo su đe Par-
la men ta Šved ske na ko mu ni ka ci ju Evrop ske ko mi si je iz 2018. go di ne: da 
pr vo tre ba is ko ri sti ti po ten ci ja le de lo va nja Euro just-a i Evro po la u bor bi 
pro tiv te ro ri zma, i utvr di ti da li su oni ne do volj ni, a da, osim to ga, ne tre ba 
raz go va ra ti o pro ši re nju man da ta te la ko je još ni je ni po sta lo ope ra tiv-
no.318 U sva kom slu ča ju, jed no je si gur no – ako do đe do pro ši re nja nad-
le žno sti Kan ce la ri je evrop skog jav nog tu ži la štva a ona na sta vi da funk ci-
o ni še kao oja ča na sa rad nja, u bu duć no sti bi sve slo že ni je bi lo pi ta nje iz 
ko li ko bez bed no snih uni ja bi se sa sto ja la Evrop ska uni ja.

4.3.  Pa ra lel na funk ci o nal na in te gra ci ja  
u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti  
i prav de: Prim ska kon ven ci ja

U pe ri o du ka da se pri bli ža va lo ve li ko pro ši re nje, Ne mač ka je ini ci ra la 
pre go vo re o da ljem ja ča nju sa rad nje u obla sti unu tra šnje bez bed no sti, i 

315 Euro pean Com mis sion, Sta te of the Union ad dress, 13 Sep tem ber 2017.
316 Euro pean Com mis sion, „A Euro pe that pro tects: an ini ti a ti ve to ex tend the com pe-

ten ces of the Euro pean Pu blic Pro se cu tor’s Of fi ce to cross-bor der ter ro rist cri mes“, 
COM(2018) 641, 12 Sep tem ber 2018.

317 Ini ti a ti ve po ur l’Euro pe – Di sco urs d’Em ma nuel Mac ron po ur une Euro pe so u ve ra i ne, 
unie, démoc ra ti que, Pa ris, 26 Sep tem ber 2017.

318 Hart mut Aden, Ma ria-Lu i sa San chez-Bar ru e co, Paul Step hen son, The Euro pean Pu blic 
Pro se cu tor’s Of fi ce: Stra te gi es for Co ping with Com ple xity, op. cit., str. 73–74.
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2003. go di ne je po ovom pi ta nju pot pi sa la bi la te ral ne ugo vo re sa Ho lan-
di jom i Austri jom.319 Kon ven ci ja je pot pi sa na 2005. go di ne u ne mač kom 
gra du Pri mu iz me đu Ne mač ke, Austri je, ze ma lja Be ne luk sa, Fran cu ske i 
Špa ni je.320 Prim ska kon ven ci ja ima za cilj da kroz po ve ća nu raz me nu in-
for ma ci ja una pre di pre ko gra nič nu bez bed no snu sa rad nju. Već u čla nu 1 
Kon ven ci je je bi lo pred vi đe no da će naj da lje tri go di ne na kon stu pa nja 
na sna gu bi ti raz mo tre na mo guć nost nje nog uklju či va nja u prav ne te ko-
vi ne Evrop ske uni je, kao i da će stra ne pot pi sni ce Sa ve tu i Evrop skoj ko-
mi si ji re dov no pod no si ti iz ve šta je o sa rad nji. Kon ven ci jom je pred vi đe no 
us po sta vlja nje ba za po da ta ka u ze mlja ma čla ni ca ma pu tem ko jih mo gu 
bi ti auto mat ski pre tra ži va ni i upo re đi va ni DNK pro fi li, oti sci pr sti ju i po-
da ci o re gi star skim ta bli ca ma u dru gim ze mlja ma pot pi sni ca ma. U slu ča-
je vi ma ka da po sto ji pre ko gra nič na pret nja po jav ni red i bez bed nost 
mo gu se raz me nji va ti i lič ni po da ci o po ten ci jal nim po či ni o ci ma kri vič nih 
de la. Kon ven ci jom je da lje re gu li sa no pri su stvo pred stav ni ka or ga na re-
da na le to vi ma, nji ho vo pra vo no še nja oruž ja, itd. Po gla vlje 4 Kon ven ci je 
ure đu je sa rad nju u bor bi pro tiv ile gal nih mi gra ci ja, raz me nom struč nja-
ka za ot kri va nje fal si fi ko va nih do ku me na ta kao i pru ža njem uza jam ne 
po mo ći u spro vo đe nju re pa tri ja ci je. U po gla vlju 5 je pred vi đe no de lo va-
nje za jed nič kih po li cij skih ti mo va ili spro vo đe nje za jed nič kih ope ra ci ja, 
pa čak i u hit nim slu ča je vi ma mo guć nost da po li cij ski slu žbe nik de lu je 
na te ri to ri ji dru ge ze mlje u bli zi ni gra ni ce bez pret hod ne do zvo le ze mlje 
pot pi sni ce o ko joj se ra di. Ze mlje pot pi sni ce mo gu jed ne dru gi ma pru-
ža ti po moć i u slu ča je vi ma ma sov nih oku plja nja ili pri rod nih ka ta stro fa. 
Po red to ga, ze mlje pot pi sni ce mo gu na zah tev raz me nji va ti po dat ke o 
vla sni ci ma i vo za či ma pre vo znih sred sta va, vo zač kim do zvo la ma, bo rav-
ku i me stu sta no va nja, o iden ti te tu te le fon skih i pret plat ni ka dru gih te-
le ko mu ni ka ci o nih uslu ga, pro ve ra va ti do zvo le bo rav ka, is tra ži va ti po re-
klo oruž ja, mo tor nih vo zi la i plo vi la, raz me nji va ti po dat ke iz po li cij skih 
ba za, itd. Naj ve ća kri ti ka se za sni va la na pi ta nju za šti te lič nih po da ta ka, 

319 Chri stop her Walsch, „Euro pe a ni za tion and De moc racy: Ne go ti a ting the Prüm Tre-
aty and the Schen gen III Agre e ment“, Po li tič ka mi sao, Vol. XLV, (2008), No. 5, pp. 
81–90, str. 84.

320 Con ven tion bet we en the King dom of Bel gi um, the Fe de ral Re pu blic of Ger many, 
the King dom of Spain, the French Re pu blic, the Grand Duchy of Lu xem bo urg, the 
King dom of the Net her lands and the Re pu blic of Austria on the step ping up of 
cross-bor der co o pe ra tion, par ti cu larly in com ba ting ter ro rism, cross-bor der cri me 
and il le gal mi gra tion, 27 May 2005.
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ima ju ći u vi du da ze mlje pot pi sni ce ima le raz li či ta pra vi la o upo tre bi, ču-
va nju i bri sa nju ovih po da ta ka.321

De lo vi kon ven ci je su, opet na ini ci ja ti vu Ne mač ke, 2008. go di ne po-
sta li deo prav nih te ko vi na Evrop ske uni je pu tem tzv. Prim od lu ka.322 Prim 
od lu ke se od no se na raz me nu po da ta ka o DNK pro fi li ma, oti sci ma pr sti ju 
i po da ci ma o re gi star skim ta bli ca ma i bro je vi ma ša si ja, raz me nu po da ta-
ka o ve ćim do ga đa ji ma sa pre ko gra nič nom di men zi jom, raz me nu in for-
ma ci ja ra di spre ča va nja te ro ri stič kih aka ta i ja ča nje pre ko gra nič ne po li cij-
ske sa rad nje. Ovla šće no li ce iz sva ke ze mlje ko ja uče stvu je u Prim si ste mu 
mo že auto mat ski vr ši ti pre tra gu ba za po da tka o DNK pro fi li ma i oti sci ma 
pr sti ju u dru gim ze mlja ma čla ni ca ma, ali se na taj na čin mo že sa mo utvr-
di ti po du da ra nje, bez ot kri va nja iden ti te ta li ca (ko rak 1). Mo že se upu ti ti 
na ci o nal noj kon takt oso bi zah tev za do sta vlja nje po da ta ka o li cu za ko je 
je utvr đe no po du da ra nje, a ze mlja ko ja je pri mi la zah tev mo že da ti po-
dat ke u skla du sa svo jim za ko ni ma (ko rak 2). Ko rak 2 ni je re gu li san Prim 
od lu ka ma već pod le že na ci o nal noj re gu la ti vi i od vi ja se kroz uza jam nu 
prav nu po moć.323 Prim od lu ke ni su pre u ze le od red be Kon ven ci je ko je se 
od no se na pri su stvo pred stav ni ka or ga na re da na le to vi ma, raz me nu 
struč nja ka za ot kri va nje fal si fi ko va nih do ku me na ta, ni ti pru ža nje uza jam-
ne po mo ći u spro vo đe nju re pa tri ja ci je ile gal nih mi gra na ta. Do zvo lje no je 
iz vo đe nje za jed nič kih ope ra ci ja u ko ji ma mo gu uče stvo va ti pri pad ni ci po-
li ci je dru gih ze ma lja čla ni ca, ali ni je pre u ze ta od red ba o do zvo lje nim hit-
nim po tra ga ma u ko ji ma bi se mo glo pre ći na te ri to ri ju dru ge ze mlje čla-
ni ce. Us po sta vlja nje Prim si ste ma je u prak si bi lo do sta kom pli ko va no. 
Pre ma po da ci ma od sep tem bra 2019. go di ne, Ir ska, Grč ka, Ita li ja i Uje di-
nje no Kra ljev stvo još uvek ni su bi le od re di le svo je na ci o nal ne kon takt 
oso be za raz me nu in for ma ci ja.324 Kad je reč o Ita li ji, Ir skoj i Grč koj one ili 

321 Chri stop her Walsch, „Euro pe a ni za tion and De moc racy: Ne go ti a ting the Prüm 
Tre aty and the Schen gen III Agre e ment“, op. cit., str. 86.

322 CO UN CIL DE CI SION 2008/615/JHA of 23 Ju ne 2008 on the step ping up of cross-bor der 
co o pe ra tion, par ti cu larly in com ba ting ter ro rism and cross-bor der cri me, OJ L 210/1, 
6. 8. 2008.; CO UN CIL DE CI SION 2008/616/JHA of 23 Ju ne 2008 on the im ple men ta tion 
of De ci sion 2008/615/JHA on the step ping up of cross-bor der co o pe ra tion, par ti-
cu larly in com ba ting ter ro rism and cross-bor der cri me, OJ L 210/12, 6. 8. 2008. 

323 Vic tor To om, Cross-Bor der Ex chan ge and Com pa ri son of Fo ren sic DNA Da ta in the 
Con text of the Prüm De ci sion, Euro pean Par li a ment, 2018, str. 11.

324 Co un cil of the Euro pean Union, „Im ple men ta tion of the pro vi si ons on in for ma tion 
ex chan ge of the ’Prüm De ci si ons’“, 5322/4/19 REV 4, Brus sels, 3 Sep tem ber 2019.
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ni su ima le na pr. DNK ba zu po da ta ka ni ti od go va ra ju će za ko no dav stvo, ili 
je svet ska fi nan sij ska kri za do dat no ote ža la uklju či va nje u Prim si stem.

U jav no sti je stvo re na sli ka o zna čaj nom do pri no su Prim si ste ma bor bi 
pro tiv or ga ni zo va nog kri mi na la i te ro ri zma. Ipak, ne ki auto ri upo zo ra va ju da 
ne ma si ste ma ti zo va nih po da ta ka na osno vu ko jih bi se to mo glo do ka za ti.325 
Ka da je reč o ba za ma DNK na pri mer, nji ho vo vo đe nje je raz li či to re gu li sa no 
u ze mlja ma čla ni ca ma: u ne ki ma se vo de sa mo po da ci o DNK li ca osu đe nih 
za od re đe na de la, a u dru gi ma i onih ko ji su bi li hap še ni u ve zi sa tim de li ma; 
u ne kim ze mlja ma čla ni ca ma ba za ma DNK upra vlja jav no tu ži la štvo (Bel gi ja, 
Ho lan di ja), a u ve ći ni dru gih to či ni po li ci ja; po red to ga, sta ti sti ka o raz me ni 
po da ta ka na ni vou Evrop ske uni je ni je jav no do stup na.326 U stu di ji ra đe noj 
za Evrop ski par la ment Vik tor Tum (Vic tor To om) na vo di da je, na pri mer, u 
Ho lan di ji za ključ no sa fe bru a rom 2018. go di ne utvr đe no 12.323 po kla pa nja 
u pre tra ga ma ba za što upu ću je na teh nič ku efi ka snost.327 Me đu tim, mno ga 
po kla pa nja ka sni je ni su pra će na zah te vom za do sta vu po da ta ka o li cu za 
ko je je utvr đe no po du da ra nje, a go to vo da ne ma stu di ja ko je utvr đu ju 
ko li ko je ova kvih po kla pa nja do ve lo do osu đi va nja li ca za kri vič na de la. 
Jed na od ret kih je utvr di la da je u Ho lan di ji 2010. go di ne sa mo 2% po du-
da ra nja DNK u Prim si ste mu ko ri šće no na su đe nji ma.328

I dok osta je da se vi di u kom prav cu će se ubu du će raz vi ja ti Prim 
si stem na ni vou Evrop ske uni je, sa da se mo gu raz vr sta ti tri ni voa sa rad-
nje iz me đu ze ma lja čla ni ca u ovim pi ta nji ma: je dan ko ji se za sni va na 
Prim od lu ka ma, dru gi ko ji se za sni va na Prim od lu ka ma Evrop ske uni-
je i Kon ven ci ji iz Pri ma, na pr. iz me đu Bel gi je i Fran cu ske, i tre ći ko ji se 
za sni va na bi la te ral nim ugo vo ri ma, na pr. Ne mač ke sa Ho lan di jom i 

325 Chri stop her Walsch, „Euro pe a ni za tion and De moc racy: Ne go ti a ting the Prüm 
Tre aty and the Schen gen III Agre e ment“, op. cit., str. 85; Su sa na Co sta, „Tra vel ling 
to Prüm –eup ho ria and dyspho ria re gar ding the use of DNA da ta bet we en and 
beyond bor ders“, Cri me, Law and So cial Chan ge 73, 2020, 551–573, str. 551; Vic tor 
To om, Ra fa e la Gra njab, Ani ka Lud wig, „The Prüm De ci si ons as an Aspi ra ti o nal 
re gi me: Re vi e wing a De ca de of Cross Bor der Ex chan ge and Com pa ri son of Fo ren sic 
DNA Da ta“, Fo ren sic Sci en ce In ter na ti o nal: Ge ne tics 41, 2019, 50–57, str. 51.

326 Vic tor To om, Ra fa e la Gra njab, Ani ka Lud wig, „The Prüm De ci si ons as an Aspi ra ti o nal 
re gi me: Re vi e wing a De ca de of Cross Bor der Ex chan ge and Com pa ri son of Fo ren sic 
DNA Da ta“, op. cit., str. 53.

327 Vic tor To om, Cross-Bor der Ex chan ge and Com pa ri son of Fo ren sic DNA Da ta in the 
Con text of the Prüm De ci sion, op. cit., str. 12.

328 Ibid., str. 12, 17.
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Austri jom.329 Ovo me tre ba do da ti i tzv. Prim spo ra zu me Evrop ske uni je 
sa Islan dom, Nor ve škom,330 Švaj car skom331 i Lih ten štaj nom332 ko ji ma se 
omo gu ću je uza jam ni pri stup ba za ma po da ta ka. Naj zad, 2018. go di ne je 
na osno vu Kon ven ci je o po li cij skoj sa rad nji u Ju go i stoč noj Evro pi333 pot-
pi san spo ra zum ti pa Prim ko jim Al ba ni ja, Austri ja, Bu gar ska, Ma đar ska, 
Se ver na Ma ke do ni ja, Mol da vi ja, Cr na Go ra, Ru mu ni ja i Sr bi ja re gu li šu 
auto mat sku raz me nu DNK po da ta ka, oti sa ka pr sti ju i re gi stra ci ja vo zi la.334

329 Chri stop her Walsch, „Euro pe a ni za tion and De moc racy: Ne go ti a ting the Prüm Tre aty 
and the Schen gen III Agre e ment“, op. cit., str. 89.

330 CO UN CIL DE CI SION of 21 Sep tem ber 2009 on the sig ning, on be half of the Euro pean 
Union, and on the pro vi si o nal ap pli ca tion of cer tain pro vi si ons of the Agre e ment 
bet we en the Euro pean Union and Ice land and Nor way on the ap pli ca tion of cer tain 
pro vi si ons of Co un cil De ci sion 2008/615/JHA on the step ping up of cross-bor der co-
o pe ra tion, par ti cu larly in com ba ting ter ro rism and cross-bor der cri me and Co un cil 
De ci sion 2008/616/JHA on the im ple men ta tion of De ci sion 2008/615/JHA on the 
step ping up of cross-bor der co o pe ra tion, par ti cu larly in com ba ting ter ro rism and 
cross-bor der cri me, and the An nex the re to (2009/1023/JHA), OJ L353/1, 31. 12. 2009.

331 CO UN CIL DE CI SION (EU) 2019/1187 of 6 Ju ne 2019 on the sig ning, on be half of the 
Euro pean Union, and pro vi si o nal ap pli ca tion of cer tain pro vi si ons of the Agre e ment 
bet we en the Euro pean Union and the Swiss Con fe de ra tion on the ap pli ca tion of 
cer tain pro vi si ons of Co un cil De ci sion 2008/615/JHA on the step ping up of cross-
bor der co o pe ra tion, par ti cu larly in com ba ting ter ro rism and cross-bor der cri me, 
of Co un cil De ci sion 2008/616/JHA on the im ple men ta tion of De ci sion 2008/615/
JHA on the step ping up of cross-bor der co o pe ra tion, par ti cu larly in com ba ting 
ter ro rism and cross-bor der cri me, and the An nex the re to, and of Co un cil Fra me work 
De ci sion 2009/905/JHA on ac cre di ta tion of fo ren sic ser vi ce pro vi ders ca rrying out 
la bo ra tory ac ti vi ti es, OJ L187/1, 12. 7. 2019. 

332 CO UN CIL DE CI SION (EU) 2019/1172 of 6 Ju ne 2019 on the sig ning, on be half of the 
Euro pean Union, and pro vi si o nal ap pli ca tion of cer tain pro vi si ons of the Agre e ment 
bet we en the Euro pean Union and the Prin ci pa lity of Li ec hten stein on the ap pli ca-
tion of cer tain pro vi si ons of Co un cil De ci sion 2008/615/JHA on the step ping up of 
cross-bor der co o pe ra tion, par ti cu larly in com ba ting ter ro rism and cross-bor der 
cri me, of Co un cil De ci sion 2008/616/JHA on the im ple men ta tion of De ci sion 
2008/615/JHA on the step ping up of cross-bor der co o pe ra tion, par ti cu larly in 
com ba ting ter ro rism and cross-bor der cri me, and the An nex the re to, and of Co un cil 
Fra me work De ci sion 2009/905/JHA on ac cre di ta tion of fo ren sic ser vi ce pro vi ders 
ca rrying out la bo ra tory ac ti vi ti es, OJ L184/1, 10. 7. 2019. 

333 Po li ce co o pe ra tion con ven tion for So u te ast Euro pe, 5 May 2006, do stup no na: 
https://www.pccse e sec re ta ri at.si/in dex.php?pa ge=do cu mentspcc&item=35 (pri-
stu plje no 3. ma ja 2020).

334 Agre e ment bet we en the par ti es to the Po li ce co o pe ra tion con ven tion for So ut he ast 
Euro pe on the auto ma ted ex chan ge of DNA da ta, dactylo sco pic da ta and ve hic le 
re gi stra tion da ta, 13 Sep tem ber 2018, do stup no na: https://www.pccse e sec re-
ta ri at.si/in dex.php?pa ge=do cu mentspcc&item=35 (pri stu plje no 3. ma ja 2020).
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4.4.  Mi grant ska kri za i de fac to di fe ren ci ja ci ja 
u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i  
prav de Evrop ske uni je

Po sled njih go di na Evrop ska uni ja se su o či la sa naj ve ćom mi grant-
skom kri zom od kra ja Dru gog svet skog ra ta, sa 526.700 zah te va za azil 
2014. go di ne, 1.257.000 zah te va 2015. i 1.204.300 zah te va 2016,335 što je 
stvo ri lo pri ti sak ka ko na Za jed nič ki evrop ski si stem azi la ta ko i na Šen gen 
si stem, ali i otvo ri lo pi ta nja da lje di fe ren ci ja ci je u ovim obla sti ma.

4.4.1. Kri za Za jed nič kog evrop skog si ste ma azi la

To kom mi grant ske kri ze su se po ka za li pro ble mi Evrop ske uni je da 
de lu je je din stve no i pro na đe de lo tvor ne od go vo re na iza zo ve sa ko ji ma 
se su o ča va, a je dan od po ka za te lja je i kri za Za jed nič kog evrop skog si-
ste ma azi la.336 Ovaj si stem ob u hva ta niz prav nih aka ta Evrop ske uni je337 

335 Anja Ra đe no vić, „Re form of the Du blin System“, Euro pean Par li a men tary Re se arch 
Ser vi ce, PE 586.639, 1 March 2019, str. 2.

336 Deo o za jed nič kom evrop skom si ste mu azi la je u ve li koj me ri za sno van na: Ma ja 
Ko va če vić, „Evrop ski par la ment i re for ma za jed nič kog evrop skog si ste ma azi la“, 
Go di šnjak FPN, go di na XI II, spe ci ja lan broj, de cem bar 2019, 149–165. 

337 Di rec ti ve 2013/32/EU of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 26 Ju ne 
2013 on com mon pro ce du res for gran ting and wit hdra wing in ter na ti o nal pro tec-
tion, OJ L 180, 29. 6. 2013, pp. 60–95; Di rec ti ve 2013/33/EU of the Euro pean Par li-
a ment and of the Co un cil of 26 Ju ne 2013 laying down stan dards for the re cep tion 
of ap pli cants for in ter na ti o nal pro tec tion, OJ L 180, 29. 6. 2013, pp. 96–116; Di rec-
ti ve 2011/95/EU of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 13 De cem ber 
2011 on stan dards for the qu a li fi ca ti on of third-co un try na ti o nals or sta te less per-
sons as be ne fi ci a ri es of in ter na ti o nal pro tec tion, for a uni form sta tus for re fu ge es 
or for per sons eli gi ble for sub si di ary pro tec tion, and for the con tent of the pro-
tec tion gran ted, OJ L 337, 20. 12. 2011, pp. 9–26; Re gu la tion (EU) No 603/2013 of 
the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 26 Ju ne 2013 on the esta blis hment 
of „Euro dac“ for the com pa ri son of fin ger prints for the ef fec ti ve ap pli ca tion of Re-
gu la tion (EU) No 604/2013 esta blis hing the cri te ria and mec ha nisms for de ter mi-
ning the Mem ber Sta te re spon si ble for exa mi ning an ap pli ca tion for in ter na ti o nal 
pro tec tion lod ged in one of the Mem ber Sta tes by a third-co un try na ti o nal or a 
sta te less per son and on re qu ests for the com pa ri son with Euro dac da ta by Mem ber 
Sta tes’ law en for ce ment aut ho ri ti es and Euro pol for law en for ce ment pur po ses, 
and amen ding Re gu la tion (EU) No 1077/2011 esta blis hing a Euro pean Agency 
for the ope ra ti o nal ma na ge ment of lar ge-sca le IT systems in the area of fre e dom, 
se cu rity and ju sti ce, OJ L 180, 29. 6. 2013, pp. 1–30. 
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ko ji ma se vr ši har mo ni za ci ja stan dar da ze ma lja čla ni ca u obla sti azi la, a 
to kom go di na je po stao si stem ko ji Ema nuel Kom te (Em ma nuel Com te) 
na zi va di fe ren ci ra nom sa rad njom.338

Da blin si stem

Ključ ni deo si ste ma či ni tzv. Da blin re gu la ti va, či ji po če ci već ima ju 
ko re ne u di fe ren ci ra noj in te gra ci ji i da ti ra ju od 1990. go di ne ka da je iz van 
ko mu ni tar nog okvi ra pot pi sa na Kon ven ci ja iz Da bli na.339 Sa ma kon ven-
ci ja je te sno po ve za na sa Spo ra zu mom iz Šen ge na. Ka da su ze mlje pot pi-
sni ce Spo ra zu ma iz Šen ge na 1990. go di ne pot pi sa le Šen gen kon ven ci-
ju,340 ima le su za cilj da kon kre ti zu ju i raz vi ju sa rad nju u prav cu ukla nja nja 
kon tro la na unu tra šnjim gra ni ca ma, de fi ni sa nja pro ce du ra za iz da va nje 
vi za, pra va stra na ca, us po sta vlja nja Šen gen in for ma ci o nog si ste ma i una-
pre đi va nja sa rad nje or ga na nad le žnih za unu tra šnje po slo ve i imi gra ci ju. 
Po gla vlje 7 Šen gen kon ven ci je se od no si lo na pra vi la ko ji ma se utvr đu je 
od go vor nost ze mlje pot pi sni ce za raz ma tra nje zah te va za azil, jer ze mlje 
ni su bi le sprem ne da se su o ča va ju sa vi še stru kim zah te vi ma, sva ki put u 
dru goj ze mlji na kon od bi ja nja u jed noj što bi vo di lo ne sa mo ve li kom 
bro ju zah te va već i du gim bo rav ci ma tra ži la ca azi la na te ri to ri ji ze ma lja 
pot pi sni ca. Kon ven ci ja iz Da bli na, ko ja je prak tič no pred sta vlja la po sle-
di cu di fe ren ci ra ne in te gra ci je u po gle du uki da nja unu tra šnjih gra ni ca, i 
Šen gen kon ven ci ja su pot pi sa ne u raz ma ku od sa mo če ti ri da na. Raz log 
za što su sve ze mlje čla ni ce ta da šnje Evrop ske eko nom ske za jed ni ce pri-
sta le da pot pi šu Kon ven ci ju iz Da bli na tre ba tra ži ti u nje noj me đu vla di noj 
pri ro di ko ja im je vi še od go va ra la od ko mu ni tar ne, ali i sta vu ka kav je ima-
lo na pr. Uje di nje no Kra ljev stvo: upr kos od bi ja nju da bu de deo pro sto ra 

338 Em ma nuel Com te, „The Euro pean Asylum System: A Ne ces sary Ca se of Dif fe ren-
ti a tion“, EUIDEA Po licy Pa pers, No. 3, July 2020, str. 4. 

339 Con ven tion de ter mi ning the Sta te re spon si ble for exa mi ning ap pli ca ti ons for 
asylum lod ged in one of the Mem ber Sta tes of the Euro pean Com mu ni ti es – Du blin 
Con ven tion, OJ C 254, 19/08/1997, 0001–0012.

340 Con ven tion Im ple men ting the Schen gen Agre e ment of 14 Ju ne 1985 bet we en 
the Go vern ments of the Sta tes of the Be ne lux Eco no mic Union, the Fe de ral Re pu blic 
of Ger many and the French Re pu blic, on the Gra dual Abo li tion of Checks at the ir 
Com mon Bor ders („Schen gen Im ple men ta tion Agre e ment“), 19 Ju ne 1990, do-
stup no na: https://www.ref world.org/do cid/3ae6b38a20.html (pri stu plje no 11 
Sep tem bra 2020).



MAJA KOVAČEVIĆ92

bez unu tra šnjih gra ni ca sma tra no je da će bi ti lak še vra ti ti tra ži o ca azi la 
u ze mlju pr vog ula ska.341

Sa uvo đe njem prav nih te ko vi na Šen ge na u okvir Evrop ske uni je Ugo-
vo rom iz Am ster da ma, a na ro či to od odr ža va nja sa stan ka Evrop skog sa-
ve ta u Tam pe reu 1999. go di ne, ze mlje čla ni ce će ra di ti na da ljem raz vi ja-
nju za jed nič kog si ste ma azi la pa će ta ko Kon ven ci ju iz Da bli na 2003. 
za me ni ti Ured ba Da blin II,342 ko ja će i sa ma bi ti za me nje na Ured bom Da-
blin III iz 2013. go di ne343. Da blin si stem ni je imao za cilj da obez be di po-
de lu „te re ta“ me đu ze mlja ma čla ni ca ma, već pre sve ga da utvr di kri te ri ju-
me za to ko ja će ze mlja bi ti nad le žna za raz ma tra nje zah te va za azil. Pre ma 
Ured bi Da blin III reč je o ni zu kri te ri ju ma, od po ro dič nih ve za, po se do va nja 
bo ra vi šnih do zvo la ili vi za, pret hod nih ne re gu lar nih ula za ka ili bo ra va ka, 
ili pret hod ne za bra ne ula ska.344 U prak si je, ipak, naj če šće pri me nji van 
kri te ri jum ze mlje ne re gu lar nog ula ska, što zna či da je ze mlja kroz ko ju je 
tra ži lac azi la pr vi put stu pio u Evrop sku uni ju od go vor na za raz ma tra nje 
zah te va. Ova kav pri stup se za sni va na sta vu da mo ra da po sto ji ve za iz-
me đu od re đi va nja ze mlje od go vor ne za raz ma tra nje zah te va za azil i oba-
ve ze ze ma lja čla ni ca da pro pi sno obez be đu ju svo je („spolj ne“) gra ni ce.345

Sa mi grant skom kri zom iz 2015. go di ne će se po ka za ti da u uslo vi ma 
ma sov nog pri li va po ten ci jal nih azi la na ta ko ri šće njem od re đe nih mi gra-
tor nih ru ta Da blin si stem do vo di do si tu a ci je u ko joj je prak tič no sva od-
go vor nost pa la na par ze ma lja ko je ne mo gu sa me da iza đu na kraj sa tim 
pri ti skom. Ovo je do ve lo do sve če šćeg ne po što va nja pra vi la Evrop ske 

341 Em ma nuel Com te, „The Euro pean Asylum System: A Ne ces sary Ca se of Dif fe ren-
ti a tion“, op. cit., str. 9.

342 Co un cil Re gu la tion (EC) No 343/2003 of 18 Fe bru ary 2003 esta blis hing the cri te ria 
and mec ha nisms for de ter mi ning the Mem ber Sta te re spon si ble for exa mi ning an 
asylum ap pli ca tion lod ged in one of the Mem ber Sta tes by a third-co un try na ti o nal, 
OJ L 50 of 25. 2. 2003.

343 Re gu la tion (EU) No 604/2013 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 26 
Ju ne 2013 esta blis hing the cri te ria and mec ha nisms for de ter mi ning the Mem ber 
Sta te re spon si ble for exa mi ning an ap pli ca tion for in ter na ti o nal pro tec tion lod ged 
in one of the Mem ber Sta tes by a third-co un try na ti o nal or a sta te less per son, OJ 
L 180, 29. 6. 2013, pp. 31–59.

344 Čla no vi 3 i 7–15 Ured be 604/2013.
345 Euro pean Com mis sion, „Com mu ni ca tion from the Com mis sion to the Euro pean 

Par li a ment and the Co un cil: To wards a re form of the Com mon Euro pean Asylum 
System and en han cing le gal ave nu es to Euro pe“, Brus sels, 6. 4. 2016 COM(2016) 
197 fi nal, str. 4. 
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uni je, a si tu a ci ja je do dat no za kom pli ko va na ti me što mno gi mi gran ti, 
ko ji po Da blin si ste mu ne ma ju pra vo da bi ra ju ze mlju čla ni cu Uni je u 
ko joj že le da se na sta ne, od bi ja ju da pod ne su zah tev za azil u ze mlji pr-
vog ula ska i od la ze u dru ge ze mlje čla ni ce (tzv. se kun dar na kre ta nja). 
Do dat ni pro blem je u to me što vr lo te ško funk ci o ni še pri ku plja nje do ka-
za za pri me nu kri te ri ju ma na osno vu ko jih bi se od re di la ze mlja od go vor-
na za raz ma tra nje zah te va za azil, a pre ma sa da šnjem Da blin si ste mu, ako 
pod no si lac zah te va za azil ne bu de pre me šten u dru gu ze mlju na kon 
pro te ka od re đe nog vre me na, ze mlja ula ska po sta je od go vor na za raz ma-
tra nje zah te va. Sve to je re zul ti ra lo ogrom nim pri ti skom na par ze ma lja, 
pa su ta ko, na pri mer, 2018. go di ne Ita li ja i Grč ka i da lje bi le ze mlje sa naj-
ve ćim bro jem pr vog ula ska, dok su Fran cu ska i Ne mač ka ze mlje u ko ji ma 
je za be le žen naj ve ći broj se kun dar nog kre ta nja.346

Se kun dar no kre ta nje je pod stak nu to i raz li ka ma ko je u prak si po sto-
je u odo bra va nju azi la u ze mlja ma čla ni ca ma.347 Po li ti ka odo bra va nja azi-
la ni je har mo ni zo va na pa se ta ko i da lje od vi ja “lu tri ja azi la” jer se pro ce-
nat odo bra va nja dr ža vlja ni ma istih ze ma lja znat no raz li ku je po ze mlja ma 
čla ni ca ma Evrop ske uni je. Dru gim re či ma, je ste bit no gde ne ko pod ne se 
zah tev za azil.348 Na pri mer, u 2018. go di ni pro ce nat odo bra va nja azi la za 
Ira ča ne je bio 94,2% u Ita li ji, ali sa mo 12% u Bu gar skoj, a iz me đu su bi le 
Šved ska sa 26%, Bel gi ja sa 31,2%, Nor ve ška sa 43,3%, Ne mač ka sa 45,9%, 
Fin ska sa 53%, Slo ve ni ja sa 60% i Grč ka sa 69,4%.349 Za Av ga ni stan ce ovaj 
pro ce nat je va ri rao od 98,4% u Ita li ji do 24% u Bu gar skoj, dok su iz me đu 
bi le Slo ve ni ja sa 77,7%, Fin ska sa 73,4%, Grč ka sa 70,9%, Šved ska sa 33%, 
Bel gi ja sa 50,6% i Ne mač ka sa 52,2%.350 Po red to ga, ze mlje čla ni ce Evrop-
ske uni je ima ju raz li či ta pra vi la u po gle du pra va na pri stup tra ži la ca azi la 
tr ži štu ra da: ne ke ga ne do zvo lja va ju, u Šved skoj na pri mer od mah ima ju 

346 Euro pean Com mis sion, „Com mu ni ca tion from the Com mis sion to the Euro pean 
Par li a ment, the Euro pean Co un cil and the Co un cil: Pro gress re port on the Im ple-
men ta tion of the Euro pean Agen da on Mi gra tion“, Brus sels, 6. 3. 2019 COM(2019) 
126 fi nal, str. 4. 

347 Yves Pa sco u au, „Po li ti que Européen ne d’asi le: Qu el Cap?“, Con fron ta ti ons Euro pe, 
La re vue No 123, Oc to bre-Décem bre 2018, str. 2. 

348 Flo rian Tra u ner, „Asylum po licy: the EU’s ’cri ses’ and the lo o ming po licy re gi me 
fa i lu re“, Jo ur nal of Euro pean In te gra tion, 38:3, 2016, 311–325, str. 313.

349 Euro pean Co un cil on Re fu ge es and Exi les (EC RE), „Asylum Sta ti stics 2018: Chan-
ging Ar ri vals, Sa me Con cerns“, EC RE We ekly Bul le tin, 25 Ja nu ary 2019.

350 Ibid.
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pra vo na rad, dru ge do zvo lja va ju na kon pro to ka raz li či tih pe ri o da – na-
kon 9 me se ci u Fran cu skoj, na pri mer, a raz li ke po sto je i u po gle du nji-
ho vog pra va na sta no va nje, zdrav stve nu i so ci jal nu za šti tu kao i fi nan-
sij sku po moć to kom tra ja nja pro ce du re raz ma tra nja zah te va.351 Dan ska, 
kao što smo ob ja sni li, uži va opt-out u po gle du re gu la ti ve ve za ne za za jed-
nič ki evrop ski si stem azi la, što joj je omo gu ći lo da znat no ogra ni či so ci-
jal nu za šti tu tra ži o ci ma azi la. U prak si ze mlje sa vi šim stan dar di ma ima-
ju ve ći broj tra ži la ca azi la. Na pri mer, u 2019. go di ni Šved ska, ko ja ima 
vi so ke stan dar de, je ima la go to vo 27.000 zah te va za azil, dok je Dan ska, 
sa ni žim stan dar di ma, ima la de set pu ta ma nje.352 Naj zad, raz li či tom po-
stu pa nju ze ma lja čla ni ca do pri no si i či nje ni ca da ne po sto ji je din stve na 
li sta bez bed nih tre ćih ze ma lja na ni vou Evrop ske uni je, već po sto je raz li-
či te li ste ze ma lja čla ni ca.

Ve li ki broj zah te va za azil pod net u ze mlja ma ko je ni su na spolj nim 
gra ni ca ma Evrop ske uni je je do veo i do op tu žbi da po gra nič ne ze mlje 
na mer no iz be ga va ju da re gi stru ju tra ži o ce azi la ta ko da se ne mo že utvr-
di ti me sto nji ho vog ula ska i da im spo rim po stu pa njem osta vlja ju vre-
me na da se upu te u dru ge ze mlje.353 Po sma tra no iz dru ga či jeg ugla, ako 
bi dru ge ze mlje čla ni ce vra ti le, na pri mer, Ira ča ne i Av ga ni stan ce ko ji su 
tzv. Bal kan skom ru tom pre ko Bu gar ske ušli u Evrop sku uni ju, ve li ka je 
ve ro vat no ća da bi u Bu gar skoj tim li ci ma bio od bi jen azil i oni bi li vra će-
ni u svo je ze mlje. Osim to ga, upr kos stan dar di ma pro pi sa nim Di rek ti vom 
za pri hvat tra ži la ca azi la,354 u prak si po sto je krup ne raz li ke u uslo vi ma 
pri hva ta. O ovo me je Sud prav de Evrop ske uni je za u zeo stav još 2011. 
go di ne u slu ča ju tra ži o ca azi la iz Av ga ni sta na ko ji je ušao u Evrop sku uni-
ju pre ko Grč ke a po tom za tra žio azil u Uje di nje nom Kra ljev stvu. U skla-
du sa Da blin re gu la ti vom, oba ve šten je da nje gov zah tev tre ba da bu de 
raz ma tran u Grč koj, ali je Sud prav de pre su dio da on ne mo že bi ti vra-
ćen u Grč ku jer je ne mo gu će da ze mlje čla ni ce ni su upo zna te sa ti me da 

351 Em ma nuel Com te, „The Euro pean Asylum System: A Ne ces sary Ca se of Dif fe ren-
ti a tion“, op. cit., str. 6, 11. 

352 Ibid., str. 13. 
353 Flo rian Tra u ner, „Asylum po licy: the EU’s ’cri ses’ and the lo o ming po licy re gi me 

fa i lu re“, op. cit., str. 315.
354 Di rec ti ve 2013/33/EU of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 26 Ju ne 

2013 laying down stan dards for the re cep tion of ap pli cants for in ter na ti o nal pro-
tec tion, OJ L 180, 29. 6. 2013, pp. 96–116.
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si stem ski ne do sta ci u pro ce du ra ma azi la i uslo vi ma za pri hvat pred sta-
vlja ju ute me ljen osnov za ve ro va nje da bi se tra ži lac azi la su o čio sa ne-
hu ma nim i po ni ža va ju ćim tret ma nom.355 Ovo će do ve sti do de fac to su-
spen zi je „Da blin re ži ma tran sfe ra“ tra ži la ca azi la u Grč ku, prem da je bi lo 
pri med bi i na funk ci o ni sa nje si ste ma azi la u Ita li ji, Bu gar skoj i Ma đar-
skoj.356 Za o štra va nje od no sa u po gle du po li ti ke azi la u Evrop skoj uni ji 
to kom 2015. go di ne se vi di i po to me što je u sep tem bru te go di ne Evrop-
ska ko mi si ja po kre nu la 40 pro ce du ra pro tiv ze ma lja čla ni ca zbog kr še nja 
pri me ne re gu la ti ve u ovoj obla sti.357

Po ku ša ji re for me za jed nič kog evrop skog si ste ma azi la

U po ku ša ju da od go vo ri na mi grant sku kri zu,358 Evrop ska ko mi si ja je 
2015. go di ne ob ja vi la Evrop sku agen du o mi gra ci ja ma, pred la žu ći pri-
vre me ni evrop ski si stem pre me šta ja tra ži la ca azi la po klju ču ras po de le 
za sno va nom na bro ju sta nov ni ka (40%), BDP-u (40%), pro seč nom bro ju 
zah te va za azil pod ne tom u pe ri o du 2010–2014. na mi lion sta nov ni ka 
(10%), kao i sto pi ne za po sle no sti (10%) po ze mlja ma čla ni ca ma.359 Pri vre-
me ni evrop ski si stem pre me šta ja tra ži la ca azi la je pod ra zu me vao upo-
tre bu, po pr vi put, čla na 78, stav 3 Ugo vo ra iz Li sa bo na ko ji pred vi đa da, 
u slu ča ju da jed na ili vi še ze ma lja čla ni ca bu du su o če ne sa hit nom si tu a-
ci jom na glog pri li va li ca iz tre ćih ze ma lja, Sa vet mo že na pred log Ko mi-
si je i na kon kon sul to va nja Evrop skog par la men ta da usvo ji pri vre me ne 

355 Jud gment of the Co urt (Grand Cham ber) of 21 De cem ber 2011. N. S. (C-411/10) v 
Sec re tary of Sta te for the Ho me De part ment and M. E. and Ot hers (C-493/10) v 
Re fu gee Ap pli ca ti ons Com mis si o ner and Mi ni ster for Ju sti ce, Equ a lity and Law 
Re form, EC LI:EU:C:2011:865.

356 Vi še o sud skim pre su da ma vi e ti u: Flo rian Tra u ner, „Asylum po licy: the EU’s ’cri ses’ 
and the lo o ming po licy re gi me fa i lu re“, op. cit.

357 Euro pean Com mis sion, Mo re Re spon si bi lity in ma na ging the re fu gee cri sis: Euro-
pean Com mis sion adopts 40 in frin ge ment de ci si ons to ma ke Euro pean Asylum 
System work, Press re le a se, Brus sels, 23 Sep tem ber 2015. 

358 Od go vor Evrop ske uni je na mi grant sku kri zu, kao i po ku šaj usva ja nja Da bli na IV 
da ti pre ma: Ma ja Ko va če vić, „Evrop ski par la ment i re for ma za jed nič kog evrop skog 
si ste ma azi la“, op. cit.

359 Euro pean Com mis sion, „Com mu ni ca tion from the Com mis sion to the Euro pean 
Par li a ment, the Co un cil, the Euro pean Eco no mic and So cial Com mit tee and the 
Com mit tee of the Re gi ons: A Euro pean Agen da on Mi gra tion“, Brus sels, 13. 5. 2015 
COM(2015) 240 fi nal, str. 19.
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me re u ko rist ze ma lja po go đe nih ta kvom si tu a ci jom.360 U sep tem bru 2015. 
go di ne Sa vet je usvo jio pri vre me ne me re, u tra ja nju od dve go di ne, u ko rist 
Ita li je i Grč ke, a ova od lu ka se od no si la na 40.000 li ca, i tre ba la je da bu de 
spro ve de na ta ko da osta le ze mlje čla ni ce do bro volj no, a naj ma nje na sva-
ka tri me se ca oba ve šta va ju osta le o bro ju pod no si la ca zah te va za azil ko je 
će pri mi ti na svo ju te ri to ri ju.361 Sa mo ne de lju da na ka sni je, Sa vet je usvo jio 
još jed nu od lu ku, ko ja se od no si la na pre me štaj 120 000 li ca iz Ita li je i Grč-
ke, ovaj put od re đu ju ći broj ča ne kvo te za sva ku ze mlju čla ni cu.362 Cilj je, 
iz me đu osta log, bio da se po gra nič ne ze mlje pri mo ra ju da re gi stru ju sve 
tra ži o ce azi la jer bi mo gli bi ti pre me šte ni sa mo oni ko ji su re gi stro va ni. 
U pr vo bit nom na cr tu Evrop ske ko mi si je od lu ka bi se od no si la i na Ma đar-
sku kao po gra nič nu ze mlju, ali je Ma đar ska to oštro od bi la sma tra ju ći da 
tre ba da se pred u zi ma ju hit ne me re na na ci o nal nom ni vou.363

Od lu ka o oba ve znom pre me šta ju li ca ko ja tra že azil, iako pri vre me na, 
po kre nu la je prav ne i po li tič ke spo ro ve. Ima in di ci ja da su mno ge čla ni ce 
Evrop ske uni je po dr ža le ovu od lu ku zna ju ći da je spro vo đe nje pre me šta-
ja u prak si vr lo kom pli ko va no i sto ga oče ku ju ći da ne će do ći do pri li va 
tra ži la ca azi la u nji ho ve ze mlje.364 Otvo re no pro ti vlje nje je do šlo od ze-
ma lja Vi še grad ske gru pe ko je su is ti ca le da oba ve zne kvo te za pre me štaj 
na ru ša va ju nji ho vu su ve re nost, da su pri ma le iz be gli ce ali ne u okvi ru 
si ste ma oba ve znog pre me šta ja, da re še nje mo ra bi ti tra že no u re ša va nju 
ko re na su ko ba zbog ko jih do la zi do ma sov nog iz be gli štva, kao i u do bro-
volj noj so li dar no sti.365 Upo zo ra va le su da ova ko po li tič ki ose tlji va od lu ka 
ne tre ba da bu de do ne ta pre gla sa va njem, jer to mo že da na ru ši je din stvo 

360 Con so li da ted ver sion of the Tre aty on the fun cti o ning of the Euro pean Union, 
Of fi cial Jo ur nal of the Euro pean Union, C 115/47, 9. 5. 2008.

361 Co un cil De ci sion (EU) 2015/1523 of 14 Sep tem ber 2015 esta blis hing pro vi si o nal 
me a su res in the area of in ter na ti o nal pro tec tion for the be ne fit of Italy and of 
Gre e ce, OJ L 239, 15. 9. 2015, pp. 146–156. 

362 Co un cil De ci sion (EU) 2015/1601 of 22 Sep tem ber 2015 esta blis hing pro vi si o nal 
me a su res in the area of in ter na ti o nal pro tec tion for the be ne fit of Italy and Gre e ce, 
OJ L L 248/80, 24. 9. 2015.

363 Flo rian Tra u ner, „Asylum po licy: the EU’s ’cri ses’ and the lo o ming po licy re gi me 
fa i lu re“, op. cit., str. 320.

364 Lu cas Schramm, „So li da rity – from the he art or by for ce? The fa i led Ger man le a der ship 
in the EU’s re fu gee and mi grant cri sis“, EUI Wor king Pa pers, RSCAS 2019/01, str. 8–9. 

365 Ane ta Zachová et al., „V4 uni ted aga inst man da tory re lo ca tion qu o tas“, Vi se gra din fo, 
13 July 2018. 
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Evrop ske uni je.366 Upr kos to me, od lu ka o oba ve znom pre me šta ju po kvo-
ta ma za 120.000 li ca je do ne ta kva li fi ko va nom ve ći nom, a pro tiv su gla-
sa le Če ška, Ma đar ska, Slo vač ka i Ru mu ni ja, dok je Polj ska od u sta la od 
svo jih pr vo bit nih pri med bi.367 Pre gla sa va nje u sep tem bru 2015. go di ne 
pred sta vlja za o kret u od lu či va nju o pi ta nji ma pri hva ta iz be gli ca, jer iako 
mo guć nost upo tre be kva li fi ko va nog od lu či va nja u ovoj obla sti po sto ji 
od 2004. go di ne, ze mlje čla ni ce su go di na ma do sled no po što va le ne for-
mal nu prak su po sti za nja kon sen zu sa u Sa ve tu zna ju ći da upo tre ba ve-
ćin skog od lu či va nja mo že da do ve de do sma nje nja le gi tim no sti či ta ve 
po li ti ke Evrop ske uni je pre ma iz be gli ca ma, bu du ći da ume sto od lu ke 
ko ja ima po dr šku svih mo že da do đe do pro du blji va nja po de la iz me đu 
vla da ze ma lja čla ni ca, otvo re nog ne sla ga nja sa od lu kom Sa ve ta i ne pri-
hva ta nja spro vo đe nja od lu ke, što se sve i do go di lo.368

Slo vač ka i Ma đar ska su u de cem bru 2015. go di ne po kre nu le spor pred 
Su dom prav de Evrop ske uni je, tvr de ći da od lu ka o oba ve znom pre me šta-
ju ni je ni je do ne ta po od go va ra ju ćem prav nom osno vu, kao i da ta od lu-
ka ni je pri me ren od go vor na mi grant sku kri zu, što je Sud od ba cio.369 Ka da 
je reč o pri me ni spor ne od lu ke Sa ve ta, iako je po stu pa nje ze ma lja čla ni ca 
va ri ra lo, a po stu pak pre me šta ja te kao spo ro bro je ći tek ne što vi še od 
18.000 pre me šte nih li ca u ma ju 2017. go di ne, Ko mi si ja je kon sta to va la da 
tri ze mlje na ro či to ni su sa ra đi va le u ovom po stup ku, i to Ma đar ska ko ja 
ni je upu ti la ni jed no oba ve šte nje, Polj ska ko ja je su spen do va la pro ces pre-
me šta nja 73 li ca ta ko da ni jed no ni je pre me šte no i Če ška ko ja je pri hva-
ti la pre me štaj sa mo 12 li ca, a od av gu sta 2016. ni jed nog vi še.370

366 Ja co po Ba ri gaz zi, Ma ia de la Ba u me, „Tusk’s sum mit task: ‘Euro pean unity’“, Po li ti co, 
17. 09. 2015. 

367 Lu cas Schramm, „So li da rity – from the he art or by for ce? The fa i led Ger man le a der-
ship in the EU’s re fu gee and mi grant cri sis“, op. cit., str. 8. 

368 Chri stof Ro os, Gi a co mo Or si ni, „How to re con ci le the EU bor der pa ra dox? The con-
cur ren ce of re fu gee re cep tion and de ter ren ce“, In sti tu te for Euro pean Stu di es Vri je 
Uni ver si te it Brus sel Po licy Bri ef, Is sue 2015/4, No vem ber 2015, str. 2–3.

369 Co urt of Ju sti ce of the Euro pean Union, „Jud gment in Jo i ned Ca ses C-643/15 and 
C-647/15 Slo va kia and Hun gary v Co un cil: The Co urt di smis ses the ac ti ons bro ught 
by Slo va kia and Hun gary aga inst the pro vi si o nal mec ha nism for the man da tory re-
lo ca tion of asylum se e kers“, Press Re le a se No 91/17 Lu xem bo urg, 6 Sep tem ber 2017. 

370 Euro pean Com mis sion, „Re port from the Com mis sion to the Euro pean Par li a ment, 
the Euro pean Co un cil and the Co un cil: Twelfth re port on re lo ca tion and re set tle-
ment“, Stras bo urg, 16. 5. 2017 COM(2017) 260 fi nal, str. 2, 4.
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Već po čet kom ma ja 2016. go di ne Evrop ska ko mi si ja je iz ne la pred log 
za tzv. Da blin IV.371 Iako je na po li tič ki kon tro verz nom sa stan ku Sa ve ta mi-
ni sta ra pra vo su đa i unu tra šnjih po slo va u sep tem bru 2015. go di ne ras pra-
vlja no o pred lo gu za uvo đe nje stal nog me ha ni zma sa fik snim kvo ta ma za 
pri hvat iz be gli ca i fi nan sij skim ka zna ma za ze mlje ko je od bi ju pri hvat, ni je 
po stig nu ta ve ći na za do no še nje od lu ke.372 Upr kos to me, Evrop ska ko mi si-
ja je u Da bli nu IV pred lo ži la uvo đe nje me ha ni zma ko rek tiv ne alo ka ci je ko-
ji bi auto mat ski bio pri me njen ka da bi ne ka ze mlja čla ni ca bi la su o če na sa 
dis pro por ci o nal nim bro jem zah te va za azil. Dis pro por ci o nal nost bi se od-
re đi va la pre ma re fe ren ci za sno va noj na bro ju sta nov ni ka i BDP-u ze mlje. 
Uko li ko bi broj zah te va za azil pre ma šio 150% re fe ren ce, svi bu du ći tra ži o-
ci azi la u toj ze mlji bi bi li pre me šta ni u dru ge ze mlje Evrop ske uni je. Ze mlje 
čla ni ce bi ima le mo guć nost da pri vre me no ne uče stvu ju u pre me šta ju, ali 
bi u tom slu ča ju mo ra le da pla te „do pri nos so li dar no sti“ od 250.000 evra 
za sva ko li ce či ji pre me štaj ni su pri hva ti le, a do pri nos bi upla ći va le ze mlji 
ko ja je to li ce pri hva ti la. Po red to ga, bio bi uve den no vi auto ma ti zo va ni 
si stem na ni vou Evrop ske uni je, po ve zan sa si ste mi ma ze ma lja čla ni ca, za 
pra će nje bro ja zah te va za azil i pra će nje bro ja li ca pre me šte nih u dru ge 
ze mlje čla ni ce, a cen tral nim si ste mom bi upra vlja la Agen ci ja Evrop ske uni-
je za azil. Re a go va li su na ci o nal ni par la men ti Ma đar ske, Slo vač ke, Če ške, 
Polj ske, Ru mu ni je i Ita li je ko ji su pod ne li ute me lje na mi šlje nja sma tra ju ći 
da pred log Da bli na IV ni je u skla du sa prin ci pom sup si di jar no sti.373

Pre go vo ri Sa ve ta i Evrop skog par la men ta o Da bli nu IV ni su ni po če li 
jer Sa vet ne uspe va da po stig ne jed no gla snost ko ja je po treb na da bi 
pred se da va ju ćem bio dat man dat za me đu in sti tu ci o nal ne pre go vo re, a 
broj na pi ta nja su spor na za ze mlje čla ni ce, od me ha ni zma ko rek tiv ne 
alo ka ci je i do pri no sa fi nan sij skoj so li dar no sti, pre ko pre te ra nih pro ce du-
ral nih zah te va za po gra nič ne ze mlje, do prak tič nih pi ta nja pri me ne cen-
tra li zo va nog si ste ma pra će nja zah te va za azil.374 Mo glo bi se re ći da su 

371 Euro pean Com mis sion, „Pro po sal for a Re gu la tion of the Euro pean Par li a ment and 
of the Co un cil esta blis hing the cri te ria and mec ha nisms for de ter mi ning the Mem-
ber Sta te re spon si ble for exa mi ning an ap pli ca tion for in ter na ti o nal pro tec tion 
lod ged in one of the Mem ber Sta tes by a third-co un try na ti o nal or a sta te less 
per son (re cast)“, Brus sels, 4. 5. 2016 COM(2016) 270 fi nal. 

372 Lu cas Schramm, „So li da rity – from the he art or by for ce? The fa i led Ger man le a der-
ship in the EU’s re fu gee and mi grant cri sis“, op. cit., str. 8. 

373 Anja Ra đe no vić, „Re form of the Du blin System“, op. cit., str. 7.
374 Anja Ra đe no vić, „Re form of the Du blin System“, op. cit., str. 9–11.



99EVROPSKA DIFERENCIRANA UNIJA

ze mlje čla ni ce po de lje ne u tri gru pe: po gra nič ne ze mlje ko je su ne za do-
volj ne si ste mom di stri bu ci je, ze mlje Vi še grad ske gru pe ko je ne že le ni-
ka kvu di stri bu ci ju azi la na ta osim na do bro volj noj ba zi, i ze mlje ko je, iako 
ni su po gra nič ne, ima ju ve li ki broj zah te va za azil i ko je su za re for mu.375 
Pre fe ren ci je ze ma lja čla ni ca su se znat no pro me ni le u od no su na vre me 
usva ja nja Da bli na III. Ta da su naj ve ći pro tiv ni ci bi le Grč ka i Mal ta, dok 
ze mlje Vi še grad ske gru pe ni su sma tra le da ih se pi ta nja azi la mno go ti ču, 
a sa da je do šlo do po de la i me đu ja čim ze mlja ma: Šved ska i Ne mač ka su 
za pred lo že nu re for mu, dok je Fran cu ska, Ita li ja, Špa ni ja i Ve li ka Bri ta ni ja 
ni su po dr ža le.376 Su prot sta vlje ni in te re si ze ma lja su ra zu mlji vi ka da se u 
ob zir uzmu raz li ke u nji ho voj op te re će no sti bro jem zah te va za azil. Da je 
Da blin IV bio na sna zi 2016. go di ne Ne mač ka bi pro ce su i ra la 40% ma nje 
zah te va za azil (ma da je i nje na po li ti ka „otvo re nih vra ta“ do pri ne la ova-
ko vi so kom bro ju tra ži la ca azi la), ali bi Fran cu ska mo ra la da pri mi oko 
10% vi še azi la na ta, Ita li ja 3,5%, a Špa ni ja oko 8% vi še.377 Sa da je pro me na 
Da bli na III mno go te ža jer pra vi lo ze mlje pr vog ula ska či ni da je ve ći na 
ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je po šte đe na te re ta, pa je ta ko te ško po sti ći 
od lu ku o pred lo že nim iz me na ma. Mi grant ska kri za je do ve la do du bo ko 
su prot sta vlje nih sta vo va o su ve re ni te tu, iden ti te tu i so li dar no sti, što je 
do pri ne lo sna žnoj po li ti za ci ji,378 ta ko da u vi še na vra ta do go vor ni je po-
stig nut ni na sa stan ci ma Evrop skog sa ve ta. Sa dru ge stra ne, mi gra tor ni 
pri ti sak, raz li ke u pri me ni Za jed nič kog evrop skog si ste ma azi la i po ve ća-
va nje se kun dar nih kre ta nja su do ve li do kri ze Šen ge na.

4.4.2. Kri za Šen ge n sistema

Sam Šen gen je pri mer di fe ren ci ra ne in te gra ci je. Sa jed ne stra ne, u 
nje mu ne uče stvu ju sve ze mlje čla ni ce Evrop ske uni je: Ir ska, ko ja je de ce-
ni ja ma sa Uje di nje nim Kra ljev stvom ima la po se ban bi la te ral ni aran žman, 
tzv. za jed nič ku oblast pu to va nja (Com mon Tra vel Area – CTA), Dan ska 

375 Si ri Sva nemyr Erik sen, The Po li tics of EU Asylum Po licy A com pa ra ti ve study of de-
ci sion-ma king be fo re and af ter the ’re fu gee cri sis’, Ma ster the sis, De part ment of 
Com pa ra ti ve Po li tics Uni ver sity of Ber gen, Ju ne 2017, str. 76. 

376 Ibid., str. 83, 87.
377 Pi er re Ge or ges Van Wol leg hem, „If Du blin IV we re in pla ce du ring the re fu gee 

cri sis“, Pa per ISMU, Ja nu ary 2018, str. 8. 
378 Lu cas Schramm, „So li da rity – from the he art or by for ce? The fa i led Ger man le a der-

ship in the EU’s re fu gee and mi grant cri sis“, op. cit., str. 3
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zbog opt-out-a, kao ni Ki par, dok Ru mu ni ja, Bu gar ska, Ki par i Hr vat ska još 
ne is pu nja va ju uslo ve za pu no uče šće u ovoj obla sti in te gra ci je u vi še 
br zi na. Sa dru ge stra ne, Nor ve ška, Island, Lih ten štajn i Švaj car ska uče-
stvu ju. To kom mi grant ske kri ze 2015–2016. go di ne Šen gen si stem se, 
za jed no sa Da blin si ste mom, prak tič no ras pao, do vo de ći do si tu a ci je da 
spolj ne gra ni ce ni su ade kvat no funk ci o ni sa le i da je vi še ze ma lja do no-
si lo uni la te ral ne od lu ke: „pro pu šta lo“ mi gran te u dru ge ze mlje, po di za lo 
fi zič ke pre pre ke ili za tva ra lo svo je gra ni ce. For mal no, u skla du sa čla nom 
6 Di rek ti ve o pro ce du ra ma do de le azi la,379 ako dr ža vlja nin tre će dr ža ve 
za tra ži azil u ze mlji čla ni ci Evrop ske uni je od no sno na nje noj gra ni ci, ta 
ze mlja mo ra da mu omo gu ći pri stup pro ce du ri za raz ma tra nje zah te va 
za azil. Kao što je već ob ja šnje no, da li će ta ista ze mlja bi ti nad le žna da 
pro ce su i ra nje gov zah tev za azil za vi si od Da blin ured be. Me đu tim, u av gu-
stu 2015. go di ne Ne mač ka je uni la te ral nim de lo va njem su spen do va la 
Da blin si stem otva ra ju ći vra ta za dr ža vlja ne Si ri je.380 Usle dio je do mi no 
do mi no efe kat sa gra ni ca ma. Ka da je Ma đar ska, ina če naj če šće u jav no sti 
op tu ži va na za po di za nje „zi da“, po ku ša la da pri me ni Da blin si stem, 8. 
sep tem bra je do šlo do su ko ba ma đar ske po li ci je sa mi gran ti ma ko ji ni su 
že le li da pod ne su zah tev za azil u Ma đar skoj već da pro du že put do ne ke 
dru ge ze mlje čla ni ce Evrop ske uni je. Već 13. sep tem bra je Ne mač ka od-
lu či la da us po sta vi po gra nič ne kon tro le sa Austri jom, a ka ko su mno gi 
mi gran ti ima li za cilj Šved sku, ona je 24. no vem bra us po sta vi la kon tro lu 
na svo jim gra ni ca ma sa Dan skom.381

U pe ri o du iz me đu sep tem bra 2015. i mar ta 2016. go di ne se dam ze-
ma lja čla ni ca Evrop ske uni je (Bel gi ja, Dan ska, Ne mač ka, Ma đar ska, Austri-
ja, Slo ve ni ja i Šved ska) su uve le gra nič ne kon tro le na unu tra šnjim gra ni-
ca ma po zi va ju ći se na na gli pri liv ve li kog bro ja li ca bez od go va ra ju ćih 
do ku me na ta ko ji ni su bi li re gi stro va ni pri pr vom ula sku u Uni ju.382 Po red 

379 Di rec ti ve 2013/32/EU of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 26 Ju ne 
2013 on com mon pro ce du res for gran ting and wit hdra wing in ter na ti o nal pro-
tec tion, OJ L 180, 29. 6. 2013, pp. 60–95 

380 An drea Der nbach, „Ger many su spends Du blin agre e ment for Syrian re fu ge es“, 
EurAc tiv, Aug 26, 2015. 

381 Em ma nuel Com te, „The Euro pean Asylum System: A Ne ces sary Ca se of Dif fe ren-
ti a tion“, op. cit., str. 13.

382 Euro pean Com mis sion, Com mu ni ca tion from the Com mis sion to the Euro pean 
Par li a ment, the Euro pean Co un cil and the Co un cil: Back to Schen gen – A Ro ad map, 
Brus sels, 4. 3. 2016, COM(2016) 120 fi nal, str. 9.
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ovih slu ča je va uzro ko va nih mi grant skom kri zom, u tom pe ri o du je kon-
tro la bi la uve de na i od stra ne Fran cu ske pr vo zbog odr ža va nja me đu na-
rod ne kon fe ren ci je Uje di nje nih na ci ja o kli mat skim pro me na ma u de-
cem bru 2015. go di ne, a po tom pro du že na na kon van red nog sta nja zbog 
te ro ri stič kih na pa da iz no vem bra iste go di ne. Mal ta je, na pri mer, bi la 
uve la gra nič ne kon tro le 9. no vem bra 2015. zbog odr ža va nja sa stan ka 
še fo va vla da Ko mon vel ta i kon fe ren ci je o mi gra ci ja ma u Va le ti, a po tom 
ih pro du ži la do 31. de cem bra iste go di ne zbog glo bal ne pret nje od te ro-
ri zma i bor be pro tiv or ga ni zo va nog kri mi na la.383

Kri za je do ve la do usva ja nja iz me na Šen gen ko dek sa o gra ni ca ma.384 
Ured ba pred vi đa tri mo guć no sti za pri vre me no uvo đe nje kon tro le na 
unu tra šnjim gra ni ca ma u slu ča je vi ma ka da po sto ji ozbilj na pret nja po 
jav ni po re dak i unu tra šnju bez bed nost ne ke ze mlje čla ni ce. Pr va je uvo-
đe nje kon tro la u slu ča je vi ma ko ji se mo gu pred vi de ti o če mu se una pred 
oba ve šta va ju Evrop ska ko mi si ja i ze mlje čla ni ce, a pe riod kon tro la mo že 
tra ja ti 30 da na uz mo guć nost ob na vlja nja ovog tra ja nja ali ne u pe ri o du 
du žem od šest me se ci.385 Dru ga mo guć nost se od no si na slu ča je ve u ko-
ji ma je neo p hod no hit no de lo va nje, kao što je bor ba pro tiv te ro ri zma, u 
kom slu ča ju se od mah po uvo đe nju kon tro la o to me oba ve šta va ju Ko-
mi si ja i ze mlje čla ni ce. Ova kva kon tro la mo že tra ja ti do de set da na ili 
pro du ži ti ali ne u tra ja nju du žem od dva me se ca.386 Tre ća mo guć nost, 
in spi ri sa na mi grant skom kri zom, od no si se na si tu a ci je u ko ji ma mo že 
do ći do ugro ža va nja či ta vog pro sto ra bez unu tra šnjih gra ni ca „kao re-
zul tat ozbilj nih du go traj nih ne do sta ta ka u kon tro li spolj nih gra ni ca“.387 
U tom slu ča ju Sa vet, na pred log Evrop ske ko mi si je, do no si pre po ru ku da 
jed na ili vi še ze ma lja čla ni ca uve de kon tro lu na de lo vi ma ili či ta voj svo joj 
gra ni ci. Sva ka ze mlja čla ni ca mo že za tra ži ti od Ko mi si je da pod ne se ova-
kav pred log. Kon tro la se mo že uve sti na pe riod od šest me se ci ko ji se 
po tom mo že još tri pu ta ob no vi ti, sva ki put pre po ru kom Sa ve ta, osim 
u iz u zet no hit nim slu ča je vi ma u ko ji ma Evrop ska ko mi si ja mo že do ne ti 

383 Ibid., str. 10.
384 Re gu la tion (EU) 2016/399 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 9 March 

2016 on a Union Co de on the ru les go ver ning the mo ve ment of per sons ac ross 
bor ders (Schen gen Bor ders Co de), OJ L 77, 23. 3. 2016, pp. 1–52.

385 Čla no vi 25 i 27, Re gu la tion (EU) 2016/399, op. cit.
386 Član 28, Re gu la tion (EU) 2016/399, op. cit.
387 Član 29, Re gu la tion (EU) 2016/399 op. cit.
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u vi du iz vr šnog ak ta, ali pred log mo ra pod ne ti Sa ve tu naj ka sni je 14 da na 
na kon to ga.388

Me đu tim, ove pro ce du re ni su uvek po što va ne u prak si.389 Vre me nom 
je pri ti sak mi gra na ta po čeo da se sma nju je, Fran cu ska uki nu la van red no 
sta nje zbog te ro ri stič kih pret nji, a u no vem bru 2017. go di ne po čeo da 
is ti če mak si mal no do zvo lje ni dvo go di šnji pe riod, ali kon tro le ni su uklo nje-
ne u Ne mač koj, Šved skoj, Austri ji, Dan skoj i Fran cu skoj ko je su se po zva le 
na te ro ri stič ke pret nje iako je kon tro la i da lje u ve li koj me ri bi la usme re na 
na mi gran te.390 To kom 2017. go di ne na ne mač kim aero dro mi ma je vr še na 
se lek tiv na kon tro la grč kih le to va, što je do ve lo do ten zi ja iz me đu ove dve 
ze mlje.391 Sa dru ge stra ne, oštri ja re ak ci ja in sti tu ci ja Evrop ske uni je bi vo-
di la da ljoj po li ti za ci ji mi grant skih pi ta nja i pre ti la da do ve de do osu de gra-
đa na. U sep tem bru 2020. go di ne, osim kon tro la uve de nih zbog pan de mi je 
CO VID 19, u ne ko li ko ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je su na sna zi bi le i pri-
vre me ne gra nič ne kon tro le uve de ne iz dru gih raz lo ga (Ta be la 1).

Ta be la 1:  Pri vre me ne kon tro le na unu tra šnjim gra ni ca ma EU uve de ne iz 
dru gih raz lo ga osim pan de mi je CO VID 19392

Austri ja 
(12. maj 2020. – 11. no vem bar 2020)

Se kun dar na kre ta nja, ri zi ci ve za ni za te ro-
ri zam i or ga ni zo va ni kri mi nal, si tu a ci ja na 
spolj nim gra ni ca ma: kop ne na gra ni ca sa 
Ma đar skom i Slo ve ni jom.

388 Član 29, stav 4, Re gu la tion (EU) 2016/399, op. cit.
389 Vi de ti na pri mer: „De ath of Schen gen“: Fran ce In tro du ces Se ven-Month Long Bor-

der Con trols Amid Co ro na vi rus, Schen gen Vi sa In fo.com, April 3, 2020, https://
www.schen gen vi sa in fo.com/news/de ath-of-schen gen-fran ce-in tro du ces-se ven-
month-long-bor der-con trols-amid-co ro na vi rus/ (pri stu plje no 8. sep tem bra 2020); 
Ja ap W. de Zwa an, „Is the Schen gen system su sta i na ble? Hi sto ric ele ments, ac hi e-
ve ments and short co mings“, GLOB SEC, March 2020, https://www.glob sec.org/pu-
bli ca ti ons/is-schen gen-system-su sta i na ble-hi sto ric-ele ments-ac hi e ve ments-and-
short co mings/ (pri stu plje no 2. ju la 2020).

390 Ale na Kud zko, „Not hing but Schen gen mat ters: Up da ting Schen gen – Po li ti cal and 
tec hnoc ra tic patches“, GLOB SEC Po licy Pa per, March 2020, str. 11; Kin ga Brud zi ń ska 
(Ed.), Ma king Fle xi ble Euro pe Works: Euro pean Go ver nan ce and the Po ten tial of Dif fe-
ren ti a ted Co o pe ra tion, op. cit., str. 21.

391 Ale na Kud zko, „Not hing but Schen gen mat ters: Up da ting Schen gen – Po li ti cal and 
tec hnoc ra tic patches“, op. cit., str. 15.

392 Iz vor: Euro pean Com mis sion, Tem po rary Re in tro duc tion of Bor der Con trol, do stup-
no na: https://ec.euro pa.eu/ho me-af fa irs/what-we-do/po li ci es/bor ders-and-vi sas/
schen gen/re in tro duc tion-bor der-con trol_en (pri stu plje no 20. sep tem bra 2020).
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Dan ska 
(12. maj 2020. – 12. no vem bar 2020)

Te ro ri stič ke pret nje i or ga ni zo va ni kri mi nal: 
kop ne na gra ni ca sa Ne mač kom i Šved skom i 
pre voz tra jek ti ma ka nji ho vim lu ka ma.

Fran cu ska 
(1. maj 2020. – 31. ok to bar 2020)

Te ro ri stič ke pret nje: sve unu tra šnje gra ni ce.

Ne mač ka 
(12. maj 2020. – 11. no vem bar 2020)

Se kun dar na kre ta nja, si tu a ci ja na spolj nim 
gra ni ca ma: kop ne na gra ni ca sa Austri jom.

Šved ska 
(12. maj 2020. – 11. no vem bar 2020)

Te ro ri stič ke pret nje, si tu a ci ja na spolj nim 
gra ni ca ma: sve unu tra šnje gra ni ce ili nji ho vi 
de lo vi.

Ako me re ko je su uve de ne to kom pan de mi je CO VID-19 osta nu du že 
na sna zi ili do đe do no vog ma sov nog pri li va „ne re gu lar nih“ mi gra na ta, „pri-
vre me ne“ kon tro le me đu sob nih gra ni ca bi mo gle da po sta nu tra jan fe no-
men.393 Sa jed ne stra ne, ze mlje čla ni ce Evrop ske uni je že le da oču va ju slo-
bo du kre ta nja unu tar Šen gen pro sto ra ko ja do no si zna čaj nu eko nom sku 
do bit. Evrop ska ko mi si ja je pro ce ni la da bi po nov no us po sta vlja nje kon tro-
la na unu tra šnjim gra ni ca ma Evrop ske uni je do ne lo go di šnje gu bit ke ko ji 
bi se kre ta li iz me đu 5 i 18 mi li jar di evra go di šnje.394 Naj ve će gu bit ke bi pre-
tr peo drum ski pre voz, sa 1,7–7,5 mi li jar di evra, po seb no u onim sek to ri ma 
u ko ji ma pre voz stva ra zna čaj ne tro ško ve. Po red to ga, bi lo bi po go đe no 
oko 1,7 mi li o na rad ni ka u po gra nič nim pod ruč ji ma, unu tar Šen gen pro-
sto ra bi mo glo bi ti iz gu blje no oko 13 mi li o na tu ri stič kih no će nja go di šnje, 
što bi do ne lo gu bit ke od 1,2 mi li jar de evra.395 Sa dru ge stra ne, ze mlje čla ni ce, 
kao što smo vi de li, ni su sprem ne da pri hva te te ret Za jed nič kog evrop skog 

393 Od 2006. go di ne za ključ no sa sep tem brom 2020, uklju ču ju ći i pan de mi ju CO-
VID-19, bi lo je ukup no 224 no ti fi ka ci je o pri vre me nom uvo đe nju kon tro la na unu-
tra šnjim gra ni ca ma EU. Vi de ti: Euro pean Com mis sion, Mem ber Sta tes’ no ti fi ca ti-
ons of the tem po rary re in tro duc tion of bor der con trol at in ter nal bor ders pur su ant 
to Ar tic le 25 and 28 et seq. of the Schen gen Bor ders Co de, https://ec.euro pa.eu/
ho me-af fa irs/si tes/ho me af fa irs/fi les/what-we-do/po li ci es/bor ders-and-vi sas/
schen gen/re in tro duc tion-bor der-con trol/docs/ms_no ti fi ca ti ons_-_re in tro duc tion_
of_bor der_con trol_en.pdf (pri stu plje no 8. sep tem bra 2020).

394 Euro pean Com mis sion, Com mu ni ca tion from the Com mis sion to the Euro pean 
Par li a ment, the Euro pean Co un cil and the Co un cil: Back to Schen gen – A Ro ad-
map, op. cit., str. 3; Vi de ti ta ko đe: Euro pean Par li a ment, „Cost of non-Schen gen: the 
im pact of bor der con trols wit hin Schen gen on the Sin gle Mar ket“, Euro pean Par-
li a men tary Re se arch Ser vi ce, May 2016.

395 Euro pean Com mis sion, Com mu ni ca tion from the Com mis sion to the Euro pean 
Par li a ment, the Euro pean Co un cil and the Co un cil: Back to Schen gen – A Ro ad map, 
op. cit., str. 4. 
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si ste ma azi la. Polj ska se, na pri mer, za la že za ukla nja nje pri vre me nih po gra-
nič nih kon tro la jer je ze mlja sa ve li kim bro jem dr ža vlja na ko ji ra de u dru gim 
ze mlja ma čla ni ca ma Evrop ske uni je,396 ali se isto vre me no pro ti vi Da bli nu IV.

Ta ko se u prak si na sta vlja dvo stru ka igra: za pad ne ze mlje kon tro li šu 
svo je gra ni ce, dok ze mlje Cen tral ne i Is toč ne Evro pe od bi ja ju pri hvat tra-
ži la ca azi la ka ko bi se ras te re ti le ze mlje na spolj nim gra ni ca ma Evrop ske 
uni je. Iako se Šen gen si stem za sni va na po ve re nju iz me đu ze ma lja čla ni-
ca, ne po ve re nje je sve ve će, što iz me đu osta log po tvr đu je i či nje ni ca da 
za pad ne ze mlje Evrop ske uni je ni 13 go di na na kon pri stu pa nja ni su do-
zvo li le Ru mu ni ji i Bu gar skoj da po sta nu pu no prav ne čla ni ce Šen gen pro-
sto ra, ni ti Hr vat skoj 7 go di na na kon pri stu pa nja.397 Ze mlje ju ga Evro pe 
– Ita li ja, Špa ni ja, Grč ka, već do ži vlja va ju Da blin si stem kao te ret za njih 
ko je su na spolj nim gra ni ca ma, a ako se pri tom omo gu ća va Ne mač koj, 
Austri ji, ili Dan skoj da za dr ža va ju kon tro le na unu tra šnjim gra ni ca ma, 
pro du blju je se i jaz iz me đu se ve ra i ju ga Evrop ske uni je.

Dru go pi ta nje je da li će u bu duć no sti do ći do stva ra nja mi ni-Šen ge-
na iz me đu raz li či tih gru pa ze ma lja, na pri mer nor dij skih ili Be ne luk sa za-
jed no sa Fran cu skom i Ne mač kom.398 Re gi o nal na di men zi ja ima ulo gu u 
ovom slu ča ju: na pri mer, Dan ska je sle di la nor dij ske ze mlje (Fin sku, Šved-
sku, Nor ve šku i Island) ko je su od lu či le da 1996. go di ne pri stu pe pro sto-
ru Šen gen jer je že le la da oču va do stig nu ća ostva re na kroz Nor dij sku 
pa so šku uni ju.399 Sa dru ge stra ne, di fe ren ci ja ci ja bi mo gla da oja ča je zgro 
Evrop ske uni je, osta vlja ju ći okle va ju će ze mlje po stra ni. U no vem bru 
2015. go di ne ho land ski pre mi jer je iz neo ide ju o mi ni-Šen ge nu ko ji bi 
či ni le ze mlje Be ne luk sa, Ne mač ka i Austri ja.400 To kom 2016. go di ne Ne-
mač ka, Austri ja i Šved ska su pre ti le Grč koj pri vre me nim su spen do va njem 
iz Šen ge na ako ne po bolj ša kon tro lu svo jih gra ni ca.401 Fran cu ski pred sed nik 

396 Cat ha ri na Sø ren sen, „The fu tu re of Schen gen“, Tænke tan ken EURO PA Pa per, 31 
Oc to ber 2018, str. 8.

397 „Fran ce and Net her lands Re main Un sup por ti ve of Ro ma nia, Bul ga ria and Cro a tia’s 
Schen gen Ac ces sion“,  Schen gen Vi sa In fo.com, May 26, 2020.

398 Ale na Kud zko, „Not hing but Schen gen mat ters: Up da ting Schen gen – Po li ti cal and 
tec hnoc ra tic patches“, op. cit., str. 13.

399 Cat ha ri na Sø ren sen, „The fu tu re of Schen gen“, op. cit., str. 6.
400 Toby Ster ling, „Dutch go vern ment flo ats ’mi ni-Schen gen’ idea to EU part ners“, 

RE U TERS, No vem ber 19, 2015.
401 Ale na Kud zko, „Not hing but Schen gen mat ters: Up da ting Schen gen – Po li ti cal and 

tec hnoc ra tic patches“, op. cit., str. 13–14.
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Ma kron je 2018. go di ne iz ja vio da ze mlje ko je ne že le da po ka žu so li dar-
nost u po gle du mi gra tor nog pri ti ska tre ba da na pu ste Šen gen.402 Iako 
ni je do šlo do ozbilj nih raz ra da, mi ni-Šen ge ni bi se naj ve ro vat ni je za sni-
va li na ste pe nu uskla đe no sti si ste ma azi la i rav no mer noj ras po de li te re ta 
mi gra ci ja.403 Ipak, ce na da lje di fe ren ci ja ci je u pro sto ru Šen ge na bi bi la ne 
sa mo eko nom ska, već i po li tič ka jer bi ze mlje iz van je zgra ima le ma nji 
pod sti caj za sa rad nju i u dru gim obla sti ma.

Re še nje se još ne na zi re i za sa da se bor ba sa mi gra tor nim pri ti skom 
sve vi še vo di kroz po ku ša je upra vlja nja mi gra tor nim to ko vi ma404 i spre-
ča va nja pri li va ve ćeg bro ja po ten ci jal nih tra ži la ca azi la. Prak sa po ka zu je 
da je, pa ra lel no sa blo ka dom u Sa ve tu oko Da bli na IV, Evrop ska uni ja po-
sta ja la sve ak tiv ni ja u ja ča nju po gra nič nih kon tro la i po ste pe noj eks ter-
na li za ci ji pi ta nja azi la, uz po ja čan me đu vla din pri stup. Ve ro vat no naj po-
zna ti ji ob lik ovog de lo va nja je Za jed nič ki ak ci o ni plan EU-Tur ska iz 2015. 
go di ne405 či je spro vo đe nje nad zi re no vo u spo sta vlje na vi so ka rad na gru-
pa Evrop ske uni je i Tur ske za mi gra ci je, kao i do go vor Evrop ske uni je i 
Tur ske po stig nut na sa mi tu EU u mar tu 2016.406 ko jim je Tur ska pri hva ti-
la da će sva ki mi grant ko ji ne re gu lar no stu pi u Grč ku sa tur skog tla bi ti 
vra ćen, kao i da će Evrop ska uni ja za sva ko li ce si rij ske na ci o nal no sti ko-
je bu de vra će no zbog ne re gu lar nog pre la ska pri hva ti ti po jed no li ce iste 
na ci o nal no sti. Za uz vrat, Evrop ska uni ja će „di na mi zo va ti“ pro ces pre go-
vo ra o pri stu pa nju Tur ske, ubr za ti pre go vo re o vi znoj li be ra li za ci ji i obez-
be di ti fi nan sij sku po moć u iz no su od šest mi li jar di evra. U ju nu 2016. 
go di ne Evrop ska ko mi si ja je pred lo ži la tzv. okvir za part ner stvo u mi gra-
ci ja ma sa tre ćim ze mlja ma,407 što je Evrop ski sa vet pri hva tio po tvr đu ju ći 
da je za „po sti za nje br zih re zul ta ta u spre ča va nju ile gal nih mi gra ci ja i 
vra ća nju ne re gu lar nih mi gra na ta po tre ban de lo tvo ran okvir part ner stva 

402 Ja co po Bar ri ga zi, „Mac ron: EU Mi gra tion hol do uts sho uld be bo o ted out of Schen gen“, 
Po li ti co, 20. 09. 2018.

403 Ibid., str. 14.
404 Me re za upra vlja nje mi gra tor nim to ko vi ma da te pre ma: Ma ja Ko va če vić, „Evrop ski 

par la ment i re for ma za jed nič kog evrop skog si ste ma azi la“, op. cit.
405 Euro pean Com mis sion, „EU-Tur key jo int ac tion plan“, Brus sels, 15 Oc to ber 2015.
406 Euro pean Co un cil, „EU-Tur key Sta te ment“, Press Re le a se, 18. 03. 2016.
407 Euro pean Com mis sion, „Com mu ni ca tion from the Com mis sion to the Euro pean 

Par li a ment, the Euro pean Co un cil, the Co un cil and the Euro pean In vest ment Bank on 
esta blis hing a new Part ner ship Fra me work with third co un tri es un der the Euro pean 
Agen da on Mi gra tion“, Stras bo urg, 7. 6. 2016 COM(2016) 385 fi nal.
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za sa rad nju sa ze mlja ma po re kla i tran zi ta“.408 Ključ ni na čin de lo va nja EU 
je kroz tzv. kom pak te (com pacts), „po li tič ke okvi re za traj nu sa rad nju iz 
ko jih mo gu pro i za ći for mal ni me đu na rod ni spo ra zu mi, ali kom pak ti kao 
ta kvi pred sta vlja ju flu i dan pro ces“.409 Kao pri o ri tet ne ze mlje su ozna če ne 
Ma li, Ni ge ri ja, Ni ger, Se ne gal i Eti o pi ja.

Na de lu je pri me na kom bi na ci je fi nan sij skih in stru me na ta,410 tr go-
vin skih me ra, bez bed no sne sa rad nje, ime no va nja ofi ci ra za ve zu u pri-
o ri tet nim ze mlja ma po re kla i tran zi ta mi gra na ta, ja ča nja an ga žo va nja 
FRON TEX-a u part ner skim ze mlja ma. Ja ča ju i ak tiv no sti usme re ne na što 
br že vra ća nje li ca od bi je nih za azil. U mar tu 2019. go di ne Evrop ska uni ja 
je sa 23 ze mlje ima la što for mal ne spo ra zu me o re ad mi si ji što prak tič ne 
aran žma ne o vra ća nju.411 Za no vo de lo va nje Evrop ske uni je je in di ka ti van 
i po li tič ki do go vor sa Av ga ni sta nom412 po ko jem će ze mlje čla ni ce Uni je 
mo ći da u Av ga ni stan vra ća ju neo gra ni čen broj od bi je nih tra ži la ca azi la, 
uklju ču ju ći i že ne i de cu sa ili bez nji ho vog pri stan ka. Do go vor, u ko jem 
se čak iz ri či to ka že da ne ma za cilj da stvo ri pra va i oba ve ze po me đu na-
rod nom pra vu,413 na vod no ni je bio uslo vljen ni ka kvom po mo ći, ali je po-
stig nut 2. ok to bra 2016. go di ne,414 dok je 5. ok to bra bi la odr ža na do na-
tor ska kon fe ren ci ja za Av ga ni stan u Bri se lu.415

408 Euro pean Co un cil, „Euro pean Co un cil me e ting (28 Ju ne 2016) – Con clu si ons“, 28. 
06. 2016, str. 1.

409 Euro pean Com mis sion, „Mi gra tion Part ner ship Fra me work: A new ap pro ach to 
bet ter ma na ge mi gra tion“, 2016, Do stup no pre ko: https://eeas.euro pa.eu/si tes/
eeas/fi les/fac tshe et_ec_for mat_mi gra tion_part ner ship_fra me work_up da te_2.
pdf, (pri stu plje no 27. 08. 2019).

410 Na pr. EU Re gi o nal Trust Fund in Re spon se to the Syrian Cri sis, EU Emer gency Trust 
Fund for Afri ca, Fa ci lity for Re fu ge es in Tur key, Euro pean Fund for Su sta i na ble De-
ve lop ment (EFSD) itd.

411 Euro pean Par li a ment, „Com mon Euro pean Im mi gra tion Po licy Ac hi e ve ments du-
ring the le gi sla ti ve term 2014-2019: the ro le of the Euro pean Par li a ment“, PE 
608.878 – April 2019, str. 7.

412 „Jo int Way For ward on mi gra tion is su es bet we en Afg ha ni stan and the EU“, 2 Oc to-
ber 2016, Do stup no pre ko: https://eeas.euro pa.eu/si tes/eeas/fi les/eu_afg ha ni-
stan_jo int_way_for ward_on_mi gra tion_is su es.pdf (pri stu plje no 27. 08. 2019).

413 Ibid., str. 1.
414 Euro pean Com mis sion, „Daily News“, Brus sels, 3 Oc to ber 2016, Do stup no na: 

https://ec.euro pa.eu/trust fund-syria-re gion/si tes/tfsr/fi les/eutf_syria_fac tshe et-
en glish_13112018.pdf (pri stu plje no 27. 08. 2019).

415 Co un cil of the EU, „Brus sels Con fe ren ce on Afg ha ni stan: main re sults“, Press re le a se, 
05/10/2016.
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Iste, 2016. go di ne, Evrop ska uni ja je bi la odo bri la pro ši re nje man-
da ta svo je voj ne mi si je EUNAV FOR MED416 ta ko da ona uklju či i obu ku 
li bij ske obal ske stra že, što je iza zva lo kri ti ke da Uni ja obez be đu je sred-
stva ko ji ma se po sti že da iz be gli ce bu du pre sret nu te u li bij skim te ri to-
ri jal nim vo da ma i vra će ne na li bij sko tlo gde im pre te uža sa va ju ći uslo-
vi bo rav ka i tor tu ra.417 U mar tu 2020. go di ne Evrop ska uni ja je ume sto 
do ta da šnje po kre nu la ope ra ci ju EUNAV FOR MED Iri ni ko ja for mal no 
ima za cilj pri me nu em bar ga UN na uvoz oruž ja u Li bi ju, ali i ja ča nje li-
bij ske obal ske stra že i mor na ri ce i raz bi ja nje šver cer skih i mre ža kri jum-
ča re nja lju di. Od 2011. go di ne se spro vo di FRON TEX-ova ope ra ci ja Po-
sej don na grč koj po mor skoj gra ni ci pre ma Tur skoj, od 2012. ope ra ci je 
Mi ner va i In da lo u za pad nom Me di te ra nu, a od 2018. ope ra ci ja Te mis 
(ko ja je za me ni la pret hod nu ope ra ci ju Tri ton) u cen tral nom Me di te ra nu. 
U le to 2018. go di ne Ita li ja je za tvo ri la svo je lu ke za pri sta ja nje bro do va 
sa mi gran ti ma, a to od slu ča ja do slu ča ja do vo di do pre go vo ra o ze mlji 
ko ja će ih pri hva ti ti, što je do ve lo do tzv. kri ze is kr ca va nja. U toj kri zi 
odr žan je sa sta nak Evrop skog sa ve ta ko ji tre bao da bu de pre su dan za 
na la že nje kom pro mi sa me đu ze mlja ma čla ni ca ma.418 Ume sto to ga, u 
za ključ ci ma se Ko mi si ja i Sa vet po zi va ju da raz mo tre kon cept re gi o nal-
nih plat for mi is kr ca va nja.419 Još uvek se is tra žu ju mo guć no sti da ova kav 
pri stup bu de pri me njen u prak si jer su po treb ni pri sta nak i sa rad nja 
tre ćih ze ma lja, a otva ra ju se i prav na pi ta nja jer bi to prak tič no zna či lo 
da se do dat no uma nju ju šan se po ten ci jal nim tra ži o ci ma azi la da uop šte 
stu pe na tlo Evrop ske uni je.

Sa dru ge stra ne, ra ste već go di na ma na ku plja no ne za do volj stvo ze ma-
lja na spolj nim gra ni ca ma Evrop ske uni je ko je tra že da bu de usvo jen si stem 
auto mat skog pre me šta ja tra ži la ca azi la i u dru ge ze mlje. Ema nuel Kom te 
(Em ma nuel Com te) pred la že da za jed nič ki evrop ski si stem azi la od do sa-
da šnje di fe ren ci ra ne sa rad nje tre ba da se raz vi ja u prav cu di fe ren ci ra ne 

416 Ši re o mi si ji vi de ti u: Ma ja Ko va če vić, „Euro pean Union’s Com mon Se cu rity and 
De fen ce Po licy Ope ra ti ons in the Me di ter ra nean: Mis si ons Im pos si ble“, Ser bian Po-
li ti cal Tho ught, No. 2/2018 Year X Vol. 18, pp. 89–103.

417 Am nesty In ter na ti o nal, A per fect Storm: The Fa i lu re of Euro pean Po li ci es in the Cen tral 
Me di ter ra nean, 2017, str. 5. 

418 Euro pean Co un cil on Re fu ge es and Exi les, „Asylum at the Euro pean Co un cil 2018: 
Out so ur cing or Re form?“, Po licy Pa per 4, August 2018, str. 3.

419 „Euro pean Co un cil Con clu si ons“, 28 Ju ne 2018, Press Re le a se 421/18.
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in te gra ci je.420 Pred vi đa ju ći da ne mo že do ći do sa gla sno sti iz me đu ze-
ma lja čla ni ca u prav cu ko mu ni ta ri za ci je ove po li ti ke, pred la že oja ča nu 
sa rad nju iz me đu onih ze ma lja ko je su sprem ne da in te gri šu svo je si ste-
me azi la i da u nji ma Evrop ska kan ce la ri ja za azil od lu ču je o zah te vi ma 
za azil. Ako bi azil bio do de ljen, to li ce bi ad mi ni stra tiv no bi lo ve za no za 
ze mlju u ko joj je zah tev pod net, ali bi ima lo pra vo da po tom tra ži za po-
sle nje u bi lo ko joj od ze ma lja uče sni ca u oja ča noj sa rad nji.421 Iako je još 
uvek te ško za mi sli ti for mal nu di fe ren ci ra nu in te gra ci ju i kon cen trič ne 
kru go ve po li ti ke azi la u Evrop skoj uni ji, ima mi šlje nja da će se naj kon-
tro verz ni ja di fe ren ci ja ci ja ubu du će od vi ja ti upra vo u Pro sto ru slo bo de, 
bez bed no sti i prav de.422

420 Em ma nuel Com te, „The Euro pean Asylum System: A Ne ces sary Ca se of Dif fe ren-
ti a tion“, op. cit.

421 Ibid., str. 15–16.
422 Gu i do Les sing, „Po li ce and Bor der Con trols Co o pe ra tion at the EU Le vel: Di lem mas, 

Op por tu ni ti es and Chal len ges of a Dif fe ren ti a ted Ap pro ach“, IAI In sti tu to Af fa ri 
In ter na zi o na li, March 2017, str. 12.



5. UGO VOR NA OSNO VA DI FE REN CI JA CI JE  
U OBLA STI ZA JED NIČ KE SPOLJ NE  

I BEZ BED NO SNE PO LI TI KE  
EVROP SKE UNI JE

Ne ra ču na ju ći član stvo ze ma lja čla ni ca Evrop ske eko nom ske za jed-
ni ce/Evrop ske uni je u okvi ru dru gih me đu na rod nih or ga ni za ci ja kao što 
su Za pad no e vrop ska uni ja ili NA TO, isto ri jat raz vo ja Za jed nič ke bez bed-
no sne i od bram be ne po li ti ke su obe le ži li broj ni bi la te ral ni i mul ti la te ral-
ni pro jek ti sa rad nje ko ji su se od vi ja li iz van prav nog okvi ra Uni je: us po-
sta vlja nje fran cu sko-ne mač ke bri ga de 1989. go di ne, Evrop skog kor pu sa 
(Euro corps) 1992,423 Evrop skih po mor skih sna ga (Euro pean Ma ri ti me For ce 
– EURO MAR FOR) 1995,424 Or ga ni za ci je za sa rad nju u obla sti za jed nič kog 
na o ru ža nja (Or ga ni za tion for Jo int Ar ma ment Co o pe ra tion – OC CAR) 
1996,425 Evrop ske va zdu ho plov ne gru pe (Euro pean Air Gro up – EAG) 
1998,426 Evrop skih žan dar me rij skih sna ga (Euro pean Gen dar me rie For ce 
– EURO GEND FOR) 2004,427 Nor dij ske od bram be ne sa rad nje (Nor dic De-
fen ce Co o pe ra tion – NOR DEF CO) 2009,428 ili Evrop ske ko man de za va zdu-
šni tran sport (Euro pean Air Tran sport Com mand – EATC), 2010.429 Po red 

423 Fran cu ska, Ne mač ka, Bel gi ja, Špa ni ja i Luk sem burg, a Grč ka, Ita li ja, Polj ska, Ru mu-
ni ja i Tur ska su pri dru že ne na ci je.

424 Fran cu ska, Ita li ja, Por tu ga li ja, Špa ni ja.
425 Bel gi ja, Fran cu ska, Ne mač ka, Ita li ja, Špa ni ja i Uje di nje no Kra ljev stvo.
426 Uje di nje no Kra ljev stvo, Bel gi ja, Ne mač ka, Fran cu ska, Ita li ja, Ho lan di ja i Špa ni ja.
427 Fran cu ska, Ita li ja, Ho lan di ja, Por tu ga li ja i Špa ni ja.
428 Dan ska, Fin ska, Island, Nor ve ška i Šved ska. 
429 Ho lan di ja, Bel gi ja, Fran cu ska, Ne mač ka. Luk sem burg se pri klju čio 2012, a Špa ni ja 

i Ita li ja 2014. 
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to ga, ovaj pe riod je obe le žen i ni zom bi la te ral nih ugo vo ra o sa rad nji, od 
ko jih će mo spo me nu ti no vi je kao što su Ugo vor iz me đu Uje di nje nog 
Kra ljev stva i Fran cu ske o sa rad nji u obla sti bez bed no sti i od bra ne iz 
2010,430 ili Ugo vor iz Ahe na o fran cu sko-ne mač koj sa rad nji i in te gra ci ji iz 
2019. go di ne.431 Naj zad, i da nas naj za stu plje ni ji ob lik de lo va nja je pu-
tem ma njih ne for mal nih ko a li ci ja ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je. Upr-
kos zna ča ju spo me nu tih ob li ka de lo va nja, pred met na še ana li ze su for-
mal ni me ha ni zmi di fe ren ci ja ci je u obla sti Za jed nič ke spolj ne i 
bez bed no sne po li ti ke Evrop ske uni je i nji ho va pri me na, če mu po sve-
ću je mo ovaj deo knji ge.

5.1. Dan ska i opt-out u obla sti od bra ne

U obla sti Za jed nič ke bez bed no sne i od bram be ne po li ti ke Evrop ske 
uni je Dan ska uži va je din stven po lo žaj. Pre ma Pro to ko lu o po lo ža ju Dan-
ske ova ze mlja ne uče stvu je u usva ja nju i pri me ni od lu ka Evrop ske uni je 
ko je ima ju od bram be ne im pli ka ci je.432 U ovim slu ča je vi ma će jed no gla-
snost u Sa ve tu pod ra zu me va ti Sa vet bez dan skog uče šća, a isto va ži i za 
od lu či va nje kva li fi ko va nom ve ći nom. Dan ska ne će bi ti oba ve zna da sno-
si fi nan sij ske tro ško ve ko ji bi pro is ti ca li iz ta kvih od lu ka, ni ti da Uni ji sta-
vlja na ras po la ga nje voj ne ka pa ci te te. Sa dru ge stra ne, Dan ska ne ma 
pra vo ve ta u od lu či va nju u ovim pi ta nji ma. Ka ko se dan ski opt-out od no-
si na prav ne ak te, to ovoj ze mlji omo gu ća va da ak tiv no uče stvu je u Za-
jed nič koj spolj noj i bez bed no snoj po li ti ci Evrop ske uni je u svim pi ta nji ma 
ko ja ne ma ju od bram be ne im pli ka ci je. U slu ča ju ovog opt-out-a ne ma 
skla pa nja spo ra zu ma Dan ske i ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je kao što je 
to slu čaj u Pro sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de. Raz log je u to me što 

430 Tre aty bet we en the Uni ted King dom of Gre at Bri tain and Nort hern Ire land and the 
French Re pu blic for De fen ce and Se cu rity Co-ope ra tion, 2 No vem ber 2010, do-
stup no na: https://as sets.pu blis hing.ser vi ce.gov.uk/go vern ment/uplo ads/system/
uplo ads/at tac hment_da ta/fi le/238153/8174.pdf. (pri stu plje no 22. ma ja 2020).

431 Tre aty bet we en the Fe de ral Re pu blic of Ger many and the French Re pu blic on 
Fran co-Ger man Co o pe ra tion and In te gra tion, 2019, do stup no na: https://www.
di plo ma tie.go uv.fr/en/co un try-fi les/ger many/ fran ce-and-ger many/fran co-ger man-
tre aty-of-aac hen/ (pri stu plje no 22. ma ja 2020).

432 Član 5, Pro to col (No 22) on the po si tion of Den mark, Co un cil of the Euro pean 
Union, Con so li da ted ver si ons of the Tre aty on Euro pean Union and the Tre aty on 
the fun cti o ning of the Euro pean Union, Brus sels, 30 April 2008, 6655/1/08 REV 1.
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za raz li ku od spo me nu te obla sti u ko joj je Dan ska vi še pro tiv nik nad na-
ci o nal nog od lu či va nja ne go sa mog sa dr ža ja po li ti ke, u do me nu od bra ne 
je reč o ovom dru gom. Tu ma če nje „od bram be nih im pli ka ci ja“ po sti žu 
Dan ska i prav na slu žba Sa ve ta, a prak sa po ka zu je da Dan ska ne uče stvu-
je u voj nim ope ra ci ja ma Za jed nič ke bez bed no sne i od bram be ne po li ti ke, 
ali uglav nom uče stvu je u ci vil nim mi si ja ma.

U pe ri o du iz me đu 1993. i kra ja 2019. opt-out je ak ti vi ran u 27 slu ča-
je va433 od ko jih je naj no vi ji po kre ta nje Stal ne struk tur ne sa rad nje (vi de ti 
deo 5.5). Dan ska je, na pri mer, bi la po vu kla svo je tru pe iz Ma ke do ni je 
ka da je Evrop ske uni ja 2003. go di ne po kre nu la ope ra ci ju Con cor dia ko ja 
je za me ni la do ta da šnju NA TO ope ra ci ju Al lied Har mony, a isto se do go-
di lo i na red ne go di ne u BIH gde je ope ra ci ja Eufor Alt hea na sle di la do-
ta da šnju SFOR mi si ju NA TO-a. Dan ska je je di na ze mlja čla ni ca ko ja ne 
uče stvu je u ra du Evrop ske od bram be ne agen ci je (Euro pean De fen ce 
Agency) ko ja je „otvo re na za sve dr ža ve čla ni ce ko je že le da u njoj uče-
stvu ju“.434 Vre me nom to mo že da pro du bi pro cep iz me đu nje i ostat ka 
Evrop ske uni je ka da se uzmu u ob zir am bi ci o zni ci lje vi Agen ci je ko ja tre-
ba da po mog ne po bolj ša nju voj nih ka pa ci te ta ze ma lja čla ni ca. Agen ci ja 
tre ba da iden ti fi ku je ope ra tiv ne po tre be, i po mog ne u pri me ni svih me-
ra ko je bi ja ča le in du strij sku i teh no lo šku osno vu sek to ra od bra ne i tre ba 
da do pri ne se de fi ni sa nju evrop skih ka pa ci te ta i po li ti ke na o ru ža va nja.435 
Ka da je reč o Sa te lit skom cen tru Evrop ske uni je (Euro pean Union Sa tel li te 
Cen tre), Dan ska uče stvu je u ci vil nim ak tiv no sti ma ovog Cen tra.436 Po red 
to ga, Dan ska ne uče stvu je u At he na me ha ni zmu za fi nan si ra nje ope ra ci ja 
Evrop ske uni je.437

433 Chri sti ne Nis sen et al., Euro pean de fen ce co o pe ra tion and the Da nish de fen ce opt-out: 
Re port on the de ve lop ments in the EU and Euro pe in the fi eld of se cu rity and de fen ce 
po licy and the ir im pli ca ti ons for Den mark, Da nish In sti tu te for In ter na ti o nal Stu di es, 
2020, str. 19.

434 Ugo vor iz Li sa bo na: Ugo vor o Evrop skoj uni ji, član 45, st. 2. 
435 Član 42, stav 3 i član 45 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji. 
436 CO UN CIL DE CI SION 2014/401/CFSP of 26 Ju ne 2014 on the Euro pean Union Sa tel li te 

Cen tre and re pe a ling Jo int Ac tion 2001/555/CFSP on the esta blis hment of a Euro-
pean Union Sa tel li te Cen tre, OJ L 188/73, 27. 6. 2014.

437 CO UN CIL DE CI SION (CFSP) 2015/528 of 27 March 2015 esta blis hing a mec ha nism 
to ad mi ni ster the fi nan cing of the com mon costs of Euro pean Union ope ra ti ons 
ha ving mi li tary or de fen ce im pli ca ti ons (At he na) and re pe a ling De ci sion 
2011/871/CFSP, OJ L 84/39, 28. 3. 2015.
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5.2.  Uz dr ža va nje od gla sa nja:  
„me ka“ di fe ren ci ja ci ja

Pre ma čla nu 31, stav 1 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji, pri li kom jed no-
gla snog od lu či va nja u obla sti Za jed nič ke spolj ne i bez bed no sne po li-
ti ke sva ka ze mlja čla ni ca mo že da pod ne se zva nič nu de kla ra ci ju po 
ko joj se opre de lju je da bu de uz dr ža na od gla sa nja. Ta ze mlja ne će bi ti 
oba ve za na usvo je nom od lu kom ali će pri hva ti ti da ona oba ve zu je Uni-
ju. Sto ga će se uz dr ža ti od de lo va nja ko je bi mo glo da na ru ši ak ci je 
Uni je po osno vu te od lu ke, dok će dru ge ze mlje čla ni ce po što va ti njen 
stav. Uko li ko bi tre ći na ze ma lja čla ni ca ko ja pred sta vlja tre ći nu po pu-
la ci je Evrop ske uni je bi la uz dr ža na pri gla sa nju, ta kva od lu ka ne će bi ti 
do ne ta. Ova od red ba je po ku šaj prak tič nog na či na da se po mi re in te-
re si ve ći ne ze ma lja čla ni ca ko ja bi bi la za od re đe nu od lu ku sa re zer va-
ma po je di nih ze ma lja. Ipak, ovaj me ha ni zam ni je za ži veo u prak si – do 
sa da je bio ko ri šćen sa mo je dan put, ka da se Ki par u fe bru a ru 2008. 
go di ne uz dr žao od gla sa nja o us po sta vlja nju EULEX mi si je na Ko so vu.438 
Ki par je sma trao da je neo p hod na ja sna od lu ka Sa ve ta bez bed no sti UN 
ko jom bi bio dat man dat ovoj mi si ji.439

5.3.  Oja ča na sa rad nja u obla sti  
Za jed nič ke spolj ne i bez bed no sne  
po li ti ke Evrop ske uni je

Ugo vo rom iz Ni ce je uve de na mo guć nost spro vo đe nja oja ča ne sa-
rad nje u obla sti Za jed nič ke spolj ne i bez bed no sne po li ti ke.440 Oja ča na 
sa rad nja je pred vi đe na za pri me nu za jed nič ke ak ci je ili za jed nič kog sta va, 
ali se ne mo že pri me nji va ti u pi ta nji ma ko ja ima ju voj ne ili od bram be ne 
im pli ka ci je. Ze mlje čla ni ce zah tev upu ću ju Sa ve tu, Evrop ska ko mi si ja sa-
mo da je svo je mi šlje nje, a Evrop ski par la ment je sa mo oba ve šten. Pre ma 

438 Co un cil Jo int Ac tion 2008/124/CFSP of 4 Fe bru ary 2008 on the Euro pean Union 
Ru le of Law Mis sion in Ko so vo, EULEX KO SO VO, OJ L 42, 16. 2. 2008, pp. 92–98.

439 Ste ven Bloc kmans, „Dif fe ren ti a tion in CFSP: Po ten tial and Li mits“, IAI Is ti tu to Af fa ri 
In ter na zi o na li, 8 March 2017, str. 4. 

440 Ugo vor iz Ni ce: čla no vi 27a-27e Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji. Tre aty on Euro pean 
Union (Con so li da ted ver sion 2002), OJ C 325, 24. 12. 2002, pp. 5–32.
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Ugo vo ru iz Li sa bo na,441 zah tev za us po sta vlja nje oja ča ne sa rad nje u 
okvi ru Za jed nič ke spolj ne i bez bed no sne po li ti ke se upu ću je Sa ve tu. 
Sa vet ga pro sle đu je Vi so kom pred stav ni ku Uni je ko ji tre ba da da mi šlje-
nje da li je pred lo že na oja ča na sa rad nja u skla du sa Za jed nič kom spolj-
nom i bez bed no snom po li ti kom, kao i Evrop skoj ko mi si ji ko ja tre ba da 
da mi šlje nje da li je u skla du sa osta lim po li ti ka ma Uni je. Pro sle đu je se 
i Evrop skom par la men tu kao in for ma ci ja. Da kle u obla sti Za jed nič ke 
spolj ne i bez bed no sne po li ti ke ni Evrop ska ko mi si ja ni Evrop ski par la-
ment (a ni Vi so ki pred stav nik) ne ma ju ulo gu ve to ak te ra u po kre ta nju 
oja ča ne sa rad nje. Od lu ku do no si Sa vet jed no gla sno, da kle sve ze mlje 
čla ni ce mo ra ju bi ti sa gla sne sa njom. Ze mlja ko ja bi ka sni je že le la da se 
uklju či u oja ča nu sa rad nju o to me oba ve šta va Sa vet, Vi so kog pred stav-
ni ka i Ko mi si ju. Ko mi si ja vi še ne ma ulo gu u da ljem po stup ku, a Vi so ki 
pred stav nik je sa mo kon sul to van i mo že pred lo ži ti usva ja nje pre la znih 
me ra u po gle du pri me ne aka ta ko ji su do ta da even tu al no bi li usvo je ni 
u okvi ru sa rad nje. Od lu ka je sa mo na Sa ve tu ko ji mo že po tvr di ti uče šće 
te ze mlje u da ljoj sa rad nji ili od re di ti aran žma ne ko je ze mlja tre ba da 
pri me ni ka ko bi is pu ni la uslo ve za pri stu pa nje oja ča noj sa rad nji. O to me 
Sa vet, sa sta vljen od ze ma lja ko je uče stvu ju u sa rad nji, od lu ču je jed no-
gla sno.442 Ipak, ova „kla sič na“ oja ča na sa rad nja u obla sti Za jed nič ke 
spolj ne i bez bed no sne po li ti ke ni ka da u prak si ni je pri me nje na, ta ko da 
se i u ovoj obla sti po tvr di lo da oja ča na sa rad nja ne pred sta vlja „ma gič nu 
for mu lu“ di fe ren ci ja ci je.

5.4.  Za jed nič ka bez bed no sna i od bram be na  
po li ti ka Evrop ske uni je i „iz vr šna“  
kla u zu la flek si bil no sti

Za jed nič ka bez bed no sna i od bram be na po li ti ka Evrop ske uni je tre ba 
da obez be di ope ra tiv ni ka pa ci tet sa sta vljen od ci vil nih i voj nih sna ga, a 
ove sna ge mo gu bi ti ko ri šće ne u ci lju ja ča nja me đu na rod ne bez bed no sti 
u skla du sa prin ci pi ma Po ve lje Uje di nje nih na ci ja. Spro vo đe nje ovih za da-
ta ka će se vr ši ti upo tre bom sna ga ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je.443 Ci vil ne 

441 Član 329, stav 2 Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je.
442 Član 331, stav 2 Ugo vo ra o funk ci o ni sa nju Evrop ske uni je. 
443 Član 42, stav 1 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji.
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i voj ne mi si je Evrop ske uni je uklju ču ju za jed nič ke ope ra ci je raz o ru ža va nja, 
hu ma ni tar ne i spa si lač ke za dat ke, voj no sa ve to va nje i po moć, spre ča-
va nje su ko ba i oču va nje mi ra, upo tre bu bor be nih sna ga u upra vlja nju 
kri za ma, uklju ču ju ći us po sta vlja nje mi ra i post kon flikt nu sta bi li za ci ju 
(tzv. pe ters ber ške mi si je). Svi ovi za da ci mo gu da bu du ko ri šće ni u bor-
bi pro tiv te ro ri zma, uklju ču ju ći po dr šku tre ćim dr ža va ma u bor bi pro tiv 
te ro ri zma na nji ho vim te ri to ri ja ma.444 Ugo vor iz Li sa bo na pred vi đa da 
spro vo đe nje ne ke pe ters ber ške mi si je Sa vet mo že po ve ri ti gru pi dr ža va 
čla ni ca ko je to že le i ko je ras po la žu po treb nim ka pa ci te ti ma da spro ve-
du tu mi si ju. U tom slu ča ju bi se ze mlje uče sni ce, u sa rad nji sa Vi so kim 
pred stav ni kom za spolj ne po slo ve i bez bed no snu po li ti ku, do go vo ri le 
me đu so bom o upra vlja nju mi si jom.445 Ze mlje ko je bi uče stvo va le u 
spro vo đe nju mi si je bi re dov no iz ve šta va le Sa vet, bi lo na svo ju ini ci ja ti vu 
ili na zah tev ne ke ze mlje čla ni ce. Ta ko đe bi oba ve sti le Sa vet uko li ko iz-
vr ša va nje ove mi si je zah te va iz me nu ci lje va i do ma ša ja ak ci je, u kom 
slu ča ju bi Sa vet do neo po treb ne od lu ke. Spe ci fič nost ove di fe ren ci ja-
ci je je da je reč o spro vo đe nju pe ters ber ških mi si ja i uto li ko se mo že 
go vo ri ti o flek si bil no sti „iz vr šnog“ ti pa ko ja ima za cilj da mi si je ko je su 
ra ni je spro vo đe ne od stra ne po je di nih ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je 
bu du ob u hva će ne Za jed nič kom bez bed no snom i od bram be nom po li-
ti kom.446 U ovom slu ča ju ni je reč o traj noj sa rad nji iz me đu gru pe ze ma-
lja, a cilj je da se obez be di br zo re a go va nje. Me đu tim, Ugo vor iz Li sa-
bo na ni je raz ra dio pro ce du ru za pri me nu ove od red be, ni ti od re dio broj 
ze ma lja ko ji bi uče stvo vao u iz vo đe nju ovih mi si ja: re fe ren ca na „gru pu 
ze ma lja“ sa mo zna či naj ma nje dve. Mo že se za klju či ti da bi u slu ča ju da 
ne ke ze mlje iz ra ze sprem nost da spro ve du od re đe nu mi si ju Sa vet jed-
no gla sno do neo od lu ku o upo tre bi čla na 44 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji 
či me bi to po sta la ak ci ja Uni je.447 Kao ni „kla sič na“ oja ča na sa rad nja u 
obla sti Za jed nič ke spolj ne i bez bed no sne po li ti ke, ni ova od red ba ni je 
pri me nje na u prak si.

444 Član 43, stav 1 Ugo vo ra o Evrop skog uni ji. 
445 Ugo vor o Evrop skoj uni ji, član 42, st. 5 i član 44.
446 De ja na M. Vuk če vić, „The Sco pe and Ob jec ti ve of Tre aty-Ba sed Fle xi bi lity Ar ran-

ge ments in The Area of Euro pean Se cu rity and De fen ce Po licy (ESDP)“, Ser bian 
Po li ti cal Tho ught, No. 1–2/2010, Year II, Vol. 2, pp. 159–172, str. 168.

447 Thi e rry Tardy, „In gro ups we trust: Im ple men ting Ar tic le 44 of the Lis bon Tre aty“, 
ISS Bri ef, 27, 2014.
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5.5. Stal na struk tur na sa rad nja

Po red oja ča ne sa rad nje u obla sti Za jed nič ke spolj ne i bez bed no sne 
po li ti ke i flek si bil no sti ko ja se od no si na iz vr ša va nje od re đe nih za da ta ka, 
gru pa ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je mo že raz vi ja ti sa rad nju u obla sti 
od bra ne i me đu so bom za po če ti za jed nič ke ini ci ja ti ve.448 Ugo vo rom iz 
Li sa bo na je pred vi đe no da ze mlje čla ni ce ko je is pu nja va ju zah tev ni je 
kri te ri ju me u po gle du voj nih ka pa ci te ta i ko je su, s ob zi rom na naj vi še 
zah te ve ko ji se po sta vlja ju pred mi si je za jed nič ke bez bed no sne i od bram-
be ne po li ti ke, ušle u me đu sob no čvr šće oba ve ze, mo gu us po sta vi ti stal nu 
struk tur nu sa rad nju (Per ma nent Struc tu red Co o pe ra tion – PE SCO).449 Pre-
ma Pro to ko lu o stal noj struk tur noj sa rad nji, ona je otvo re na za ze mlje 
ko je te šnje sa ra đu ju ra di raz vo ja svo jih od bram be nih ka pa ci te ta kroz na-
ci o nal ne do pri no se i uče šće u mul ti na ci o nal nim sna ga ma, naj va žni jim 
evrop skim pro gra mi ma opre ma nja, kao i u ak tiv no sti ma Evrop ske od-
bram be ne agen ci je (na pri mer u obla sti ma raz vo ja od bram be nih ka pa-
ci te ta, is tra ži va nja, na o ru ža va nja). Po red to ga, reč je o ze mlja ma ko je su 
spo sob ne da na ni vou bor be nih gru pa, uz pra te ći tran sport i lo gi sti ku, u 
ro ku od 5 do 30 da na od go vo re na za dat ke pe te res ber ških mi si ja, a na-
ro či to na zah tev Uje di nje nih na ci ja, i ko je su spo sob ne da te je di ni ce 
odr že u dej stvi ma u pe ri o du iz me đu 30 i 120 da na. Ze mlje ko je uče stvu-
ju u stal noj struk tur noj sa rad nji će sa ra đi va ti ka ko bi do sti gle od re đe ni 
ni vo in ve sti ra nja u od bram be nu opre mu; uskla đi va ti utvr đi va nje svo jih 
od bram be nih po tre ba i po po tre bi spe ci ja li zo va ti svo je od bram be ne ka-
pa ci te te; ra di ti na una pre đe nju ras po lo ži vo sti, in ter o pe ra bil no sti, flek-
si bil no sti i upo tre blji vo sti svo jih sna ga; ra di ti na pre va zi la že nju svih ne-
do sta ta ka ko ji su uoče ni u Me ha ni zmu za raz voj ka pa ci te ta (Ca pa bi lity 
De ve lop ment Mec ha nism – CDM). Evrop ska od bram be na agen ci ja će 
re dov no pra ti ti uče šće ze ma lja u stal noj struk tur noj sa rad nji i nji ho ve 
do pri no se u ka pa ci te ti ma.450 Ina če, me ha ni zam za raz voj ka pa ci te ta je 
na stao iz po tre be da se pre va zi đe frag men ti sa nost tr ži šta ko ja pro iz la zi 
iz raz li či tih na ci o nal nih pri o ri te ta u ovoj obla sti i pred sta vlja po ku šaj da 

448 Ugo vor iz Li sa bo na: Ugo vor o Evrop skoj uni ji, član 42, st. 6 i član 46. 
449 Con so li da ted ver sion of the Tre aty on Euro pean Union – PRO TO COLS – Pro to col 

(No 10) on per ma nent struc tu red co o pe ra tion esta blis hed by Ar tic le 42 of the Tre aty 
on Euro pean Union, OJ C 115, 9.5.2008, pp. 275–277.

450 Ibid.
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se utvr de za jed nič ki pri o ri te ti na ni vou Uni je.451 Sa tim ci ljem je 2008. go-
di ne sa či njen pr vi Plan Evrop ske uni je za raz voj ka pa ci te ta ko ji su iz ra di-
li Evrop ska od bram be na agen ci ja i Voj ni štab Evrop ske uni je (EU Mi li tary 
Staff – EUMS), a nje go va po sled nja re vi zi ja je usvo je na 2018. od stra ne 
ze ma lja čla ni ca od bram be ne agen ci je.452

Stal na struk tur na sa rad nja je bi la pred met žuč nih ras pra va – pre ma 
pred lo gu usta va za Evro pu, od lu ku o stal noj sa rad nji su tre ba le da do ne-
su sa mo dr ža ve ko je bi u njoj uče stvo va le,453 ali je Ugo vo rom iz Li sa bo na 
od re đe no da dr ža ve ko je že le da us po sta ve ovu sa rad nju mo ra ju o svo joj 
na me ri da oba ve ste Sa vet i Vi so kog pred stav ni ka za spolj ne po slo ve i 
bez bed no snu po li ti ku. U ro ku od tri me se ca od no ti fi ka ci je, Sa vet, kva li-
fi ko va nom ve ći nom i po sle kon sul ta ci ja sa Vi so kim pred stav ni kom, usva-
ja od lu ku ko jom se us po sta vlja stal na struk tur na sa rad nja i utvr đu je li sta 
dr ža va uče sni ca u sa rad nji. Pred vi đe na je i pro ce du ra za even tu al no pro-
ši re nje gru pe dr ža va ko je spro vo de sa rad nju: dr ža va ko ja že li da pri stu pi 
oba ve šta va Sa vet i Vi so kog pred stav ni ka, a Sa vet, po sle kon sul ta ci ja sa 
Vi so kim pred stav ni kom, od lu ču je kva li fi ko va nom ve ći nom – pra vo gla sa 
ima ju sa mo dr ža ve uče sni ce stal ne struk tur ne sa rad nje. Pred vi đe na je i 
mo guć nost su spen zi je ili istu pa nja: ako ne ka ze mlja vi še ne is pu nja va 
kri te ri ju me ili ne mo že da pri hva ti an ga žma ne, Sa vet mo že do ne ti od lu-
ku o su spen zi ji te ze mlje. U tom slu ča ju Sa vet od lu ču je kva li fi ko va nom 
ve ći nom, a gla sa ju sa mo ze mlje uče sni ce sa rad nje, bez pra va gla sa ze mlje 
o ko joj se ra di. Ako ne ka ze mlja že li da na pu sti stal nu struk tur nu sa rad nju, 
ona o to me oba ve šta va Sa vet, ko ji do no si akt ko jim se kon sta tu je da je 
pre sta lo uče šće te ze mlje čla ni ce.454

Uoča va ju se raz li ke u kon cep ti ma oja ča ne sa rad nje u obla sti Za jed nič-
ke spolj ne i bez bed no sne po li ti ke i stal ne struk tur ne sa rad nje: o po kre ta nju 
stal ne struk tur ne sa rad nje se od lu ču je kva li fi ko va nom ve ći nom, a o oja ča noj 
sa rad nji jed no gla sno; kva li fi ko va nom ve ći nom se od lu ču je o na knad nom 

451 Vi de ti ši re: Fi ott, Da niel, „EU de fen ce ca pa bi lity de ve lop ment: Plans, pri o ri ti es, 
pro jects“, ISS Bri ef, Ju ne 2018.

452 Euro pean De fen ce Agency, 2018 CDP Re vi sion: The EU Ca pa bi lity De ve lop ment 
Pri o ri ti es, 2018.

453 Vi de ti ši re: De ja na Vuk če vić, Bez bed nost i Evrop ska uni ja: Bez bed no sna po li ti ka 
Evrop ske uni je – in sti tu ci o nal ne osno ve, In sti tut za po li tič ke stu di je, Be o grad, 2008, 
str. 126–130.

454 Ma ja Ko va če vić, „Di fe ren ci ra na in te gra ci ja i kri za Eko nom ske i mo ne tar ne uni je: 
Evro pa (ko li ko?) kon cen trič nih kru go va“, op. cit., str. 151.
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uklju či va nje ne ke ze mlja čla ni ce u stal nu struk tur nu sa rad nju, a ne jed no-
gla sno kao u slu ča ju oja ča ne sa rad nje; stal na struk tur na sa rad nja pod ra-
zu me va pred u slo ve u po gle du ka pa ci te ta; naj zad, po sto ji i mo guć nost 
su spen zi je ne ke ze mlje ko ja uče stvu je u stal noj struk tur noj sa rad nji.455

Stal na struk tur na sa rad nja je po kre nu ta u de cem bru 2017. go di ne,456 
ma nje od me sec da na na kon oba ve šte nja od stra ne gru pe ze ma lja čla ni-
ca Evrop ske uni je da ima ju na me ru da je po kre nu. Oba ve šte nje su 13. no-
vem bra 2017. go di ne upu ti le Bel gi ja, Bu gar ska, Če ška Re pu bli ka, Ne mač-
ka, Esto ni ja, Grč ka, Špa ni ja, Fran cu ska, Hr vat ska, Ita li ja, Ki par, Le to ni ja, 
Li tva ni ja, Luk sem burg, Ma đar ska, Ho lan di ja, Austri ja, Polj ska, Ru mu ni ja, 
Slo ve ni ja, Slo vač ka, Fin ska i Šved ska. Ir ska i Por tu ga li ja su već 7. de cem-
bra oba ve sti le da se pri klju ču ju ini ci ja ti vi, ta ko da da nas, po red Uje di nje-
nog Kra ljev stva, sa mo Dan ska i Mal ta ni su deo stal ne struk tur ne sa rad nje. 
Već u mar tu 2018. jed no gla snom od lu kom Sa ve ta u for ma tu ze ma lja uče-
sni ca usvo je na je pr va li sta pro je ka ta stal ne struk tur ne sa rad nje,457 a usle-
di će još dve (Ta be le 2, 3 i 4).458

Ta be la 2:  Pro jek ti stal ne struk tur ne sa rad nje usvo je ni u mar tu 2018. go di ne459

Naziv projekta Zemlje učesnici

European Medical Command Nemačka, Češka, Španija, Francuska, 
Italija, Holandija, Rumunija, Slovačka, 
Švedska

European Secure Software defined Radio 
(ESSOR)

Francuska, Belgija, Nemačka, Italija, 
Holandija, Poljska, Portugalija, Finska

Network of Logistic Hubs in Europe and 
Support to Operations

Nemačka, Belgija, Bugarska, Grčka,  
Španija, Francuska, Hrvatska, Italija,  
Kipar, Mađarska, Holandija, Slovenija, 
Slovačka

455 Wol fgang Wes sels, Car sten Ge rards, The Im ple men ta tion of En han ced Co o pe ra tion 
in the EU, op. cit., str. 23. 

456 Co un cil De ci sion (CFSP) 2017/2315 of 11 De cem ber 2017 esta blis hing per ma nent 
struc tu red co o pe ra tion (PE SCO) and de ter mi ning the list of par ti ci pa ting Mem ber 
Sta tes, OJ L 331, 14. 12. 2017, pp. 57–77. 

457 Co un cil De ci sion (CFSP) 2018/340 of 6 March 2018 esta blis hing the list of pro jects 
to be de ve lo ped un der PE SCO, OJ L 65, 8.3.2018, pp. 24–27. 

458 U ta be la ma je za de blja nim slo vi ma ozna če na ze mlja ko or di na tor pro jek ta.
459 Euro pean De fen ce Agency, Cur rent list of PE SCO pro jects, https://www.eda.euro pa.

eu/what-we-do/our-cur rent-pri o ri ti es/per ma nent-struc tu red-co o pe ra tion-(PE SCO)/
cur rent-list-of-pe sco-pro jects (pri stu plje no 20. av gu sta 2020).
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Military Mobility Holandija, Belgija, Bugarska, Češka, 
Nemačka, Estonija, Grčka, Španija, 
Francuska, Hrvatska, Italija, Kipar, Letonija, 
Litvanija,  Luksemburg, Mađarska, 
Austrija, Poljska, Portugalija, Rumunija,  
Slovenija, Slovačka, Finska, Švedska

European Union Training Mission 
Competence Centre (EU TMCC)

Nemačka, Belgija, Češka, Irska, Španija, 
Francuska, Italija, Kipar, Luksemburg, 
Holandija,  Austrija, Rumunija, Švedska

European Training Certification Centre for 
European Armies

Italija, Grčka

Energy Operational Function (EOF) Francuska, Belgija, Španija, Italija
Deployable Military Disaster Relief 
Capability Package

Italija, Grčka, Španija, Hrvatska,  Austrija

Maritime (semi-) Autonomous Systems 
for Mine Countermeasures (MAS MCM)

Belgija, Grčka, Letonija, Holandija, 
Portugalija, Rumunija 

Harbour & Maritime Surveillance and 
Protection (HARMSPRO)

Italija, Grčka, Španija, Portugalija

Upgrade of Maritime Surveillance Grčka, Bugarska, Irska, Španija, Hrvatska, 
Italija, Kipar

Cyber Threats and Incident Response 
Information Sharing Platform

Grčka, Španija, Italija, Kipar, Mađarska, 
Austrija, Portugalija

Cyber Rapid Response Teams and Mutual 
Assistance in Cyber Security

Litvanija, Španija, Francuska, Hrvatska, 
Holandija, Rumunija, Finska 

Strategic Command and Control (C2) 
System for CSDP Missions and Operations

Španija, Nemačka, Italija, Portugalija

Armoured Infantry Fighting Vehicle / 
Amphibious Assault Vehicle / Light 
Armoured Vehicle

Italija, Grčka, Slovačka

Indirect Fire Support (EuroArtillery) Slovačka, Italija
EUFOR Crisis Response Operation Core 
(EUFOR CROC)

Nemačka, Španija, Francuska, Italija, 
Kipar

Ta be la 3:  Pro jek ti stal ne struk tur ne sa rad nje usvo je ni u no vem bru 2018. 
go di ne460

Naziv projekta Zemlje učesnici

Helicopter Hot and High Training (H3 
Training)

Grčka, Italija, Rumunija

460 Co un cil of the EU, De fen ce co o pe ra tion: Co un cil la un ches 17 new PE SCO pro jects, 
Press re le a se, 19 No vem ber 2018.
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Joint EU Intelligence School Grčka, Kipar
EU Test and Evaluation Centres Francuska, Švedska, Španija, 

Slovačka
Integrated Unmanned Ground System 
(UGS)

Estonija, Belgija, Češka Republika,  
Španija, Francuska, Letonija, Mađarska, 
Holandija, Poljska, Finska

EU Beyond Line of Sight (BLOS) Land 
Battlefield Missile System

Francuska, Belgija, Kipar 

Deployable Modular Underwater 
Intervention Capability Package 
(DIVEPACK)

Bugarska, Grčka, Francuska

European Medium Altitude Long 
Endurance Remotely Piloted Aircraft 
Systems – MALE RPAS (Eurodrone)

Nemačka,  Češka, Španija, Francuska, 
Italija

European Attack Helicopters TIGER 
Mark III

Francuska, Nemačka, Španija

Counter Unmanned Aerial System 
(C-UAS)

Italija,  Češka 

European High Atmosphere Airship 
Platform – Persistent Intelligence, 
Surveillance and Reconnaissance (ISR) 
Capability

Italija, Francuska

One Deployable Special Operations 
Forces (SOF) tactical Command & Control 
(C2) Command Post (CP) for Small Joint 
Operations (SJO)

Grčka, Kipar

Electronic Warfare Capability and 
Interoperability Programme for 
Future Joint Intelligence, Surveillance 
and Reconnaissance (JISR) 
Cooperation 

Češka, Nemačka

Chemical, Biological, Radiological 
and Nuclear (CBRN) Surveillance as 
a Service

Austrija, Francuska, Hrvatska,  
Mađarska, Slovenija

Co-basing Francuska, Belgija, Češka, Nemačka, 
Španija, Holandija 

Geo-meteorological and Oceanographic 
(GeoMETOC)  Support Coordination 
Element (GMSCE)

Nemačka, Grčka, Francuska, Rumunija

EU Radio Navigation Solution (EURAS) Francuska, Belgija, Nemačka, Španija, 
Italija

European Military Space Surveillance 
Awareness Network (EU-SSA-N)

Italija, Francuska
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Ta be la 4:  Pro jek ti stal ne struk tur ne sa rad nje usvo je ni u no vem bru 2019. 
go di ne461

Naziv projekta Zemlje učesnici

Integrated European Joint Training and 
simulation Centre (EUROSIM) 

Mađarska, Francuska, Nemačka, Poljska, 
Slovenija

EU Cyber Academia and Innovation Hub 
(EU CAIH) 

Portugalija, Španija

Special Operations Forces Medical 
Training Centre (SMTC)

Poljska, Mađarska 

CBRN Defence Training Range (CBRNDTR) Rumunija, Francuska, Italija
European Union Network of Diving 
Centres (EUNDC) 

Rumunija, Bugarska, Francuska

Maritime Unmanned Anti-Submarine 
System (MUSAS)

Portugalija, Francuska, Španija, Švedska 

European Patrol Corvette (EPC) Italija, Francuska
Airborne Electronic Attack (AEA)  Španija, Francuska, Švedska
Cyber and Information Domain 
Coordination Center (CIDCC)

Nemačka, Češka, Mađarska, Holandija, 
Španija

Timely Warning and Interception with 
Space-based TheatER surveillance 
(TWISTER) 

Francuska, Finska, Italija, Holandija, 
Španija

Materials and components for 
technological EU competitiveness 
(MAC-EU) 

Francuska, Portugalija, Rumunija, 
Španija

EU Collaborative Warfare Capabilities 
(ECoWAR) 

Francuska, Belgija, Mađarska, Rumunija, 
Španija, Švedska

European Global RPAS Insertion 
Architecture System 

Italija, Francuska, Rumunija

Na ni vou usvo je nih pro je ka ta, naj ma nje dve ili vi še ze ma lja ko je u 
nji ma uče stvu ju do no se jed no gla sne od lu ke o upra vlja nju pro jek tom i 
obez be đu ju fi nan si ra nje ko je mo že bi ti do pu nje no iz fi nan sij skih in stru-
me na ta Uni je. Po slo ve se kre ta ri ja ta stal ne struk tur ne sa rad nje vr še Evrop-
ska slu žba za spolj no de lo va nje, od no sno dva nje na de la: Di rek to rat za 
upra vlja nje kri za ma i pla ni ra nje (Cri sis Ma na ge ment and Plan ning Di-
rec to ra te – CMPD) i Voj ni štab EU (Euro pean Union Mi li tary Staff – EUMS), 
kao i Evrop ska od bram be na agen ci ja.

461 Co un cil of the EU, De fen ce co o pe ra tion: Co un cil la un ches 13 new PE SCO pro jects, 
Press re le a se, 12 No vem ber 2019.
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Ve li ki broj pro je ka ta u okvi ru stal ne struk tur ne sa rad nje462 ipak ne do-
ka zu je da oni pred sta vlja ju stra te ški od go vor Evrop ske uni je na iza zo ve. 
Reč je pre te žno o pro jek ti ma ko je su ze mlje čla ni ce iona ko spro vo di le ili 
na me ra va le da spro ve du na na ci o nal nom ni vou.463 Ipak, u jav no sti se ma-
nje go vo ri o oba ve za ma ko je su ze mlje uče sni ce pre u ze le po kre ta njem 
stal ne struk tur ne sa rad nje a ko je uklju ču ju, na pri mer, po ve ća nje bu dže ta 
za od bra nu, oba ve za da in ve sti ci je do stig nu 20% po tro šnje u do me nu od-
bra ne, sta vlja nje na ras po la ga nje for ma ci ja za una pre đe nje mul ti na ci o nal-
nih struk tu ra, pre va zi la že nje ne do sta ta ka u ka pa ci te ti ma.464 Sa dru ge stra-
ne, iako u stal noj struk tur noj sa rad nji ze mlje ko je uče stvu ju sa me sno se 
tro ško ve svo jih pro je ka ta, po sto ji i tzv. PE SCO bo nus jer je pred vi đe no da 
pro jek ti stal ne struk tur ne sa rad nje do bi ja ju vi ši udeo fi nan si ra nja iz Evrop-
skog od bram be nog fon da.465 Evrop ski od bram be ni fond (Euro pean De fen-
ce Fund – EDF) tre ba da pru ža fi nan sij sku po dr šku pro jek ti ma sa rad nje u 
is tra ži va nju ino va tiv nih od bram be nih teh no lo gi ja i raz vo ju od bram be ne 
in du stri je, a u vi še go di šnjem fi nan sij skom okvi ru Evrop ske uni je za pe riod 
2021–2027. go di ne je pred vi đe no 7 mi li jar di evra za ovaj fond.

Stal na struk tur na sa rad nja pred sta vlja svo je vr stan pa ra doks: iako je Ugo-
vo rom iz Li sa bo na bi lo pred vi đe no da voj no-teh no lo ški naj sprem ni je ze mlje 
mo gu iz me đu se be po kre nu ti ovu sa rad nju, u prak si su u nju uklju če ne go-
to vo sve ze mlje čla ni ce Evrop ske uni je. Ovo je po sle di ca ne sa gla sno sti iz me-
đu Fran cu ske i Ne mač ke o prav cu raz vo ja za jed nič ke od bram be ne po li ti ke. 
Sa jed ne stra ne, stra te ško vi đe nje po tre be za raz vo jem evrop skog od bram-
be nog iden ti te ta je sta bil na pre fe ren ci ja Fran cu ske, što je na šlo od raz još u 
Mi te ra no vim ini ci ja ti va ma za oži vlja va nje „uspa va ne“ Za pad no e vrop ske uni-
je, osni va nje fran cu sko-ne mač ke bri ga de, evrop skog kor pu sa, i ka sni jim du-
go go di šnjim na po ri ma da se stvo re voj ne for ma ci je Evrop ske uni je i raz vi je 

462 Vi še o PE SCO pro jek ti ma vi de ti: Co un cil of the EU, Per ma nent Struc tu red Co o pe-
ra tion (PE SCO)’s pro jects – Over vi ew, do stup no na: https://www.con si li um.euro pa.
eu/me dia/41333/pe sco-pro jects-12-nov-2019.pdf (pri stu plje no 3. av gu sta 2020).

463 Sven Bi scop, „Euro pean De fen ce and PE SCO: Don’t Wa ste the Chan ce“, EUIDEA 
Po licy Pa pers, No. 1, 5 May 2020, str. 5. 

464 AN NEX: List of am bi ti o us and mo re bin ding com mon com mit ments un der ta ken 
by par ti ci pa ting Mem ber Sta tes in the fi ve are as set out by Ar tic le 2 of Pro to col 10, 
Co un cil De ci sion (CFSP) 2017/2315 of 11 De cem ber 2017 esta blis hing per ma nent 
struc tu red co o pe ra tion (PE SCO) and de ter mi ning the list of par ti ci pa ting Mem ber 
Sta tes, OJ L 331, 14. 12. 2017, pp. 57–77. 

465 Iva na Ki endl Kri što, Ce ci lia Isaks son „Im ple men ta tion of the Tre aty pro vi si ons con-
cer ning en han ced co o pe ra tion“, op. cit., str. 34.
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nji ho va auto no mi ja u od no su na NA TO.466 Fran cu ski plan za raz voj stal ne 
struk tur ne sa rad nje, ili od bra ne u dve br zi ne u Evrop skoj uni ji, bio je za-
mi šljen kao mo guć nost da se ze mlja ma sa naj ra zvi je ni jim voj nim teh no lo-
gi ja ma i sna žni jim am bi ci ja ma omo gu ći te šnja sa rad nja u voj noj obla sti. 
Me đu tim, pri po kre ta nju ove sa rad nje 2017. go di ne će pre o vla da ti ne mač ki 
„in klu ziv ni“ pri stup, što će uči ni ti da se uklju či čak 25 ze ma lja čla ni ca. Ovo je 
pri mer to ga ko li ko in sti tu ci o na li za ci ja di fe ren ci ra ne in te gra ci je za vi si od to ga 
či je su pre fe ren ci je sna žni je. U ovom slu ča ju reč je o od go vo ru Ne mač ke 
ko ja je, za zi ru ći od fran cu skih in si sti ra nja na pro du blji va nju sa rad nje u obla-
sti od bra ne, po ku ša la da spre či frag men ta ci ju ta ko što će uklju či ti sve ze-
mlje čla ni ce, ali je ti me obe smi šlje na sa ma struk tur na sa rad nja.

Fran cu ska je na to od go vo ri la po kre ta njem Evrop ske ini ci ja ti ve za in-
ter ven ci ju (Euro pean In ter ven tion Ini ti a ti ve – EI2) iz van for ma ta Evrop ske 
uni je, pre la ze ći ta ko na flek si bi lan pri stup ko ji iz be ga va spo re pro ce se i 
mi ni ja tur ne do pri no se ze ma lja ko je bi ne volj no uče stvo va le, a cilj je da se 
po stig ne ope ra tiv na sprem nost bez po li tič kih i in sti tu ci o nal nih pre pre ka.467 
Evrop ska ini ci ja ti va za in ter ven ci ju je zva nič no po kre nu ta u ju nu 2018. go-
di ne, ka da su u Pa ri zu mi ni stri od bra ne Bel gi je, Dan ske, Ne mač ke, Esto ni je, 
Fran cu ske, Ho lan di je, Por tu ga li je, Špa ni je i Uje di nje nog Kra ljev stva pot pi-
sa li pi smo o na me ra ma.468 Evrop ska ini ci ja ti va za in ter ven ci ju po ka zu je da 
se je dan od naj ve ćih i ope ra tiv no naj sprem ni jih evrop skih ak te ra okre će 
od spo rih vi še de ce nij skih pro je ka ta Evrop ske uni je ka prag ma tič nim part-
ner stvi ma i al ter na tiv noj ko a li ci ji.469 Upr kos Breg zi tu, ova ko a li ci ja uklju ču-
je i Uje di nje no Kra ljev stvo, ze mlju ko ja ima glo bal ne am bi ci je, nu kle ar no 
na o ru ža nje i ka pa ci tet da vo di ope ra ci je vi so kog in ten zi te ta. Sa dru ge stra-
ne, po tvr du da će di fe ren ci ja ci ja u obla sti od bra ne i da lje sle di ti put iz van 
prav nog okvi ra Evrop ske uni je pred sta vlja i uče šće Dan ske ovoj ini ci ja ti vi.

466 Vi de ti ši re: De ja na Vuk če vić, Bez bed nost i Evrop ska uni ja: Bez bed no sna po li ti ka 
Evrop ske uni je – in sti tu ci o nal ne osno ve, op. cit. 

467 Cla u dia Ma jor, Chri stian Mölling, „Whi le the EU is ce le bra ting PE SCO, Pa ris is pre-
pa ring for clo ser de fen se co o pe ra tion out si de the union“, Car ne gie Euro pe, 7 De-
cem ber 2017, do stup no na: https://car ne gi e e u ro pe.eu/stra te gi ce u ro pe/74944 
(pri stu plje no 10. ma ja 2020).

468 L’I ni ti a ti ve européen ne d’in ter ven tion, Mi nistère des Armées, Di rec tion généra le 
des re la ti ons in ter na ti o na les (DGRIS), 2020, do stup no na: https://www.de fen se.
go uv.fr/fre/dgris/ac tion-in ter na ti o na le/l-iei/l-ini ti a ti ve-euro pe en ne-d-in ter ven tion 
(pri stu plje no 10. ma ja 2020).

469 Ma ja Ko va če vić, De ja na M. Vu ka so vić, „Fran cu ska i kon cept evrop skog su ve re ni-
zma na ras kr šću in te gra ci je“, op. cit., str. 512.
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DI FE REN CI JA CI JA IN TE GRA CI JE

6. EVROP SKA UNI JA I ZA PAD NI BAL KAN:  
KA DI FE REN CI RA NOM ČLAN STVU?

6.1.  Evrop ska uni ja i za pad ni Bal kan:  
od ilu zi je o tran sfor ma tiv noj mo ći  
do sa u če sni ka sta bi lo kra ti je

Evrop ska uni ja je je din stven ak ter u re gi o nu za pad nog Bal ka na gde 
bez ma lo tri de ce ni je pri me nju je ne sa mo vr lo ši rok spek tar svo jih spolj-
no po li tič kih in stru me na ta, već i po li ti ku pro ši re nja ko ja je nje no naj u spe-
šni je spolj no po li tič ko sred stvo. Iz tih raz lo ga, za pad ni Bal kan je in spi ra-
ti van za is tra ži va nje tran sfor ma tiv ne mo ći Evrop ske uni je.470 Iz u ča va nje 
tran sfor ma tiv ne mo ći Evrop ske uni je u od no su na tre će ze mlje i njen uti-
caj na po li tič ke i eko nom ske re for me u tim ze mlja ma je na ro či to bi lo pod-
stak nu to neo spor nim uspe hom ko ji je po li ti ka pro ši re nja ima la vr še ći 
uti caj na pro ces tran zi ci je ze ma lja Cen tral ne i Is toč ne Evro pe. Me đu tim, 
ovaj uspeh ni je po no vljen u slu ča ju ze ma lja za pad nog Bal ka na, po seb no 
ka da je reč o pro ce su de mo kra ti za ci je. Na de lu je pa ra doks da ze mlje re-
gi o na, iako ob u hva će ne po li ti kom pro ši re nja Evrop ske uni je i već go to vo 
20 go di na pod vrg nu te pro ce su evro pe i za ci je, od 2010. go di ne be le že 
pad u In dek su de mo kra ti je or ga ni za ci je Fre e dom Ho u se.

Ka ko se do šlo do ove si tu a ci je? Evrop ska uni ja je uti ca jan ak ter u re gi-
o nu za pad nog Bal ka na gde je od po čet ka 90-ih go di na pro šlog ve ka pri-
me nji va la ši rok spek tar svo jih spolj no po li tič kih in stru me na ta: di plo mat ske 
i tr go vin ske me re, fi nan sij sku po moć, ci vil ne mi si je i voj ne ope ra ci je, a 
ka sni je i po li ti ku pro ši re nja ko ja je nje no naj u spe šni je spolj no po li tič ko 

470 Kon cept tran sfor ma tiv ne mo ći je iz lo žen pre ma: Ma ja Ko va če vić, „Ogra ni če nja 
tran sfor ma tiv ne mo ći Evrop ske uni je i Za pad ni Bal kan“, Me đu na rod ni pro ble mi, 
Vol. LXXI, br. 1, 2019, str. 26–49.
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sred stvo. Sna žna ulo ga Evrop ske uni je či ni za pad ni Bal kan re gi o nom u 
ko jem bi se oče ki va lo da tran sfor ma tiv na moć Uni je bu de naj ja ča. Me đu-
tim, uspeh ostva ren u od no su na ze mlje Cen tral ne i Is toč ne Evro pe ni je 
po no vljen, a raz lo ge za to će mo raz mo tri ti u na red nim de lo vi ma knji ge.

6.1.1.  Evrop ska uni ja i ogra ni če nja  
tran sfor ma tiv ne mo ći

Ne dvo smi sle ni uspeh po li ti ke pro ši re nja i de lo va nja Evrop ske uni je u 
usme ra va nju tran zi ci je ze ma lja Cen tral ne i Is toč ne Evro pe je pod sta kao 
is tra ži va nja tran sfor ma tiv ne mo ći Uni je u od no su na ze mlje kan di da te i 
uti ca ja na nji ho ve po li tič ke i eko nom ske re for me to kom pro ce sa pri stu-
pa nja,471 kao i me ha ni za ma „evro pe i za ci je“, od no sno uti ca ja Evrop ske uni-
je na do ma će struk tu re ze ma lja kan di da ta i nji ho ve raz lo ge za po vi no va-
nje uslo vi ma ko je je Uni ja po sta vlja la.472 Ova is tra ži va nja su utvr di la vi še 
fak to ra od ko jih za vi si uti caj ko ji Evrop ska uni ja ostva ru je, a dva naj zna-
čaj ni ja su tro ško vi pri la go đa va nja i spolj ni pri ti sak na vla de tre ćih ze ma lja 
da se po vi nu ju zah te vi ma Uni je, pri ti sak ko ji je uglav nom za sno van na do-
sled noj pri me ni uslo vlja va nja. Na uti caj ko ji Evrop ska uni ja ostva ru je uti ču 
i unu tra šnji fak to ri u tre ćim ze mlja ma, fak to ri kao što su ve to ak te ri, norm 
en tre pre ne urs i for mal ne ili ne for mal ne in sti tu ci je. Evrop ska uni ja je oja ča-
la li be ral ne re form ske sna ge u post ko mu ni stič kim ze mlja ma do pri no se ći, 
kre di bil nom per spek ti vom član stva, da po li tič ke stran ke u ovim ze mlja ma 
vre me nom član stvo u Uni ji uči ne sa stav nim de lom svo jih iz bor nih pro-
gra ma.473 Evrop ska uni ja ni je obez be đi va la sa mo teh nič ku i fi nan sij sku 

471 He at her Grab be, The EU’s Tran sfor ma ti ve po wer: Euro pe a ni za tion thro ugh Con di ti-
o na lity in Cen tral and Eastern Euro pe, New York: Pal gra ve Mac mil lan, 2006.

472 Frank Schim mel fen nig, Ul rich Se del me i er, „Go ver nan ce by Con di ti o na lity: EU Ru le 
Tran sfer to the Can di da te Co un tri es of Cen tral and Eastern Euro pe“, Jo ur nal of 
Euro pean Pu blic Po licy, Vol. 11, No. 4, 2004, pp. 661–679; Frank Schim mel fen nig, 
„The In ter na ti o nal Pro mo tion of Po li ti cal Norms in Eastern Euro pe: a Qu a li ta ti ve 
Com pa ra ti ve Analysis“, Cen ter for Euro pean Stu di es at Har vard Uni ver sity, Cen tral 
and Eastern Euro pe Wor king Pa per, No. 61, 2005; He at her Grab be, The EU’s Tran sfor-
ma ti ve po wer: Euro pe a ni za tion thro ugh Con di ti o na lity in Cen tral and Eastern Euro pe, 
op. cit.; Mi la da An na Vac hu do va, „De moc ra ti za tion in Post com mu nist Euro pe: Il li-
be ral Re gi mes and In te gra tion af ter Com mu nism“, Cen ter for Euro pean Stu di es at 
Har vard Uni ver sity, Wor king Pa per Se ri es, No. 139, 2006.

473 Mi la da An na Vac hu do va, „De moc ra ti za tion in Post com mu nist Euro pe: Il li be ral Re-
gi mes and In te gra tion af ter Com mu nism“, op. cit., str. 2.
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po moć, već je da va la i le gi ti mi tet ze mlja ma ko je su bi le u pro ce su pri stu-
pa nja da spro vo de pro me ne, a sna žan unu tra šnji kon sen zus po pi ta nju 
član stva u Uni ji u ovim ze mlja ma je omo gu ćio do no si o ci ma od lu ka da 
osla be ve to ak te re.474 Tran sfor ma tiv na moć Evrop ske uni je u ze mlja ma kan-
di da ti ma u ve li koj me ri za vi si od kre di bi li te ta uslo vlja va nja: uslo vi mo ra ju 
bi ti ja sni, a ne pod lo žni raz li či tim tu ma če nji ma, ali mo ra ju bi ti i for mal ni, 
od no sno oba ve zi va ti sa mu Evrop sku uni ju.475 Uspe šna evro pe i za ci ja ze ma-
lja Cen tral ne i Is toč ne Evro pe se, i po red vi so kih tro ško va pri la go đa va nja 
zbog ne us kla đe no sti po li ti ka i in sti tu ci ja ovih ze ma lja sa stan dar di ma 
Evrop ske uni je, uglav nom ob ja šnja va zna čaj nim pri ti skom na pri la go đa-
va nje ko je je vr še no kroz uslo vlja va nje i sla bo šću do ma ćih ve to ak te ra.476

Me đu tim, raz voj do ga đa ja na za pad nom Bal ka nu će po pri mi ti sa svim 
dru ga či ji tok, a raz ve ja va nju ilu zi ja o tran sfor ma tiv noj mo ći Evrop ske uni-
je će do pri ne ti i kri za Evrop ske po li ti ke su sed stva (vi de ti deo 9.1), a po-
ka za će se da ne tre ba pre ce nji va ti ni uti caj ko ji član stvo u Uni ji vr ši na 
kon so li da ci ju de mo kra ti je u sa mim ze mlja ma čla ni ca ma.477 Op ti mi stič no 
shva ta nje “de mo kra ti za ci je pu tem in te gra ci je” je evrop sku in te gra ci ju vi-
de lo kao pre pli ta nje pro ce sa de mo krat ske tran sfor ma ci je i re for mi ko je 
se pred u zi ma ju u pro ce su pri stu pa nja Evrop skoj uni ji.478 Sa jed ne stra ne, 
po li tič ko uslo vlja va nje je bi lo ključ no za pro me ne u ze mlja ma kan di da-
ti ma i per spek ti va član stva u Evrop skoj uni ji je de lo va la i kao pod sti caj 
za de mo kra ti za ci ju i kao za šti ta od pro pa da nja po li tič kih re for mi.479 Sa 
dru ge stra ne, sa mo pri stu pa nje Evrop skoj uni ji je bi lo vi đe no kao in di ka tor 

474 Ta nja Börzel, „When Euro pe a ni za tion Hits Li mi ted Sta te hood: The We stern Bal kans 
as a Test Ca se for the Tran sfor ma ti ve Po wer of Euro pe“, KFG Wor king Pa per No. 30, 
Sep tem ber 2011, str. 7.

475 Frank Schim mel fen nig, Ul rich Se del me i er, „Go ver nan ce by Con di ti o na lity: EU Ru le 
Tran sfer to the Can di da te Co un tri es of Cen tral and Eastern Euro pe“, op. cit., str. 673.

476 Frank Schim mel fen nig, Ul rich Se del me i er, „Go ver nan ce by Con di ti o na lity: EU Ru le 
Tran sfer to the Can di da te Co un tri es of Cen tral and Eastern Euro pe“, op. cit.; Ta nja 
Börzel, „When Euro pe a ni za tion Hits Li mi ted Sta te hood: The We stern Bal kans as a 
Test Ca se for the Tran sfor ma ti ve Po wer of Euro pe“, op. cit.

477 Vi de ti ši re: Ma ja Ko va če vić, „Ogra ni če nja tran sfor ma tiv ne mo ći Evrop ske uni je i 
Za pad ni Bal kan“, op. cit., str. 35–37.

478 An to a ne ta Di mi tro va, Ge of frey Prid ham, „In ter na ti o nal Ac tors and De moc racy Pro-
mo tion in Cen tral and Eastern Euro pe: The In te gra tion Mo del and its Li mits“, De-
moc ra ti za tion 11(5), 2004: 91–112, str. 91.

479 Frank Schim mel fen nig, Ul rich Se del me i er, „Go ver nan ce by con di ti o na lity: EU ru le 
tran sfer to the can di da te co un tri es of Cen tral and Eastern Euro pe“, op. cit.
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po stig nu te kon so li da ci je ovih ze ma lja i nji ho vih po li tič kih si ste ma.480 
Ipak, upr kos ukup noj oce ni o uspe šnoj ulo zi ko ju je uslo vlja va nje u obla-
sti de mo kra ti za ci je ima lo u po li tič koj tran sfor ma ci ji u ze mlja ma kan di da-
ti ma, efek tiv nost ovog uslo vlja va nja je bi la pred met de ba te.481 Na osno-
vu kom pa ra tiv nog is tra ži va nja pro ce sa evro pe i za ci je ze ma lja Cen tral ne 
i Is toč ne Evro pe Frank Ši mel fe nig i Ul rih Se del ma jer (Ul rich Se del me i er) 
su uka zi va li da uslo vlja va nje u obla sti de mo kra ti za ci je ima sla bi ji uti caj u 
po re đe nju sa uslo vlja va njem u vi še teh nič kim obla sti ma prav nih te ko vi-
na Evrop ske uni je.482 Po je di ni auto ri su iz ra ža va li sum nju da li će na kon 
pri stu pa nja bi ti odr ži ve de mo krat ske re for me usvo je ne pod pri ti skom, 
stra hu ju ći da mo že do ći do na za do va nja u naj o se tlji vi jim re for ma ma na-
kon što ze mlja ostva ri cilj da po sta ne čla ni ca Uni je.483

Is tra ži va nje Ali ne Mun giu Pi pi di (Ali na Mun giu-Pip pi di) je po ka za lo 
da član stvo u Evrop skoj uni ji ni je ga ran ci ja da će se upra vlja nje u ze mlji 
čla ni ci po bolj ša ti, te da ve ći na ze ma lja Cen tral ne i Is toč ne Evro pe ni u 
pro ce su pri stu pa nja ni je mno go na pre do va la u obla sti do brog upra vlja-
nja (good go ver nan ce), a da su na kon to ga ze mlje ma hom stag ni ra le.484 
Sve to se de ša va lo upr kos na po ri ma Uni je da ja ča do bro upra vlja nje i 

480 Wol fgang Mer kel, „Pla u si ble The ory, Unex pec ted Re sults: The Ra pid De moc ra tic 
Con so li da tion in Cen tral and Eastern Euro pe“, In ter na ti o na le Po li tik und Ge sellschaft, 
2008, (2): 11–29; Ari sta Ma ria Cir ta u tas, Frank Schim mel fen nig, „Euro pe a ni sa tion 
Be fo re and Af ter Ac ces sion: Con di ti o na lity, Le ga ci es and Com pli an ce“, Euro pe-Asia 
Stu di es, 2010, 62(3): 421–441.

481 Rac hel A. Ep stein, Ul rich Se del me i er, „Beyond con di ti o na lity: in ter na ti o nal in sti tu-
ti ons in post com mu nist Euro pe af ter en lar ge ment“, Jo ur nal of Euro pean Pu blic Po licy, 
2008, 15(6): 795–805; Ger ga na No utche va, „Fa ke, par tial and im po sed com pli an ce: 
the li mits of the EU’s nor ma ti ve po wer in the We stern Bal kans“, Jo ur nal of Euro pean 
Pu blic Po licy, 2009, 16(7): 1065–1084; Ti na Freyburg, Sol ve ig Ric hter, (2010). „Na-
ti o nal iden tity mat ters: the li mi ted im pact of EU po li ti cal con di ti o na lity in the 
We stern Bal kans“, Jo ur nal of Euro pean Pu blic Po licy, 2010, 17(2): 263–281.

482 Frank Schim mel fen nig, Ul rich Se del me i er, „Go ver nan ce by con di ti o na lity: EU ru le 
tran sfer to the can di da te co un tri es of Cen tral and Eastern Euro pe“, op. cit.

483 An to a ne ta Di mi tro va, Ge of frey Prid ham, „In ter na ti o nal Ac tors and De moc racy Pro-
mo tion in Cen tral and Eastern Euro pe: The In te gra tion Mo del and its Li mits“, op. 
cit.; An to a ne ta Di mi tro va, „The New Mem ber Sta tes of the EU in the Af ter math of 
En lar ge ment: Do New Euro pean Ru les Re main Empty Shells?“, Jo ur nal of Euro pean 
Pu blic Po licy, 2010, 17(1): 137–148; Ul rich Se del me i er, „An cho ring De moc racy from 
Abo ve? The Euro pean Union and De moc ra tic Bac ksli ding in Hun gary and Ro ma nia 
af ter Ac ces sion“, Jo ur nal of Com mon Mar ket Stu di es, 2014, 52(1): 105–121.

484 Ali na Mun giu-Pip pi di, „The Tran sfor ma ti ve Po wer of Euro pe Re vi si ted“, Jo ur nal of 
De moc racy, Vo lu me 25, Num ber 1, Ja nu ary 2014, pp. 20–32.
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zna čaj nom me stu ko je su u pre go vo rim o pri stu pa nju ima la pi ta nja kao 
što su re for ma pra vo su đa, jav na upra va, struk tu re od lu či va nja itd. Uslo-
vlja va nje ve za no za ova pi ta nja je bi lo sna žno (na ro či to za Bu gar sku i Ru-
mu ni ju), a Evrop ska ko mi si ja je ulo ži la znat ne na po re i sred stva u na sto-
ja nju da po dr ži re for me u ovim obla sti ma, ali je sve to ima lo ma lo uti ca ja 
na upra vlja nje u ze mlja ma Cen tral ne i Is toč ne Evro pe, baš kao što član stvo 
u Evrop skoj uni ji u du žem vre men skom pe riod ni je us pe lo da znat no iz-
me ni upra vlja nje u Ita li ji i Grč koj.485 Slu čaj Bu gar ske i Ru mu ni je po ka zu je 
da sa da i ze mlje čla ni ce mo gu bi ti pod vrg nu te po ja ča nom nad zo ru u 
obla sti vla da vi ne pra va ka kav je ra ni je pri me nji van sa mo na ze mlje kan-
di da te. Ove dve ze mlje su, na i me, na kon pri je ma u član stvo Evrop ske uni-
je 2007. go di ne pod vrg nu te pri me ni tzv. Me ha ni zma sa rad nje i pro ve re 
(Mec ha nism of Co o pe ra tion and Ve ri fi ca tion) kao in stru men ta za na sta vak 
nad zo ra nad pro ce som re for mi u obla sti ma pra vo su đa, bor be pro tiv ko-
rup ci je i, u slu ča ju Bu gar ske i bor be pro tiv or ga ni zo va nog kri mi na la.

Da član stvo u Evrop skoj uni ji vi še ni je ga rant kon so li da ci je de mo kra ti je 
po ka zu ju i iz ve šta ji Fre e dom Ho u se-a, pre ma ko ji ma je kon so li da ci ja de mo-
krat skih in sti tu ci ja sa kra ja 90-ih i po čet ka 2000-ih u evrop skim post ko mu-
ni stič kim ze mlja ma za u sta vlje na, a u po je di nim slu ča je vi ma je do šlo i do 
na za do va nja.486 Pad u In dek su de mo kra ti je ove or ga ni za ci je be le že sve ze-
mlje Cen tral ne Evro pe (Bu gar ska, Če ška, Ma đar ska, Polj ska, Ru mu ni ja, Slo-
vač ka, Slo ve ni ja) od 2008. go di ne, a do naj ve ćih na za do va nja je do šlo u 
obla sti u obla sti me di ja, pra vo su đa i funk ci o ni sa nja na ci o nal nih de mo krat-
skih in sti tu ci ja kao što su par la men ti ili in sti tu ci ja pred sed ni ka. U iz ve šta ju 
iz 2020. go di ne Ma đar ska se vi še ne sma tra kon so li do va nom već de li mič no 
kon so li do va nom de mo kra ti jom, a Polj ska pre la znim/hi brid nim re ži mom.487

6.1.2.  Evrop ska uni ja i za pad ni Bal kan:  
sta bil nost ili de mo kra ti za ci ja?

Kao što smo na po me nu li, za pad ni Bal kan pred sta vlja ve ro vat no naj-
in spi ra tiv ni ji slu čaj za is tra ži va nje tran sfor ma tiv ne mo ći Evrop ske uni je,  

485 Ibid., str. 20–21.
486 Fre e dom Ho u se, Na ti ons in Tran sit 2018: Con fron ting Il li be ra lism, 2018, str. 3.
487 Fre e dom Ho u se, Na ti ons in Tran sit 2020: Drop ping the De moc ra tic Fa ca de, 2020, 

do stup no na: https://fre e dom ho u se.org/re port/na ti ons-tran sit/2020/drop ping-
de moc ra tic-fa ca de#Fa ca de (pri stu plje no 18. no vem bra 2020).
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je din stvenog ak tera u ovom re gi o nu, ak ter ko ji je pri me nji vao, a to či ni i 
da nas, ši rok spek tar svo jih spolj no po li tič kih in stru me na ta. Ovi in stru men-
ti ob u hva ta ju ka ko kla sič ne di plo mat ske me re, ta ko i tr go vin ske in stru-
men te, spo ra zu me o pri dru ži va nju, fi nan sij sku po moć (pro gra me CARDS, 
IPA, IPA II u okvi ru ko je je za pe riod 2014–2020. pred vi đe no 11,7 mi li jar-
di evra, dok je 2020. go di ne na ja vljen pa ket po mo ći za bor bu pro tiv 
CO VID-19 od 3,3 mi li jar de evra i pred lo že no da IPA III ras po la že sa 9 mi-
li jar di evra u pe ri o du 2021–2027488). Evrop ska uni ja u re gi o nu de lu je i 
pre ko svo jih spe ci jal nih pred stav ni ka za BIH i Ko so vo, a ka da se ura ču na-
ju i pret hod ne funk ci je spe ci jal nih pred stav ni ka Evrop ske uni je za Ma ke-
do ni ju, Pakt za sta bil nost Ju go i stoč ne Evro pe i Fe de ral nu Re pu bli ku Ju-
go sla vi ju, od 1998. go di ne je u re gi o nu de lo va lo pre ko dva de set vi so kih 
pred stav ni ka.489 Od po čet ka 90-ih go di na pro šlog ve ka Za pad no e vrop ska 
i Evrop ska uni ja su spro ve le 14 bez bed no snih mi si ja i ope ra ci ja u re gi o nu, 
od ko jih dve, Eufor Alt hea BIH i EULEX Ko so vo, još uvek de lu ju. Po red to-
ga, Al ba ni ja, BIH, Se ver na Ma ke do ni ja, Cr na Go ra i Sr bi ja su ob u hva će ne 
vi znom li be ra li za ci jom Evrop ske uni je, a re gion uče stvu je u broj nim pro-
gra mi ma Uni je kao što su Ho ri zon 2020, Era smus+ itd. Ze mlje re gi o na 
sa ra đu ju sa agen ci ja ma Evrop ske uni je kao što Evro pol, FRON TEX i dru ge, 
a Sr bi ja sa ra đu je i sa Evrop skom agen ci jom za od bra nu (Euro pean De-
fen ce Agency). Naj zad, ali i naj va žni je, re gion je ob u hva ćen po li ti kom 
pro ši re nja Evrop ske uni je, nje nom naj u spe šni jom spolj nom po li ti kom u 
okvi ru ko je je nje na tran sfor ma tiv na moć naj ja ča.

Za to ni je iz ne na đu ju će što je po kre ta nje Pro ce sa sta bi li za ci je i pri-
dru ži va nja, kao do mi nant nog po li tič kog okvi ra za re gion za pad nog Bal-
ka na od 1999. go di ne, do ve lo do vi so kih oče ki va nja ima ju ći u vi du pret-
hod ni uspeh tran sfor ma tiv ne mo ći Evrop ske uni je u ze mlja ma Cen tral ne 
i Is toč ne Evro pe.490 Upr kos to me, tran sfor ma ci ja ze ma lja za pad nog Bal ka na 

488 Euro pean Com mis sion, Com mu ni ca tion from the Com mis sion to the Euro pean 
Par li a ment, the Co un cil, the Euro pean Eco no mic and So cial Com mit tee and the 
Com mit tee of the Re gi ons: An Eco no mic and In vest ment Plan for the We stern 
Bal kans, Brus sels, 6.10.2020 COM(2020) 641 fi nal.

489 CVCE, Spe cial Re pre sen ta ti ves of the Euro pean Union sin ce 1996, 2016, https://www.
cvce.eu/con tent/pu bli ca tion/2006/11/16/213d1946-0e25-4858-b554-707467db9942/
pu blis ha ble_en.pdf; Vi de ti i https://eeas.euro pa.eu/he a dqu ar ters/he a dqu ar ters-ho-
me pa ge_en/3606/EU%20Spe cial%20Re pre sen ta ti ves (10. fe bru ar 2019).

490 Arol da El ba sa ni, „EU en lar ge ment in the We stern Bal kans: stra te gi es of bor ro wing and 
in ven ting“, Jo ur nal of Bal kan and Ne ar Eastern Stu di es, Vol. 10, No. 3, De cem ber 2008.
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je spo ra: dok su ze mlje Cen tral ne i Is toč ne Evro pe po sta le čla ni ce Evrop ske 
uni je sa mo 15 go di na na kon pa da Ber lin skog zi da, ze mlje za pad nog Bal-
ka na su ušle u dva de se tu go di nu pri me ne po li ti ke sta bi li za ci je i pri dru ži-
va nja a sa mo je Hr vat ska po sta la čla ni ca Uni je. Broj ni fak to ri su uti ca li na 
uspo re nu evro pe i za ci ju ze ma lja za pad nog Bal ka na: ko mu ni stič ko na sle đe 
i ne do sta tak ras ki da sa ko mu ni stič kom pro šlo šću, ne do volj no raz vi je ne 
in sti tu ci je, sla bi pra vo sud ni si ste mi, otvo re na pi ta nja post kon flikt nih dru-
šta va.491 Naj ve ći iza zov za re gion je po sta la sla bost dr ža va ko ja pod ra zu-
me va ne do sta tak vla da vi ne pra va, raz vi je ni or ga ni zo va ni kri mi nal, ras pro-
stra nje na ko rup ci ja, sla be pro de mo krat ske re form ske ko a li ci je, kao i 
ne le gi tim ne in sti tu ci je.492 Do dat ni pro blem pred sta vlja ospo ra va nje dr-
žav no sti – vi še dr ža va u re gi o nu se su o ča va sa se ce si o ni stič kim ten den ci-
ja ma, kon tro ver za ma po pi ta nju na ci o nal nog iden ti te ta, ne re še nim gra-
nič nim pi ta nji ma, et nič kim ten zi ja ma, pro ble mi ma po mi re nja i sla bim 
upra vljač kim ka pa ci te ti ma. Bez bed no sni pri o ri te ti Evrop ske uni je su ne 
sa mo post kon flikt na sta bi li za ci ja i spre ča va nje no vih su ko ba u re gi o nu, 
već i spre ča va nje ri zi ka ko je no si fe no men ne u spe lih dr ža va, bor ba pro tiv 
or ga ni zo va nog kri mi na la, te ro ri zma, ra di ka li za ci je, ne re gu lar nih mi gra ci-
ja itd.493 Sve ovo či ni da je de lo va nje Evrop ske uni je u re gi o nu pod sna-
žnim uti ca jem tzv. sta bil nost-de mo kra ti za ci ja di le me.494 Od sa mog po čet-
ka pri me ne po li ti ke sta bi li za ci je i pri dru ži va nja EU je ima la dvoj ne ci lje ve 
u re gi o nu – pr vo sta bi li za ci ju a po tom in te gra ci ju, što je oja ča lo di le mu: 
sta bi li za ci ja i iz grad nja dr ža ve ili de mo kra ti za ci ja i iz grad nja in sti tu ci ja.495

491 Mi len ko Pe tro vic, „(What abo ut) the Furt her En lar ge ment of the EU? In bet we en 
Euro pean En lar ge ment Fa ti gue and Bal kan In sta bi lity Chal len ges“, Austra lian and 
New Ze a land Jo ur nal of Euro pean Stu di es, Vol. 1(2), 2009, pp. 39–58; Ali na Mun giu-
Pip pi di, Wim van Me urs, Vla di mir Gli go rov, Plan B – B for Bal kans: Sta te Bu il ding and 
De moc ra tic In sti tu ti ons in So ut he a stern Euro pe, Ber lin/Nij me gen/Vi en na, 2007.

492 Ot hon Ana sta sa kis, „The EU’s po li ti cal con di ti o na lity in the We stern Bal kans: to-
wards a mo re prag ma tic ap pro ach“, So ut he ast Euro pean and Black Sea Stu di es, 8:4, 
2008, 365–377, p. 371.

493 Ma ja Ko va če vić, „The EU’s Sta bi lity-De moc ra ti sa tion Di lem ma in We stern Bal kans: 
the ca se of Ser bia“, The Austra lian and New Ze a land Jo ur nal of Euro pean Stu di es 
(AN ZJES), Vol. 10 (3) 2018, pp. 9–23.

494 Vi de ti i: Nic ho las Ross Smith, Ni na Mar ko vic and Ma ja Ko va ce vic, „The EU’s sta bi-
lity-de moc racy di lem ma in the con text of the pro ble ma tic ac ces sion of the We stern 
Bal kan sta tes“, Jo ur nal of Con tem po rary Euro pean Stu di es, 2020, pp. 1–15.

495 Arol da El ba sa ni, „EU en lar ge ment in the We stern Bal kans: stra te gi es of bor ro wing 
and in ven ting“, op. cit., str. 299.
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Da ju ći pri o ri tet efek tiv noj vla sti nad de mo krat skim upra vlja njem, Uni-
ja je pre do pri ne la učvr šći va nju ne de mo krat skih i ko rum pi ra nih re ži ma 
ne go nji ho voj tran sfor ma ci ji.496 Upr kos re for ma ma po dr ža nim od stra ne 
Evrop ske uni je, sve je ši ri uti sak o ja ča nju auto ri tar nih re ži ma na za pad nom 
Bal ka nu kao i ra stu ćoj oli gar hi za ci ji re gi o na.497 Da je pro ces de mo kra ti za-
ci je u ze mlja ma za pad nog Bal ka na u du bo koj kri zi po tvr đu ju i iz ve šta ji 
Fre e dom Ho u se-a. Na i me, na kon zna čaj nog na pret ka ko ji je ostva ren u pe-
riodu iz me đu 2004. i 2010. go di ne, be le ži se pad to kom še sto go di šnjeg 
pe ri o da ko ji će do ve sti do to ga da pro se čan In deks de mo kra ti je na za pad-
nom Bal ka nu 2016. go di ne bu de isti kao što je bio 2004. Sa iz u zet kom Al-
ba ni je, sve ze mlje su za be le ži le po gor ša nje a ne po bolj ša nje sta nja, dok je 
Sr bi ja 2018. go di ne za be le ži la je dan od naj ve ćih pa do va ostva re nih u jed-
noj go di ni, a njen sta tus je od slo bod nog pre šao u de li mič no slo bo dan.498 
U 2020. go di ni sve ze mlje za pad nog Bal ka na se sma tra ju de li mič no slo-
bod nim, i sve su svr sta ne u gru pu pre la znih/hi brid nih re ži ma.499 I iz ve šta ji 
Evrop ske ko mi si je uka zu ju na broj ne pro ble me u obla sti vla da vi ne pra va, 
osnov nih pra va i do brog upra vlja nja, bor be pro tiv ras pro stra nje ne ko rup ci-
je, sna žnog or ga ni zo va nog kri mi na la i za ro blja va nja dr ža ve (sta te cap tu re).500 
Ta ko đe, ključ ni pro ble mi se ti ču funk ci o ni sa nja de mo krat skih in sti tu ci ja, 
po tre be obez be đi va nja kon struk tiv nog di ja lo ga ši rom po li tič kog spek tra 
a na ro či to u par la men ti ma, spro vo đe nja de mo krat skih iz bo ra, par la men-
tar ne kon tro le ko ja mo ra da bu de deo po li tič ke kul tu re.501

496 Ta nja Börzel, „The no ble west and the dirty rest? We stern de moc racy pro mo ters 
and il li be ral re gi o nal po wers“, De moc ra ti za tion, 22:3, 2015, 519–535, str. 526.

497 Fran ci sko de Bor ja Las he ras, „Re turn to in sta bi lity: how mi gra tion and gre at po wer 
po li tics thre a ten the We stern Bal kans“, EC FR Po licy Bri ef, March 2016, str. 11.

498 Fre e dom Ho u se, Na ti ons in Tran sit 2016: Euro pe and Eura sia Bra ce for Im pact, 
2016, str. 2; Fre e dom Ho u se, Fre e dom in the World 2019, str. 6, 13.

499 Vi de ti: https://fre e dom ho u se.org/co un tri es/na ti ons-tran sit/sco res
500 Euro pean Com mis sion, 2018 Com mu ni ca tion on EU En lar ge ment Po licy, Stras bo urg, 

17. 4. 2018 COM(2018) 450 fi nal, str. 2.
501 Euro pean Com mis sion, 2020 Com mu ni ca tion on EU en lar ge ment po licy, Brus sels, 

6. 10. 2020 COM(2020) 660 fi nal; Euro pean Com mis sion, 2018 Com mu ni ca tion on 
EU En lar ge ment Po licy, op. cit., str. 4. Vi de ti ta ko đe: Euro pean Com mis sion, 2016 
Com mu ni ca tion on EU En lar ge ment Po licy, Brus sels 9. 11. 2016, COM(2016) 715 
fi nal, str. 3–6. Vi de ti i: CSP, De moc racy in Pro gress: Sha dow Re port on Co pen ha gen 
Po li ti cal cri te ria in We stern Bal kans EU Can di da te Sta tes, 2017; Mic hael Emer son and 
Ger ga na No utche va, „Po li ti cal and Eco no mic Go ver nan ce in the Bal kans and Eastern 
Euro pe Com pa red“, CEPS Wor king Do cu ment, No 2018/06, July 2018. 
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Sa jed ne stra ne, po li tič ki li de ri u re gi o nu ne ma ju vo lje da spro vo de 
re for me ko je bi mo gle da na ško de nji ho voj po pu lar no sti i uma nje im 
ma ne var ski pro stor, a sa dru ge, ri zi čan kom pro mis iz me đu de mo kra ti za-
ci je i bez bed no sti na ko ji Evrop ska uni ja pri sta je je do pri neo ja ča nju auto-
ri tar nih ten den ci ja.502 Dru ga po sle di ca ovog kom pro mi sa je ne do sled na 
pri me na uslo vlja va nja što je po tom do pri ne lo sla blje nju tran sfor ma tiv ne 
mo ći Uni je u re gi o nu. Ka ko na vo de Ta nja Bor zel i Bid zi na Le ba nid ze (Ta-
nja Börzel, Bid zi na Le ba nid ze) da bi Evrop ska uni ja kon zi stent no pri me-
nji va la uslo vlja va nje u po gle du de mo kra ti za ci je, neo p hod na su dva uslo-
va: po sto ja nje pro de mo krat skih re form skih ko a li ci ja i od su stvo 
sta bil nost-de mo kra ti za ci ja di le me. Ako ni je dan od ova dva uslo va ni je 
is pu njen, za oče ki va ti je da će Evrop ska uni ja pre de lo va ti kao fak tor sta-
tus quo-a ne go kao tran sfor ma tiv na si la, da ju ći pri o ri tet (auto ri tar noj) 
sta bil no sti pre ne go ne si gur noj (de mo krat skoj) pro me ni.503 Ne kon zi stent-
na pri me na uslo vlja va nja ne sa mo da uma nju je tran sfor ma tiv nu moć na 
za pad nom Bal ka nu već i na ru ša va me đu na rod ni kre di bi li tet Evrop ske 
uni je kao nor ma tiv ne si le.504 U po je di nim slu ča je vi ma Uni ja je spro vo di la 
strikt nu pro ce nu is pu nja va nja uslo va, dok je u dru gim de lo va la flek si bil-
ni je ka ko bi iz be gla bez bed no sne ri zi ke, uti ču ći na taj na čin na kon zi-
stent nost či ta vog pro ce sa.505 Či ni se da je de mo kra ti za ci ja bi la naj ve ća 
žr tva ova kvog pri stu pa. Ze mlje za pad nog Bal ka na su iz gu bi le vi še od 
de ce ni je u smi slu de mo kra ti za ci je dok su u isto vre me ostva ri va le sve 
te šnje ve ze sa Uni jom, na la ze ći se ta ko u pa ra dok su da pri bli ža va nje 
Evrop skoj uni ji ni je ve za no za na pre dak u de mo kra ti za ci ji.506

Kao što smo na ve li, de mo kra ti je u ovom re gi o nu su sla be, a pro tiv-
te ža kao što su ne za vi sni me di ji i sna žne in sti tu ci je je ne do volj no, dok 

502 Zo ran Nec hev, „Re in sta ting the Tran sfor ma ti ve Po wer of the Euro pean Union in 
the We stern Bal kans“, Euro pean Fund for the Bal kans, Oc to ber 2016, str. 6, 12.

503 Ta nja Börzel, Bid zi na Le ba nid ze, „The tran sfor ma ti ve po wer of Euro pe beyond en-
lar ge ment: the EU’s per for man ce in pro mo ting de moc racy in its ne ig hbo ur hood“, 
East Euro pean Po li tics, Vol. 33, Iss. 1, 2017, pp. 17–35.

504 Ta nja Börzel, „When Euro pe a ni za tion Hits Li mi ted Sta te hood: The We stern Bal kans 
as a Test Ca se for the Tran sfor ma ti ve Po wer of Euro pe“, op. cit.; John O’ Bren nan, 
„On the Slow Train to Now he re?“, The Euro pean Union, „En lar ge ment Fa ti gue and 
the We stern Bal kans“, Euro pean Fo re ign Af fa irs Re vi ew 19, no. 2, 2014, pp. 221–242.

505 Ot hon Ana sta sa kis, „The EU’s po li ti cal con di ti o na lity in the We stern Bal kans: to wards 
a mo re prag ma tic ap pro ach“, op. cit., str. 366.

506 BI E PAG, „The Cri sis of De moc racy in the We stern Bal kans. Aut ho ri ta ri a nism and EU 
Sta bi li toc racy“, BI E PAG Po licy Pa per, March 2017, str. 5–6.
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kli jen te li zam ve zu je mno ge gra đa ne za vla da ju će eli te.507 To što ne ma 
ra ta pru ža ali bi bal kan skim “sta bi lo kra ta ma” da za ro be dr žav ne re sur se i 
in sti tu ci je, a da isto vre me no ubla že kri ti ke na svoj ra čun.508 Na de lu je tzv. 
“plit ka evro pe i za ci ja” u ko joj su lo kal ne eli te na re či ma, ali ne i de li ma, 
po sve će ne evrop skoj in te gra ci ji. Isto vre me no, Evrop ska uni ja spro vo di 
po li ti ku pro ši re nja pre ma re gi o nu. A za pra vo je iza te fa sa de de kla ra ci ja 
i pre go vo ra, „do šlo do pre ćut nog pak ta iz me đu ze ma lja čla ni ca Evrop ske 
uni je umor nih od pro ši re nja i rent-se e king eli ta na za pad nom Bal ka nu“.509 
Me đu tim, pro blem je u to me što ova kav pri stup od Uni je stva ra sa u če-
sni ka u le gi ti mi za ci ji po li tič kih re ži ma u re gi o nu i uma nju je nje nu tran-
sfor ma tiv nu moć, po ka zu ju ći da su dve de ce ni je nje nog in ten ziv nog de-
lo va nja ima le ma li uti caj na de mo kra ti ju u ze mlja ma kan di da ti ma i 
po ten ci jal nim kan di da ti ma za član stvo. Sva ka ko da mir na Bal ka nu ni je 
ma lo po stig nu će – ali mir bez na pret ka mo že da vo di u po ten ci jal no opa-
snu stag na ci ju.510

Sa dru ge stra ne, broj ni bez bed no sni iza zo vi su i da lje pri sut ni. Or ga-
ni zo va ni kri mi nal, ra di ka li za ci ja, te ro ri zam ili ne re gu lar ne mi gra ci je pred-
sta vlja ju pret nju po bez bed nost Evrop ske uni je.511 U na stav ku će mo se 
osvr nu ti na mi grant sku kri zu ko ja je po tre sla i ovaj re gion i pred sta vlja 
pri mer to ga da sta bil nost i da lje do mi ni ra agen dom Evrop ske uni je na 
za pad nom Bal ka nu.512 Če sto se za bo ra vlja da je na stan ku tzv. za pad no-
bal kan ske mi grant ske ru te pret ho di la kri za vi zne li be ra li za ci je za ze mlje 
re gi o na. Po red re gu lar ne i ne re gu lar ne mi gra ci je iz re gi o na, pe riod 2014–
2015. go di ne je bio obe le žen zlo u po tre bom si ste ma azi la. Evrop ska ko mi-
si ja je 2015. go di ne upo zo ri la da broj pod ne tih zah te va za azil iz re gi o na 

507 Ibid., str. 7.
508 Di mi tar Bec hev, in: „Judy Asks: Do es the EU Re ally Ca re Abo ut the We stern Bal kans?“, 

Car ne gie Euro pe, May 03, 2017, do stup no na: https://car ne gi e e u ro pe.eu/stra te gi ce u-
ro pe/69846 (pri stu plje no 10. fe bru a ra 2019).

509 Di mi tar Bec hev, „The pe rip hery of the pe rip hery: The We stern Bal kans and the Euro 
cri sis“, EC FR Po licy Bri ef, August 2012, str. 6.

510 Fre e dom Ho u se, Na ti ons in Tran sit 2016: Euro pe and Eura sia Bra ce for Im pact, op. 
cit., str. 14.

511 Vi de ti ši re: Ma ja Ko va če vić, „The EU’s Sta bi lity-De moc ra ti sa tion Di lem ma in We stern 
Bal kans: the ca se of Ser bia“, op. cit.

512 Ma ja Ko va če vić, „Evrop ska uni ja i Za pad ni Bal kan: ka ko ras ki nu ti ’pre ćut ni pakt 
sta bi lo kra ti je’?“, u: Zbor nik ra do va sa me đu na rod ne na uč ne kon fe ren ci je Su ko bi. 
Sta bil nost. De mo kra ti ja?, 2019, str. 9–23.
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ra ste: 53.705 zah te va u 2013, dok je u pr vih de vet me se ci 2014. za be le žen 
po rast od 40%, od ko jih je ogrom na ve ći na bi la oči gled no ne u te me lje-
na.513 Zlo u po tre ba je na sta vlje na i u 2015. go di ni, ka da su se gra đa ni iz 
Al ba ni je i sa Ko so va na šli na dru gom i tre ćem me stu po bro ju do la za ka 
u Ne mač ku (na kon Si ri ja ca), dok su gra đa ni Sr bi je i Se ver ne Ma ke do ni je 
za u zi ma li še sto i sed mo me sto (na kon Af ga ni sta na ca i Ira ča na).514 Sa mo 
u pr va tri me se ca 2015. go di ne vi še od 50 000 gra đa na sa Ko so va je za-
tra ži lo azil u Evrop skoj uni ji.515 Po no vo je bi la po treb na sa rad nja sa vla sti ma 
iz re gi o na u ob u zda va nju ovog tren da upo tre bom me ra kao što su pro-
ve re pri iz la sku iz ze mlje, za bra na iz la ska, ogra ni ča va nje li cen ce pre vo-
zni ci ma itd. Ove me re su da le re zul ta te, a ka da je sve ve ći broj ze ma lja 
čla ni ca Evrop ske uni je do dao ze mlje re gi o na na li stu bez bed nih ze ma lja 
po re kla (što zna či da pod no si o ci zah te va za azil mo gu da bu du lak še vra-
će ni) pri liv je znat no uma njen.

Me đu tim, dru ga kri za, otva ra nje tzv. za pad no bal kan ske mi grant ske 
ru te, je te iste go di ne po tvr di la po tre bu Evrop ske uni je da oja ča sa rad nju 
sa efek tiv nim, a ne nu žno de mo krat skim, vla sti ma u re gi o nu. Broj ne re-
gi o nal nih mi gra na ta je te go di ne do sti gao ne za be le žen broj, sa pre ko 
dva mi li o na ne le gal nih pre la za ka gra ni ca.516 U iz ve snom smi slu, ze mlje 
na ovoj ru ti su po sta le ču va ri šen gen skog pro sto ra iako ni su ni bli zu član-
stva u Evrop skoj uni ji,517 dok je po tre ba za sna žnim li de ri ma ko ji mo gu 
da upra vlja ju si tu a ci jom da la pri li ku po li ti ča ri ma iz re gi o na da se pri ka žu 
kao ga ran ti sta bil no sti i po u zda ni part ne ri.518

Po tre ba za sna žnim li de ri ma u re gi o nu ni je ne sta la jer, iako je mi-
grant ska kri za tre nut no ob u zda na, pret nja no vim pri li vom ni je ne sta la. 

513 Euro pean Com mis sion, Fifth Re port on the Post-Vi sa Li be ra li sa tion Mo ni to ring for 
the We stern Bal kan Co un tri es in ac cor dan ce with the Com mis sion Sta te ment of 8 
No vem ber 2010, Brus sels, 25 Fe bru ary 2015, COM(2015) 58 fi nal, str. 3. 

514 Sa bi na Lan ge, „The We stern Bal kans: Back to the EU spo tlight“, ISS Bri ef 9 2016, str. 1–2.
515 EURO STAT News re le a se, „Asylum in the EU in the first qu ar ter 2015: 185 000 first 

ti me asylum se e kers in the EU in the first qu ar ter of 2015“, 112/2015 – 18 Ju ne 2015.
516 Fron tex, We stern Bal kans An nual Risk Analysis, 2016.
517 Fran ci sko de Bor ja Las he ras, „Re turn to in sta bi lity: how mi gra tion and gre at po wer 

po li tics thre a ten the We stern Bal kans“, op. cit.
518 Flo rian Tra u ner, Stel la Ne el sen, „The Im pact of the Mi gra tion Cri sis on Po li ti cal 

Dyna mics in the We stern Bal kans“, IEMed Me di ter ra nean Year bo ok, 2017, pp. 180–
182; John O’Bren nan, „EU en lar ge ment to the We stern Bal kans: to wards 2025 & 
beyond“, In sti tu te of In ter na ti o nal and Euro pean Af fa irs, Du blin, May 2018.
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Pre ma po da ci ma Me đu na rod ne or ga ni za ci je za mi gra ci je, na za pad no-
bal kan skoj mi grant skoj ru ti je u 2018. go di ni zva nič no re gi stro va no 
61.012 ne re gu lar nih mi gra na ta, što je pet pu ta vi še u od no su na pret-
hod nu go di nu, a naj ve ći po rast je za be le žen u BiH – 20 pu ta vi še mi gra-
na ta i iz be gli ca.519 Jed na če tvr ti na ne re gu lar nih mi gra na ta re gi stro va nih 
u Hr vat skoj i BIH, kao i 16% onih re gi stro va nih u Slo ve ni ji su iz re gi o na, 
uglav nom sa Ko so va i iz Al ba ni je.520 U pr voj po lo vi ni 2020. go di ne je za-
be le žen po rast od 73% bro ja mi gra na ta na gra ni ca ma Evrop ske uni je sa 
re gi o nom u od no su na pret hod nu go di nu.521 Do dat ni pro blem pred sta-
vlja si tu a ci ja u Tur skoj u ko joj se na la zi če ti ri mi li o na iz be gli ca, 3,6 mi li o na 
Si ri ja ca i 400.000 li ca dru gih na ci o nal no sti,522 či je kre ta nje ka Evrop skoj 
uni ji bi pred sta vlja lo ogro man pro blem, što je po ka za la i eska la ci ja mi-
grant ske kri ze na tur sko-grč koj gra ni ci 2020. go di ne.

Da je bez bed nost na vr hu pri o ri te ta Evrop ske uni je vi di se i iz re kon-
cep tu a li za ci je po gra nič nog pro sto ra u ko jem gra ni ca vi še ni je sa mo od-
re đi va nje te ri to ri je i dr žav nog su ve re ni te ta, već se po gra nič ni pro stor 
ši ri i na dru ge ze mlje kroz raz ne vr ste spo ra zu ma,523 ka kvi su i spo ra zu mi 
ko ji ma FRON TEX do bi ja pra vo da ras po re di po gra nič ne sna ge ze ma lja 
čla ni ca na te ri to ri ji su sed nih ze ma lja. Pr vi spo ra zu mi su za klju če ni sa 
Al ba ni jom i Cr nom Go rom 2019. go di ne, a slič ni su pa ra fi ra ni sa Se ver-
nom Ma ke do ni jom, Sr bi jom i BIH. U ma ju 2019. go di ne po kre nu ta je 
pr va za jed nič ka ope ra ci ja iz van Evrop ske uni je, na gra ni ci Al ba ni je sa 
Grč kom, što je naj ve ro vat ni je sa mo po če tak no ve vr ste bez bed no snog 
an ga žo va nja Uni je u re gi o nu. Do mi na ci ja sta bil no sti kao ključ nog pi ta nja 
se ni je pro me ni la vre me nom, što po tvr đu je is tra ži va nje ra đe no za Evrop-
ski par la ment o uče sta lo sti pi ta nja ve za nih za za pad ni Bal kan na sed ni-
ca ma Evrop skog sa ve ta u pe ri o du od usva ja nja Li sa bon skog ugo vo ra do 

519 IOM, DTM Me di ter ra nean – We stern Bal kans Over vi ew Ja nu ary – De cem ber 
2018.

520 Ibid.
521 FRON TEX, Si tu a tion at EU ex ter nal bor ders – Ar ri vals down in first half of 2020, 

Press re le a se, 13. 07. 2020.
522 UN HCR, Tur key Fact She et, Sep tem ber 2020, do stup no na: https://re por ting.un hcr.

org/si tes/de fa ult/fi les/UN HCR%20Tur key%20Fact%20She et%20-%20Sep tem-
ber%202020.pdf (pri stu plje no 19. no vem bra 2020).

523 Be ne dic to, Ain hoa Ru iz, Bru net, Pe re, „Bu il ding Walls: Fe ar and Se cu ri ti za tion in the 
Euro pean Union“, Cen tre De làs d’Estu dis per la Pau, Bar ce lo na, Sep tem ber 2018.
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2018. go di ne.524 U pe ri o du od 2010. do ju la 2014. go di ne raz ma tra nje 
pro ši re nja je ru tin ski bio za stu plje no na sed ni ca ma, ali od 2014. do 2017. 
do mi ni ra ju pi ta nja bor be pro tiv te ro ri zma u re gi o nu i za pad no bal kan ske 
mi gra tor na ru ta.

Ozbilj nost kri za u okru že nju je do ve la do pro me ne auto per cep ci je 
Evrop ske uni je kao me đu na rod nog ak te ra (vi de ti deo 9).525 Prin ci pi jel ni 
prag ma ti zam kao no va pa ra dig ma spolj ne po li ti ke Uni je mo že iza zva ti 
vi še pro ble ma ne go ih re ši ti: ako će Uni ja de lo va ti u skla du sa prin ci pi ma 
ko ji ob u hva ta ju uni ver zal ne vred no sti, ka ko će pri me nji va ti prag ma ti zam, 
a ako se od slu ča ja do slu ča ja bu de opre de lji va la za jed no ili dru go to 
mo že do ve sti do još vi še kri ti ka o dvo stru kim stan dar di ma, do dat no sla-
be ći ulo gu Uni je na me đu na rod noj sce ni i na ru ša va ju ći njen iden ti tet kao 
nor ma tiv nog ak te ra.526 Nor ma tiv na sna ga EU do ve de na je u pi ta nje i na kon 
sed ni ce Evrop skog sa ve ta iz ok to bra 2019. go di ne na ko joj ni je do ne ta 
od lu ka da ot poč nu pre go vo ri o pri stu pa nju sa Al ba ni jom i Se ver nom 
Ma ke do ni jom, kao i raz li či tim tu ma če nji ma fran cu ske ini ci ja ti ve za re for-
mu sa me po li ti ke pro ši re nja če mu po sve ću je mo na red ni deo.

6.2.  Po li ti ka pro ši re nja Evrop ske uni je  
u po tra zi za re for mom

Dva de set go di na od po kre ta nja Po li ti ke sta bi li za ci je i pri dru ži va nja, 
per spek ti va pri stu pa nja ze ma lja za pad nog Bal ka na Evrop skoj uni ji je ma-
glo vi ta: sa mo je Hr vat ska po sta la čla ni ca, Ma ke do ni ja od 2005. go di ne, 
ka da je ste kla sta tus kan di da ta, ni je za po če la pre go vo re, Al ba ni ja je tek 
2014. ste kla sta tus kan di da ta, a BiH je tek 2016. go di ne pod ne la kan di-
da tu ru za član stvo. Sa dru ge stra ne, Uni ja otvo re no ša lje po ru ku o za mo-
ru od pro ši re nja. Za se da nje Evrop skog sa ve ta u ok to bru 2019. go di ne na 

524 Su za na Ele na Ang hel, „The Euro pean Co un cil and the We stern Bal kans: Over vi ew 
of di scus si ons sin ce the Lis bon Tre aty“, EPRS Euro pean Par li a men tary Re se arch 
Ser vi ce, May 2018.

525 Ste fan Leh ne, „Is The re Ho pe for EU Fo re ign Po licy?“, Car ne gie Euro pe, De cem ber 5, 
2017.

526 Jo nat han Jo seph, „Go ver ning Thro ugh Fa i lu re and De nial: The New Re si li en ce 
Agen da“, Mil len ni um, 44 (3), 2016, pp. 370–390, str. 371; Ana Jun cos, „Re si li en ce as 
the new EU fo re ign po licy pa ra digm: a prag ma tist turn?“, Euro pean Se cu rity, 26:1, 
2017, pp. 1–18, str. 2.
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ko jem ni je po stig nu ta sa gla snost ze ma lja čla ni ca o otva ra nju pri stup nih 
pre go vo ra sa Al ba ni jom i Se ver nom Ma ke do ni jom je vra ti lo po li ti ku pro-
ši re nja u ži žu me dij ske i po li tič ke pa žnje i ogo li lo raz me re kri ze po li ti ke 
pro ši re nja na za pad ni Bal kan. Na in si sti ra nje po je di nih ze ma lja čla ni ca, 
pred vo đe nih Fran cu skom, Evrop ska ko mi si ja je u fe bru a ru 2020. go di ne 
pred lo ži la iz me ne me to do lo gi je pri stu pa nja. Da li je naj ve ći pro blem ak tu-
el ne po li ti ke u me to do lo gi ji pri stu pa nja ili u ne kre di bil nom uslo vlja va nju 
ko je je Evrop ska uni ja u po sled njih dva de set go di na pri me nji va la u od-
no su na po ten ci jal ne čla ni ce iz ovog re gi o na? Da li su ze mlje čla ni ce i do 
sa da ima le na ras po la ga nju me ha ni zme ko ji ma su mo gle da od luč ni je 
pri me nju ju uslo vlja va nje u od no su na ze mlje za pad nog Bal ka na, ali to 
ni su či ni le? Da li uzro ke pro ble ma po li ti ke pro ši re nja tre ba tra ži ti u od su-
stvu stra te škog pri stu pa pre ma za pad nom Bal ka nu zbog kri ze u sa moj 
Uni ji i za mo ra od pro ši re nja? Naj zad, da li re for ma po li ti ke pro ši re nja ima 
za cilj da utre put bu du ćem di fe ren ci ra nom član stvu u Evrop skoj uni ji?527

6.2.1.  (Ne)Kre di bil nost po li ti ke pro ši re nja  
i za pad ni Bal kan

Već smo na po me nu li da jed na od glav nih po lu ga tran sfor ma tiv ne 
mo ći Evrop ske uni je le ži u do sled noj pri me ni uslo vlja va nja. Po kre ta nje 
pro ce sa sta bi li za ci je i pri dru ži va nja, kao i per spek ti va član stva, otvo ri li su 
put pri me ni stra te gi je uslo vlja va nja u od no su na ovaj re gion u kon tek stu 
po li ti ke pro ši re nja. Pre ma mo de lu spolj nih pod sti ca ja Ši mel fe ni ga i Se-
del ma je ra, ko ji je raz vi jen ka ko bi se ana li zi ra la evro pe i za ci ja ze ma lja Cen-
tral ne i Is toč ne Evro pe pu tem uslo vlja va nja ko je je Uni ja vr ši la u pro ce su 
pri stu pa nja, de lo tvor nost ovog pri stu pa za vi si od od re đe no sti uslo va, 
obi ma i br zi ne ko ri sti ko ju tre ća ze mlja ostva ru je is pu nja va njem uslo va, 
kre di bi li te ta pret nji i na gra da od stra ne Uni je, kao i obi ma tro ško va ko ji 
po tre ću ze mlju pro iz i la ze iz is pu nja va nja uslo va.528 Ka da je reč o obi mu 
ko ri sti ko ju ze mlja ostva ru je uko li ko se po vi nu je po sta vlje nim uslo vi ma, 
ovaj fak tor bi tre bao da ima naj ja či uti caj u po li ti ci pro ši re nja jer u tom 
slu ča ju po sto ji mo guć nost član stva kao naj zna čaj ni jeg pod sti ca ja. U tom 

527 Ma ja Ko va če vić, „Po li ti ka pro ši re nja Evrop ske uni je u po tra zi za re for mom“, Po li tič-
ka re vi ja, br. 02/2020, go di na (XXX) XX, vol. 64, str. 133–150.

528 Frank Schim mel fen nig, Ul rich Se del me i er, „Go ver nan ce by Con di ti o na lity: EU Ru le 
Tran sfer to the Can di da te Co un tri es of Cen tral and Eastern Euro pe“, op. cit.
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po gle du se obim ko ri sti ne raz li ku je od onog ko ji je po sto jao u slu ča ju 
ze ma lja Cen tral ne i Is toč ne Evro pe. Ipak, i po red već dva de se to go di šnje 
per spek ti ve učla nje nja u Evrop sku uni ju, vi de li smo da je pro ces de mo-
kra ti za ci je u ze mlja ma za pad nog Bal ka na je u du bo koj kri zi.529 Ovaj pa-
ra doks je, iz me đu osta log, i re zul tat ne kre di bil nog uslo vlja va nja.

Ka da je o kre di bil no sti reč, Ši mel fe nig i Se del ma jer na vo de da od re-
đe nost uslo va ima pre su dan uti caj na uskla đi va nje sa pra vi li ma Evrop ske 
uni je: što su uslo vi od re đe ni ji, to je ve ći kre di bi li tet uslo vlja va nja jer ne 
sa mo da je pre ci zno od re đe no šta se oče ku je od ze mlje ko ja uslov tre ba 
da is pu ni, već se iz be ga va i ma ni pu li sa nje tu ma če nji ma o is pu nje no sti 
uslo va. Isto vre me no, ova kav pri stup oba ve zu je i sa mu Uni ju – ka da su 
uslo vi ja sno od re đe ni, za nju je te že da us kra ti obe ća nu na gra du.530 Me-
đu tim, u slu ča ju za pad nog Bal ka na su pri me nji va ni ne sa mo kri te ri ju mi 
iz Ko pen ha ge na i oni ve za ni za usva ja nje prav nih te ko vi na Evrop ske uni-
je, već i dru gi uslo vi kao što je sa rad nja sa Me đu na rod nim kri vič nim su-
dom za biv šu Ju go sla vi ju i uslo vlja va nje ve za no za iz grad nju dr ža va.531 
Ulo ga Evrop ske uni je u pro ce su iz grad nje dr ža va na Za pad nom Bal ka nu 
pred sta vlja je din stven pri mer de lo va nja u nje noj no vi joj isto ri ji i ne mo že 
se po re di ti sa pret hod nim eta pa ma pro ši re nja.532 Za raz li ku od pret hod-
nih pro ši re nja (do ne kle sa iz u zet kom Ki pra, u kom slu ča ju se po ka za la 
ne de lo tvor nost po li ti ke pro ši re nja Evrop ske uni je kao sred stva za re ša-
va nje pi ta nja su ve re no sti i te ri to ri jal nog in te gri te ta ze ma lja kan di da ta533), 
već na sa mom po čet ku Pro ce sa sta bi li za ci je i pri dru ži va nja Uni ja je na-
stu pi la kao po sred nik, mo ni tor i po vre me no ar bi tar u pro ce su ko ji me nja 

529 Fre e dom Ho u se, Na ti ons in Tran sit 2016: Euro pe and Eura sia Bra ce for Im pact, 
2016, op. cit., str. 2; Fre e dom Ho u se, Fre e dom in the World 2019: De moc racy in 
Re tre at, 2019, op. cit., str. 6–13.

530 Frank Schim mel fen nig, Ul rich Se del me i er, „Go ver nan ce by Con di ti o na lity: EU Ru le 
Tran sfer to the Can di da te Co un tri es of Cen tral and Eastern Euro pe“, op. cit., str. 672.

531 Ma ja Ko va če vić, „In the Ber mu da Tri an gle? The Euro pean Union’s En lar ge ment po-
licy, Com mon Fo re ign and Se cu rity Po licy and un fi nis hed sta tes in the We stern 
Bal kans“, Ser bian Po li ti cal Tho ught, No. 1 2011, vol. 3, 21–38. 

532 Sr djan Bla gov ca nin, The EU as sta te bu il der in the pro cess of Euro pean in te gra tion – 
the ca se of Bo snia and Her ze go vi na, Fri e drich Ebert Stif tung, Sa ra je vo, 2016; So e ren 
Keil, Zeynep Ar kan, The EU and Mem ber Sta te Bu il ding: Euro pean Fo re ign Po licy in 
the We stern Bal kans, Ro u tled ge, 2015. 

533 Vi de ti ši re: Tho mas Di ez, Mic hel le Pa ce, „Nor ma ti ve Po wer Euro pe and Con flict 
Tran sfor ma tion“, in: Ric hard Whit man (Ed.), Nor ma ti ve Po wer Euro pe: Em pi ri cal and 
The o re ti cal Per spec ti ves, 2011, pp. 210–225. 
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ustav nu or ga ni za ci ju po sto je ćih i do vo di do na stan ka no vih dr ža va. Ovu 
slo že nu ulo gu Evrop ske uni je na za pad nom Bal ka nu Dmi tar Be čev (Di-
mi tar Bec hev) opi su je na sle de ći na čin: „Sa jed ne stra ne, Evrop ska uni ja 
je za du že na za spre ča va nje su ko ba i sta bi li za ci ju, pa čak i pot pu nu iz-
grad nju, et nič ki po de lje nih i po li tič ki ne sta bil nih dr ža va i te ri to ri ja u re-
gi o nu. Ona po sre du je u po sti za nju mi rov nih spo ra zu ma i na me će ustav-
ne po ve lje, vo di gra do ve, di rekt no upra vlja eko no mi ja ma, ša lje mi rov ne 
sna ge i po li caj ce. Sa dru ge stra ne, Uni ja upra vlja pret pri stup nim pro ce-
som usme re nim na sve o bu hvat nu pri me nu prav nog i re gu la tor nog okvi-
ra u funk ci o nal nim obla sti ma kao što su tr go vi na, fi skal no upra vlja nje, 
za šti ta po tro ša ča, po li ti ka kon ku ren ci je, i sl.“534

Slo že ni upliv Evrop ske uni je u re gi o nu je do veo i do po ste pe nih pro-
me na u pri ro di uslo vlja va nja, pro me na ko je u se bi no se i pro tiv reč no sti 
i opa sno sti. Oton Ana sta sa kis (Ot hon Ana sta sa kis) je 2008. go di ne uka zao 
na to da Evrop ska uni ja a) do da je no ve po li tič ke uslo ve i kri te ri ju me (ja-
ča njem uslo vlja va nja za sva ki ko rak u ra nim fa za ma pro ce sa pri dru ži va nja 
– kao što su stu di ja o iz vo dlji vo sti, po če tak pre go vo ra o Spo ra zu mu o 
sta bi li za ci ji i pri dru ži va nju (SPP), pa ra fi ra nje SPP-a, nje go vo pot pi si va nje 
itd.) i vi še pa žnje po sve ću je „pu to va nju“ ne go pri stu pa nju kao ci lju, či me 
uti če na kre di bi li tet stra te gi je; b) kroz svo je uslo ve Evrop ska uni ja me ša 
nor ma tiv ne, funk ci o nal ne i re al po li tič ke zah te ve, što nje ne na me re či ni 
ma nje ja snim; c) u ne kim slu ča je vi ma vr ši stro gu pro ce nu is pu nje no sti 
stan dar da, dok u dru gim ubla ža va kri te ri ju me za rad iz be ga va nja bez bed-
no snih ri zi ka, či me uti če na kon zi stent nost pro ce sa.535 Se ti mo se da je 
pr va ze mlja za pad nog Bal ka na ko ja je pot pi sa la Spo ra zum o sta bi li za ci ji 
i pri dru ži va nju 2001. go di ne bi la Ma ke do ni ja ko ja ni iz da le ka ni je is pu-
nja va la uslo ve za pot pi si va nje ovog spo ra zu ma, ali je bi la na gra đe na za 
pri sta nak na me đu na rod no i po sre do va nje Evrop ske uni je u do de li ši ro-
ke te ri to ri jal ne i funk ci o nal ne auto no mi je kao od go vo ra na oru ža nu po-
bu nu al ban ske ma nji ne.

Evrop ska uni ja je već vi še od dve de ce ni je du bo ko uple te na u iz grad-
nju dr ža va i unu tra šnje po li tič ke pro ce se na za pad nom Bal ka nu – od 

534 Di mi tar Bec hev, „Bet we en En lar ge ment and CFSP: the EU and the We stern Bal-
kans“, Pa per pre pa red for the LSE Euro pean Fo re ign Po licy con fe ren ce, 2–3 Ju ne 
2004, Lon don School of Eco no mics, str. 2.

535 Ot hon Ana sta sa kis, „The EU’s po li ti cal con di ti o na lity in the We stern Bal kans: to wards 
a mo re prag ma tic ap pro ach“, op. cit., str. 366–368.
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dr žav ne za jed ni ce Sr bi je i Cr ne Go re, pro gla še nja ne za vi sno sti Ko so va, me-
đu na ci o nal nog po mi re nja i in sti tu ci o nal ne re or ga ni za ci je u BiH, po li tič ke 
sa rad nje na ci o nal nih za jed ni ca do ustav ne tran sfor ma ci je Se ver ne Ma ke-
do ni je, a če sto i sa ma za du že na da osi gu ra bez bed nost i/ili vla da vi nu pra-
va na tim istim te ri to ri ja ma (Ma ke do ni ja, Ko so vo, BiH). U tom kon tek stu, 
uslo vi ma ko je je Evrop ska uni ja po sta vlja la ne sa mo da su ne do sta ja li ja sni 
kri te ri ju mi, već su bi li i pred met ne u sa gla še nog de lo va nja ra znih ak te ra 
uklju če nih u pro ces.536 Ne sum nji vo naj bo lji pri mer kon tro verz ne ulo ge 
Evrop ske uni je je slu čaj Sr bi je za ko ju je nor ma li za ci ja od no sa sa Ko so vom* 
uslov za član stvo i deo pre go va rač kog po gla vlja 35, a da pri tom u sa moj 
Uni ji ne po sto ji kon sen zus o me đu na rod no prav nom sta tu su Ko so va*. Upr-
kos to me, Sr bi ji je po sta vljen uslov da se traj no an ga žu je ra di vid nog i 
odr ži vog po bolj ša nja nje nih od no sa sa Ko so vom*, a ovaj pro ces tre ba po-
ste pe no, do kra ja pri stup nih pre go vo ra Sr bi je, da do ve de do sve o bu hvat-
ne nor ma li za ci je od no sa u for mi prav no oba ve zu ju ćeg spo ra zu ma.537

Pre ma mo de lu spolj nih pod sti ca ja, ako su tre će ze mlje su o če ne sa 
od luč nim uslo vlja va njem i ako im je pre do če na za do vo lja va ju ća na gra da, 
on da će obim tro ško va i nji ho va di stri bu ci ja u od re đe noj ze mlji pre sud no 
uti ca ti na to da li će ze mlja pri hva ti ti ili od ba ci ti uslo vlja va nje.538 Po li tič ki 
tro ško vi is pu nja va nja uslo va na za pad nom Bal ka nu su vi so ki, jer ne sa mo 
da pod ra zu me va ju od ri ca nje od od re đe nih po lu ga mo ći, sta te cap tu re i 
rent-se e king prak si, već ob u hva ta ju i pi ta nja dr žav no sti kao što je slu čaj 
sa BiH i Sr bi jom po vo dom Ko so va*, kao i iden ti te ta, što je slu čaj sa Se ver-
nom Ma ke do ni jom. Ali, Ši mel fe nig i Se del ma jer uka zu ju da čak i u uslo-
vi ma vi so kih po li tič kih tro ško va Evrop ska uni ja mo že da obez be di is pu-
nja va nje svo jih zah te va pod uslo vom da toj ze mlji po nu di zna čaj nu 

536 Flo rian Bi e ber, „Bu il ding Im pos si ble Sta tes? Sta te-Bu il ding Stra te gi es and EU Mem-
ber ship in the We stern Bal kans“, Euro pe-Asia Stu di es, Vol. 63, No. 10, De cem ber 
2011, 1783–1802.

537 Con fe ren ce on ac ces sion to the Euro pean Union – Ser bia, Ac ces sion do cu ment: Ge-
ne ral EU Po si tion, Mi ni ste rial me e ting ope ning the In ter go vern men tal Con fe ren ce 
on the Ac ces sion of Ser bia to the Euro pean Union, AD 1/14 LI MI TE CONF-RS 1, Brus-
sels, 21 Ja nu ary 2014; Kse ni ja Mar ko vić, Mar ko Jo va no vić, Bran ka Ma ti je vić, „Ko so vo 
and Me to hi ja or the Euro pean Union – a rhe to ri cal di lem ma in the Ser bian po li ti cal 
di sco ur se“, Ser bian Po li ti cal Tho ught, No. 4/2019, Year XXVI, Vol. 66, pp. 173–192.

538 Frank Schim mel fen nig, Ul rich Se del me i er, „Go ver nan ce by Con di ti o na lity: EU Ru le 
Tran sfer to the Can di da te Co un tri es of Cen tral and Eastern Euro pe“, op. cit., str. 
671–675.
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tre nut nu na gra du, kao što je bio slu čaj sa Ma ke do ni jom ko joj je po nu đen 
po če tak pre go vo ra o član stvu uko li ko pri me ni Pre span ski spo ra zum i 
usvo ji ustav ne iz me ne o pro me ni na zi va ze mlje. Se ver na Ma ke do ni ja je 
is pu ni la po sta vlje ne uslo ve, ali je fran cu ski ve to na otva ra nje pri stup nih 
pre go vo ra po no vo po ka zao pro blem sa kre di bil no šću uslo vlja va nja ko ja, 
pre ma mo de lu spolj nih pod sti ca ja, ima dva aspek ta: mo ra bi ti kre di bil na 
pret nja Evrop ske uni je da će od re đe na ko rist bi ti us kra će na u slu ča ju ne-
po vi no va nja, ali mo ra bi ti kre di bil no i obe ća nje o na gra di u slu ča ju is pu-
nja va nja uslo va. I do dat no, na kre di bi li tet uslo vlja va nja uti če još je dan 
fak tor – spo ro vi oko uslo va u sa moj Evrop skoj uni ji ko ji upu ću ju kon tra-
dik tor ne sig na le od re đe noj ze mlji, što se ta ko đe do go di lo u slu ča ju Se-
ver ne Ma ke do ni je jer ne sa mo da Uni ja ni je is pu ni la pre do če nu na gra du, 
već je to bi lo pra će no otvo re nim ne sla ga nji ma me đu raz li či tim ak te ri-
ma.539 Po red to ga, ako se sma tra da Evrop ska uni ja uslo vlja va nje pot či nja-
va dru gim po li tič kim, stra te škim ili eko nom skim in te re si ma, ze mlja ko ja 
tre ba da se po vi nu je će oče ki va ti da na gra du do bi je i bez is pu nja va nja 
uslo va. Upra vo je ovo slu čaj sa za pad nim Bal ka nom ko ji, kao što smo ob ja-
sni li, još uvek pred sta vlja bez bed no sni iza zov za Evrop sku uni ju.

Naj zad, ka da je reč o kre di bi li te tu na gra đi va nja, za raz li ku od pro ši re-
nja na ze mlje Cen tral ne i Is toč ne Evro pe ko je je bi lo vi so ko na li sti pri o ri-
te ta Evrop ske uni je, stra te ški vo đe no od stra ne Ne mač ke i sa sna žnom 
ge o po li tič kom ko no ta ci jom,540 za pad ni Bal kan je ostao „pe ri fe ri ja pe ri fe-
ri je“.541 Kre di bi li tet per spek ti ve učla nje nja je do ve den u pi ta nje. Ka da je 
2014. go di ne ina u gu ri sa na Evrop ska ko mi si ja, ob ja va nje nog pred sed ni-
ka Žan Klod Jun ke ra (Jean-Cla u de Jun cker) da to kom pe to go di šnjeg 
man da ta ne će bi ti no vih pro ši re nja, već će se Evrop ska uni ja po sve ti ti 
sop stve noj kon so li da ci ji,542 na ja vi la je sma nje nje an ga žma na Uni je u 

539 Ro bin Em mott, Fran ce sco Gu a ra scio, Ma ri ne Pen ne ti er, „Fran ce un der fi re for ’hi sto ric 
er ror’ of bloc king Bal kan EU ho pe fuls“, RE U TERS, Oc to ber 18, 2019.

540 Ma ja Ko va če vić, „Evrop ska uni ja iz me đu po li ti ke pro ši re nja i ten den ci ja pro du blji-
va nja evrop ske in te gra ci je“, op. cit.

541 Di mi tar Bec hev, „The Pe rip hery of the Pe rip hery: The We stern Bal kans and the 
Euro cri sis“, op. cit.

542 Jean-Cla u de Jun cker, Pre si dent of the Euro pean Com mis sion, Mis sion Let ter to 
Jo han nes Hahn, Com mis si o ner for Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy and En lar-
ge ment Ne go ti a tion, Brus sels, 1 No vem ber 2014, do stup no na adre si: https://ec.
euro pa.eu/com mis sion/si tes/cwt/fi les/com mis si o ner_mis sion_let ters/hahn_en.pdf 
(pri stu plje no 12. no vem bra 2020); Jean-Cla u de Jun cker, Ope ning Sta te ment in the 
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re gi o nu, što je po tvr di lo i spa ja nje re so ra za su sed sku po li ti ku i pre go vo-
re o pro ši re nju. Ta da šnji vi so ki pred stav nik za spolj ne po slo ve i bez bed-
no snu po li ti ku Fe de ri ka Mo ge ri ni (Fe de ri ca Mog he ri ni) je po se ti la re gion 
tek 2017. go di ne i su o či la se sa raz me ra ma sma nje nja uti ca ja Evrop ske 
uni je u ovom de lu Evro pe. Po tre ba da se spre či ši re nje uti ca ja Ru si je i 
Ki ne u re gi o nu je ta ko đe do pri ne la da se u stra te gi ji pro ši re nja Evrop ske 
ko mi si je za 2018. go di nu na đe neo če ki va no po sta vlja nje 2025. go di ne 
kao mo gu ćeg ro ka za pro ši re nje.543 Iako je ovo iza zva lo op ti mi zam u po-
je di nim kru go vi ma ze ma lja u re gi o nu, po ka za lo se da ni je reč o kre di bil-
noj stra te gi ji pro ši re nja jer će sa mo 10 da na na kon ob ja vlji va nja „stra te-
gi je“ ne for mal ni sa sta nak mi ni sta ra spolj nih po slo va ze ma lja čla ni ca 
Evrop ske uni je po ka za ti od su stvo kon sen zu sa i re zer ve pre ma 2025. kao 
mo gu ćoj go di ni pro ši re nja. Dok se Ma đar ska za la ga la da Sr bi ja i Cr na 
Go ra bu du pri mlje ne već 2022, Slo ve ni ja je sma tra la da 2025. ni je re a lan 
rok, Ne mač ka bi la vr lo ne na klo nje na uka zu ju ći na pro ble me sa vla da vi-
nom pra va u no vi jim ze mlja ma čla ni ca ma kao što su Ru mu ni ja, Bu gar-
ska, Polj ska i Ma đar ska, a Fran cu ska bi la na če lu ze ma lja ko je su in si sti-
ra le na zna ča ju uslo vlja va nja i is pu nja va nju kri te ri ju ma za pri stu pa nje.544 
Polj ska, Ita li ja i Austri ja su se za la ga le za ve će otva ra nje Uni je ka re gion 
ka ko bi se su prot sta vi lo ja ča nju ru skog i ki ne skog uti ca ja. Rek ci je na is-
ti ca nje 2025. kao go di ne mo gu ćeg pri stu pa nja po ka zu ju iz ne na đe nje 
ko je je ovaj po tez iza zvao ka ko u Evrop skom par la men tu, ta ko i u ze-
mlja ma čla ni ca ma. Pjer Mi rel (Pi er re Mi rel) re ak ci je svo di na ne ko li ko 
ključ nih po ru ka: ne kre di bi lan rok, pr vo strikt no uslo vlja va nje, ne ubr za-
va ti pro ces.545 Ka ko na vo di Mi rel, Vla da Ne mač ke je za u ze la ja san stav 
da ne do la ze u ob zir pri stu pa nja po auto ma ti zmu pre ma una pred za-
da tim ro ko vi ma, Man fred Ve ber (Man fred We ber), pred sed nik gru pe 
PPE u Evrop skom par la men tu je iz ja vio da kri te ri ju mi dik ti ra ju ro ko ve, 

Euro pean Par li a ment Ple nary Ses sion, 15 July 2014, str. 11, do stup no na adre si: 
http://www.eesc.euro pa.eu/re so ur ces/docs/jean-cla u de-jun cker---po li ti cal-gu i de-
li nes.pdf (pri stu plje no 12. no vem bra 2020).

543 Euro pean Com mis sion, A cre di ble en lar ge ment per spec ti ve for and en han ced EU 
en ga ge ment with the We stern Bal kans, Stras bo urg, 6. 2. 2018 COM(2018) 65 fi nal.

544 EURAC TIV, EU split over ex pan si on in to We stern Bal kans, 16 Fe bru ary 2018.
545 Pi er re Mi rel, „Bal kans oc ci den ta ux-Union européen ne: En tre cohésion in ter ne et 

sta bi lité extéri e u re“, Fon da tion Ro bert Schu man, Qu e sti on d’Euro pe, No. 480, 09 
Ju il let 2018, str. 6.
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a ne obr nu to, dok je ne mač ka štam pa bi la još oštri ja pi šu ći o Ko mi si ji 
ko ja je na iv na i sle pa za pro ble me.546

Upr kos po ku ša ju Evrop ske ko mi si je da pro bu di op ti mi zam u re gi o-
nu, sa mo go di nu i po na kon „stra te gi je“ će na za se da nju Evrop skog sa-
ve ta u ok to bru 2019. Fran cu ska sta vi ti ve to na ot po či nja nje pre go vo ra 
o pri stu pa nju sa Se ver nom Ma ke do ni jom i Al ba ni jom. Da li ovaj ve to 
tre bao da bu de iz ne na đe nje? Po sled njih par go di na je pre ma lo pa žnje 
po kla nja no u vi še na vra ta iz ne tom sta vu Fran cu ske da je neo p hod no 
naj pre pro du bi ti in te gra ci ju u sa moj Evrop skoj uni ji i uči ni ti je funk ci o-
nal ni jom ka ko bi bi la u sta nju da pri mi no ve čla ni ce. Fran cu ski pla no vi 
pro du blji va nja ob u hva ta ju osni va nje Evrop ske agen ci je za za šti tu de-
mo kra ti ja, pot pu nu re for mu šen gen skog pro sto ra uz uvo đe nje za jed-
nič ke po gra nič ne po li ci je, evrop ske kan ce la ri je za azil i osni va nje Evrop-
skog sa ve ta za unu tra šnju bez bed nost, pot pi si va nje ugo vo ra o od bra ni 
i bez bed no sti547 i osni va nje Sa ve ta za evrop sku bez bed nost, za šti tu tr ži-
šta Evrop ske uni je od pred u ze ća ko ja ugro ža va ju nje ne stra te ške in te-
re se, evrop sku pred nost u jav nim na bav ka ma, „so ci jal ni štit“ ko ji će za-
po sle ni ma ga ran to va ti mi ni mal nu evrop sku pla tu, osni va nje Evrop skog 
sa ve ta za ino va ci je sa bu dže tom slič nim bu dže tu SAD-a ka ko bi se una-
pre di la vi so ka teh no lo gi ja u Uni ji itd.548

Ova ko am bi ci o zni pla no vi do dat no po ja šnja va ju fran cu sku ne volj-
nost da se na sta vi sa iner ci jom pro ši re nja, a for mal ni ar gu ment Fran cu-
ske je bio da se mo ra ju re for mi sa ti pro ce du re učla nje nja ko je ni su stra-
te ške, ni su po li tič ke, ni su re ver zi bil ne i su vi še su bi ro krat ske.549 Ma kron 
je u ok to bru 2019. po sta vio pi ta nje ka ko se mo že sma tra ti da Al ba ni ja 
ostva ru je na pre dak i tre ba da poč ne pre go vo re sa Evrop skom uni jom, a 
„hi lja de, hi lja de i hi lja de“ Al ba na ca tra že azil u Fran cu skoj?550 I za i sta, već 
ne ko li ko go di na una zad Al ban ci su dru gi po bro ju pod ne tih zah te va za 

546 Ibid.
547 Vi de ti ši re u: De ja na M. Vu ka so vić, „Na ci o nal no VS. nad na ci o nal no u po li ti ci na o ru-

ža nja EU“, Po li tič ka re vi ja, br. 03/2019, go di na (XXX) XIX,. vol. 61, str. 85–112.
548 Em ma nuel Mac ron, „Po ur une Re na is san ce européen ne“: la let tre d’Em ma nuel 

Mac ron aux Européens, Le Pa ri sien, 4 mars 2019. 
549 An drew Ret tman, „What do es Mac ron re ally want on We stern Bal kans?“, EUOb ser ver, 

12. 11. 2019.
550 Rym Mom taz, An drew Grey, „Mac ron ur ges re form of ’bi zar re’ system for EU ho pe fuls“, 

PO LI TI CO, Oc to ber 16, 2019.
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azil u Fran cu skoj a Al ba ni ji je da ta vi zna li be ra li za ci ja. Na pri mer, u Fran-
cu skoj je 2017. go di ne pod ne to 100.000 zah te va za azil, na pr vom me stu 
su bi li tra ži o ci azi la iz Al ba ni je, a na dru gom iz Av ga ni sta na.551 U 2018. je 
u Fran cu skoj bi lo pod ne to 10.270 zah te va za azil dr ža vlja na Av ga ni sta na, 
a na dru gom me stu je bi la Al ba ni ja sa 9.690,552 a u 2019. Av ga ni stan 9.995, 
Al ba ni ja 8.010.553

6.2.2.  Po li ti ka pro ši re nja Evrop ske uni je:  
da li je pro blem u me to do lo gi ji?

Pod stak nu ta fran cu skim in si sti ra njem, Evrop ska ko mi si ja je u fe-
bru a ru 2020. go di ne ob ja vi la no vu me to do lo gi ju po li ti ke pro ši re nja.554 
U njoj se na ja vlju je još sna žni je in si sti ra nje na kon tro li spro vo đe nja naj-
va žni jih re for mi ta ko što će pre go vo ri o naj va žni jim obla sti ma za po či-
nja ti pr vi, bi ti za tva ra ni po sled nji, od lu ču ju će će uti ca ti na uku pan tok 
pre go vo ra, a ni jed no po gla vlje ne će bi ti pri vre me no za tvo re no uko li ko 
ze mlja ne po stig ne za do vo lja va ju će re zul ta te. Sve ovo je i do sa da bi lo 
na sna zi, i ni je tač no da ze mlje čla ni ce Evrop ske uni je ni su ima le me ha-
ni zme ko ji ma bi mo gle da za u sta ve jed nom za po čet pro ces pre go vo ra 
o pro ši re nju.555 Još je na ču ve noj sed ni ci Evrop skog sa ve ta u Ko pen ha-
ge nu 1993. go di ne, ka da su de fi ni sa ni kri te ri ju mi za učla nje nje, is tak-
nu to da će bi ti uze ta u ob zir i spo sob nost Uni je da pri hva ti no ve čla-
ni ce (tzv. ap sorp ci o ni ka pa ci tet),556 či me se Evrop ska uni ja ogra di la 
da pro ši re nje ne mo že za vi si ti sa mo od vo lje tre ćih dr ža va i nji ho ve 
spo sob no sti da is pu ne kri te ri ju me, već i od sta nja u sa moj Uni ji. Za-
ključ ci iz Ko pen ha ge na su i da nas na sna zi, a u pre go va rač kim okvi-
ri ma Evrop ske uni je za Cr nu Go ru i Sr bi ju se ja sno is ti če da „po svo joj 

551 FRAN CE 24, „Fran ce re ce i ved re cord 100,000 asylum re qu ests in 2017“, 08/01/2018.
552 No ra Muçi, „Asylum se e kers and Mac ron’s ’No’ to Al ba nia’s EU ac ces sion talks“, 

Euro News, 18/10/2019.
553 https://www.asylu mi ne u ro pe.org/re ports/co un try/fran ce/sta ti stics
554 Euro pean Com mis sion, En han cing the ac ces sion pro cess – A cre di ble EU per-

spec ti ve for the We stern Bal kans, Brus sels, 5. 2. 2020 COM(2020) 57 fi nal.
555 Ma ja Ko va če vić, „Po li ti ka pro ši re nja Evrop ske uni je u po tra zi za re for mom“, op. cit.
556 Euro pean Co un cil in Co pen ha gen, Con clu si ons of the Pre si dency, 21–22 Ju ne 

1993, SN 180/1/93 REV 1.
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pri ro di, pre go vo ri pred sta vlja ju pro ces ko ji ne ma tač no utvr đe no tra ja nje 
i či ji is hod ne mo že una pred da se ga ran tu je“.557

Pre go vo ri o pri stu pa nju ni ka da ni su mo gli da bu du za po če ti sve dok 
se o to me ne do ne se jed no gla sna od lu ka u Sa ve tu, što je pr va u ni zu ve-
to ta ča ka u ovom pro ce su. Ulo ga ze ma lja čla ni ca je sna žna u sva koj fa zi 
pro ce sa i zbog to ga što se for mal no pre go vo ri o pri stu pa nju od vi ja ju kroz 
me đu vla di nu kon fe ren ci ju ko ja oku plja mi ni stre i am ba sa do re ze ma lja 
čla ni ca kao i ze mlje kan di da ta. Ze mlje čla ni ce ne sa mo da su upo zna te 
sa sta njem u sva koj od ze ma lja kan di da ta i po ten ci jal nih kan di da ta pre-
ko svo jih di plo mat skih pred stav ni šta va u tim ze mlja ma, već i kroz stal nu 
rad nu gru pu Sa ve ta Evrop ske uni je za pro ši re nje ko ja oku plja pred stav-
ni ke svih ze ma lja čla ni ca.

Po red to ga, vre me nom je po li ti ka pro ši re nja po sta la de talj ni ja, a 
sva ki od no vih ko ra ka je pod re đen od lu ci ze ma lja čla ni ca. Pre go vo ri o 
sva kom od po gla vlja pod ra zu me va ju ana li tič ki pre gled (scre e ning) od-
no sno raz ma tra nje pri pre mlje no sti ze mlje da ot poč ne pre go vo re, a re-
zul ta ti ana li ze se pod no se u vi du iz ve šta ja Evrop ske ko mi si je ze mlja ma 
čla ni ca ma. Ze mlje čla ni ce od lu ču ju da li da se otvo ri pre go va rač ko po-
gla vlje ili da se utvr de me ri la (benchmarks) ko ja mo ra ju bi ti is pu nje na 
pre otva ra nja, a pri otva ra nju pre go va rač kog po gla vlja Evrop ska uni ja 
usva ja za jed nič ki stav ko ji sa dr ži me ri la ko ja će mo ra ti da bu du is pu nje-
na pre za tva ra nja po gla vlja. Do dat no, uko li ko bi se utvr di lo da ze mlja 
kan di dat vi še ne is pu nja va po čet na me ri la, pre go vo ri o tom po gla vlju 
bi mo gli da bu du su spen do va ni. Ovaj si stem me ri la je usvo jen 2006. 
go di ne sa ci ljem ja ča nja pod sti ca ja za kan di da te da spro vo de re for me 
i ka ko bi se oja ča lo pra će nje pri me ne prav nih te ko vi na Uni je.558 Ka da 
je reč o za tva ra nju pre go va rač kih po gla vlja sva ko po gla vlje mo že bi ti 
pri vre me no za tvo re no od lu kom Sa ve ta, da kle sa mo on da ka da je sva-
ka ze mlja čla ni ca Evrop ske uni je za do volj na re zul ta tom ko ji je ostva-
rio kan di dat, ali sve do za vr šet ka ce lo kup nog pre go va rač kog pro ce sa 

557 Co un cil of the Euro pean Union, En lar ge ment – Ac ces sion Ne go ti a ti ons with Mon-
te ne gro, Brus sels, 29 March 2012, 8339/12, str. 3; Con fe ren ce on ac ces sion to the 
Euro pean Union – Ser bia, Ac ces sion do cu ment: Ge ne ral EU Po si tion, Mi ni ste rial 
me e ting ope ning the In ter go vern men tal Con fe ren ce on the Ac ces sion of Ser bia 
to the Euro pean Union, op. cit., str. 8. 

558 Com mis sion of the Euro pean Com mu ni ti es, En lar ge ment Stra tegy and Main 
Chal len ges 2006–2007, Brus sels, 8. 11. 2006, COM(2006) 649, str. 6. 
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mo že bi ti po no vo otvo re no,559 što po tvr đu je sna gu ze ma lja čla ni ca u 
ovom pro ce su.

Svo je vr sna re for ma po li ti ke pro ši re nja je spro ve de na i 2012. go di ne 
ka da je vla da vi na pra va sta vlje na u sre di šte pre go va rač kog pro ce sa ti me 
što se na sa mom po čet ku otva ra ju pre go vo ri o po gla vlju o pra vo su đu i 
osnov nim pra vi ma, i po gla vlju o prav di, slo bo di i bez bed no sti, pri če mu 
su uve de na pre la zna me ri la ko ja mo ra ju bi ti is pu nje na da bi Sa vet tek na-
kon to ga pred u zeo na red ni ko rak – usvo jio me ri la za za tva ra nje ovih po-
gla vlja.560 Kroz si stem me ri la sva ka ze mlja čla ni ca Evrop ske uni je je mo gla 
da in si sti ra na spro vo đe nju ključ nih re for mi. Ta ko đe, u pre go vo ri ma sa 
Cr nom Go rom i Sr bi jom Evrop ska uni ja je uve la pra vi lo da, u slu ča ju da u 
ovim ze mlja ma do đe do ozbilj nog i du go traj nog kr še nja pra va na ko ji ma 
je Uni ja za sno va na, na ini ci ja ti vu Evrop ske ko mi si je ili jed ne tre ći ne ze ma-
lja čla ni ca mo že do ći do su spen zi je pre go vo ra i po sta vlja nja uslo va za 
nji hov na sta vak, o če mu bi Sa vet od lu či vao kva li fi ko va nom ve ći nom.561

I do dat no, ka ko su po gla vlja o pra vo su đu i osnov nim pra vi ma kao i 
prav di, slo bo di i bez bed no sti ključ na za vred no sti na ko ji ma je za sno va na 
Evrop ska uni ja, uko li ko bi do šlo do za o sta ja nja u na pret ku u ovim obla-
sti ma, Sa vet bi po is toj pro ce du ri mo gao da od lu či o za u sta vlja nju otva-
ra nja ili za tva ra nja dru gih po gla vlja sve dok ne rav no te ža ne bu de uklo-
nje na (tzv. kla u zu la o rav no te ži).562 Pa ipak, Uni ja ni ka da ni je for mal no 
ak ti vi ra la ovu kla u zu lu iako su iz ve šta ji Evrop ske ko mi si je bi li vr lo kri tič ni 
pre ma vla da vi ni pra va,563 što nas po no vo upu ću je na pi ta nje kre di bil no sti 
po li ti ke uslo vlja va nja, a ne na od su stvo me ha ni za ma za nji ho vu pri me nu.

559 Euro pean Com mis sion, Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy And En lar ge ment Ne go-
ti a ti ons, Steps to wards jo i ning, do stup no na: https://ec.euro pa.eu/ne ig hbo ur hood-
en lar ge ment/po licy/steps-to wards-jo i ning_en (pri stu plje no 20. mar ta 2020).

560 Com mis sion of the Euro pean Com mu ni ti es, En lar ge ment Stra tegy and Main Chal-
len ges 2012–2013, Brus sels, 10. 10. 2012, COM(2012) 600 fi nal, str. 6. 

561 Co un cil of the Euro pean Union, En lar ge ment – Ac ces sion Ne go ti a ti ons with 
Mon te ne gro, op. cit., str. 4; Con fe ren ce on ac ces sion to the Euro pean Union – Ser bia, 
Ac ces sion do cu ment: Ge ne ral EU Po si tion, Mi ni ste rial me e ting ope ning the In-
ter go vern men tal Con fe ren ce on the Ac ces sion of Ser bia to the Euro pean Union, 
op. cit., str. 9. 

562 Ibid., str. 6, ibid., str. 12.
563 Ma ja Ko va če vić, „The EU’s Sta bi lity-De moc ra ti sa tion Di lem ma in We stern Bal kans: 

the ca se of Ser bia“, op. cit., str. 11, 14–18; Ma ja Ko va če vić, „Evrop ska uni ja i Za pad ni 
Bal kan: ka ko ras ki nu ti ’pre ćut ni pakt sta bi lo kra ti je’?“, op. cit.
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6.2.3.  Stra te ški an ga žman ili pu to va nje  
„spo rim vo zom ka“… kla ste ri ma?

Na ja va stra te škog an ga žma na Evrop ske uni je u re gi o nu?

U skla du sa no vom me to do lo gi jom ko ju je Sa vet pri hva tio u mar tu 
2020. go di ne Ko mi si ja je na ja vi la da će u svo jim go di šnjim iz ve šta ji ma 
bo lje de fi ni sa ti uslo ve ko ji tre ba da bu du objek tiv ni, pre ci zni, de talj ni, i 
pro ver lji vi, ali je to i do sa da mo gla da či ni, pi ta nje je sa mo da li je bi lo 
po li tič ke vo lje. U ovom sve tlu tre ba po sma tra ti i na ja vu od luč ni jeg sank-
ci o ni sa nja u slu ča ju stag ni ra nja ili na za do va nja u spro vo đe nju re for mi: 
sa da će Evrop ska ko mi si ja mo ći, na svo ju ini ci ja ti vu ili na ute me ljen zah-
tev ze mlje čla ni ce da iz ne se pred lo ge ko ji tre ba da br zo od go vo re na 
si tu a ci ju, ko ri ste ći ka da je po treb no, i gla sa nje obr nu tom kva li fi ko va nom 
ve ći nom, o če mu će bi ti re či ka sni je. Po red to ga, obim fi nan sij ske po dr-
ške Evrop ske uni je mo že bi ti sma njen, sa iz u zet kom po dr ške ci vil nom 
dru štvu, a uče šće u pro gra mi ma Uni je mo že bi ti za u sta vlje no ili u pot-
pu no sti us kra će no.

Ključ no pi ta nje je da li je Evrop ska uni ja sprem na za stra te ški an ga-
žman pre ma re gi o nu za pad nog Bal ka na ume sto teh no krat skog iz ve šta-
va nja o „po tem ki nov skim“ re for ma ma i uskla đi va nju sa prav nim te ko vi-
na ma Uni je. Za dva de set go di na odr ža na su sa mo če ti ri sa mi ta Evrop ska 
uni ja – za pad ni Bal kan: u Za gre bu 2000. go di ne, So lu nu 2003, So fi ji 2018. 
i Za gre bu 2020. Pri stup je bio dru ga či ji u vre me pro ši re nja na ze mlje Cen-
tral ne i Is toč ne Evro pe. Stra te gi ja pro ši re nja Evrop ske uni je iz 1997. go-
di ne je bi la usta no vi la Evrop sku kon fe ren ci ju ko ja je jed nom go di šnje 
oku plja la še fo ve dr ža va ili vla da (a po po tre bi i mi ni stre) ze ma lja čla ni ca 
Uni je i evrop skih ze ma lja ko je su te ži le član stvu u Evrop skoj uni ji i pred-
sed ni ka Evrop ske ko mi si je. Usta no vlja va nje ova kvog for ma ta je ob ja šnje-
no ti me da je pro ši re nje du go ro čan pro ces ko ji uti če na či ta vu Evro pu i 
da sto ga sve na ve de ne ze mlje tre ba da bu du oku plje ne u je dan fo rum.564 
Ume sto to ga, za za pad ni Bal kan je pri me nji van Ber lin ski pro ces, po kre nut 
2014. go di ne, ko ji je stva rao ilu zi ju di na mi ke pro ce sa in te gra ci ja. Ber lin ski 
pro ces oku plja li de re Za pad nog Bal ka na i pred stav ni ke Ne mač ke, Austri-
je, Fran cu ske, Ita li je, Slo ve ni je, Hr vat ske, pred stav ni ke Evrop ske ko mi si je, 

564 AGEN DA 2000: For a stron ger and wi der Union, July 15, 1997, Bul le tin of the Euro pean 
Union Sup ple ment 5/97.
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kao i me đu na rod nih fi nan sij skih in sti tu ci ja na go di šnjim sa mi ti ma. Ci lje vi 
ob u hva ta ju re ša va nje bi la te ral nih pro ble ma, una pre đe nje eko nom skog 
upra vlja nja, raz ma tra nje so ci jal nih pi ta nja, sa rad nju sa ci vil nim dru štvom 
i una pre đe nje po lo ža ja mla dih. Ipak, u pro ces ni su uklju če ne sve ze mlje 
čla ni ce Evrop ske uni je i on osta je sa mo po li tič ka ini ci ja ti va za una pre đe-
nje sa rad nje u re gi o nu, ali ni je me ha ni zam pro ši re nja.

No va me to do lo gi ja pro ši re nja Evrop ske uni je na ja vlju je sna žni je po-
li tič ke di men zi je pro ce sa pri stu pa nja kroz po li tič ki di ja log na vi so kom 
ni vou u vi du sa mi ta Evrop ska uni ja – za pad ni Bal kan i in ten zi vi ra nja mi-
ni star skih kon ta ka ta u obla sti ma u ko ji ma se ostva ru ju zna čaj ni re zul ta ti, 
što ze mlji mo že omo gu ći ti da, u obla sti ma ko je su od na ro či tog zna ča ja 
za nju, pri su stvu je u svoj stvu po sma tra ča na ključ nim sa stan ci ma Uni je. 
Ta ko đe, na ja vlje ne su i me đu vla di ne kon fe ren ci je sa sva kom ze mljom 
za pad nog Bal ka na ko je bi tre ba le da se sa sta ju na kon ob ja vlji va nja go-
di šnjih iz ve šta ja Ko mi si je o na pret ku ze ma lja ob u hva će nih pro ce som 
pro ši re nja. Me đu vla di ne kon fe ren ci je bi tre ba le da bu du fo rum za po li-
tič ki di ja log i od njih se oče ku je da obez be de sna žni ji po li tič ki nad zor nad 
pre go vo ri ma o pri stu pa nju.

Pi ta nje je na ko ji na čin će ove ini ci ja ti ve bi ti pre to če ne u prak su. Sma-
tra mo da Evrop ska uni ja ras po la že me ha ni zmi ma ko ji ma bi pro ces de-
mo kra ti za ci je i vla da vi ne pra va mo gao da se na đe u sre di štu sna žnog 
po li tič kog an ga žma na.565 Na pri mer, dok je Evrop ska kon fe ren ci ja u vre-
me pro ši re nja na ze mlje Cen tral ne i Is toč ne Evro pe ima la za cilj pre sve ga 
sa rad nju u obla sti spolj ne i bez bed no sne po li ti ke (uklju ču ju ći i pri pre mu 
za jed nič kih ak ci ja i de kla ra ci ja) i pra vo su đa i unu tra šnjih po slo va (pre 
sve ga u obla sti bor be pro tiv or ga ni zo va nog kri mi na la, te ro ri zma, ko rup-
ci je, šver ca dro ge, ile gal ne tr go vi ne oruž jem, pra nja nov ca i ne re gu lar nih 
mi gra ci ja), da nas bi ova kav for mat bio po go dan za pra će nje pro ce sa re-
for mi u obla sti ma de mo kra ti za ci je i vla da vi ne pra va. Ka ko bi bi li po stig-
nu ti re zul ta ti, po treb no je iz me ni ti do sa da šnji si stem uslo vlja va nja Evrop-
ske uni je u obla sti ma de mo kra ti za ci je i vla da vi ne pra va. Bi ro krat sko 
iz ve šta va nje Evrop ske ko mi si je i teh no krat sko pra će nje prav nih iz me na 
ne od sli ka va ju pra ve raz me re za o sta ja nja za pad nog Bal ka na. Da sna žni je 
in si sti ra nje na neo p hod no sti pro me na do vo di do br ze re ak ci je po ka zu je 

565 Ma ja Ko va če vić, „Evrop ska uni ja i Za pad ni Bal kan: ka ko ras ki nu ti ’pre ćut ni pakt 
sta bi lo kra ti je’?“, op. cit.
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i slu čaj Sr bi je či ji zva nič ni ci ni su sa kri va li ne za do volj stvo iz ve šta jem 
Evrop ske ko mi si je566 ko ji je, u de lu o po li tič kim kri te ri ju mi ma, uka zao na 
boj kot par la men ta od stra ne opo zi ci o nih par ti ja i an ti vla di ne pro te ste 
ko ji su zah te va li slo bo du me di ja i slo bod ne i po šte ne iz bo re.567

Po red to ga, za ras ki da nje „pre ćut nog pak ta“ sta bi lo kra ti je bi se mo-
gla ko ri sti ti i ne ka re še nja pri me nje na u ra du sa da već za bo ra vlje ne 
Kon ven ci je o bu duć no sti Evro pe ko ja je ima la za cilj da oku pi što ši ri 
krug ak te ra ko ji bi pri pre mi li me đu vla di nu kon fe ren ci ju o iz me ni ugo-
vo ra o Evrop skoj uni ji. Da pod se ti mo, Kon ven ci ja je oku plja la pred se-
da va ju ćeg, dva za me ni ka, 15 pred stav ni ka še fo va dr ža va ili vla da ze-
ma lja čla ni ca, 30 pred stav ni ka na ci o nal nih par la me na ta (po dva iz 
sva ke ze mlje čla ni ce), 16 pred stav ni ka Evrop skog par la men ta i dva čla-
na Evrop ske ko mi si je. Ze mlje ko je su bi le u pro ce su pri stu pa nja Evrop-
skoj uni ji su rav no prav no uče stvo va le u ra du Kon ven ci je, ali ni su ima-
le pra vo da blo ki ra ju do no še nje od lu ka. Sve u sve mu, kon ven ci ja je 
ima la 105 čla no va. Pred sed ni štvo su či ni li pred se da va ju ći, dva za me ni-
ka, de vet čla no va Kon ven ci je i pred stav nik iza bran od stra ne ze ma lja 
ko je su bi le u pro ce su pri stu pa nja. Upra vo je pred sed ni štvo ima lo ulo-
gu da pod stak ne i vo di de ba tu. Pre ma po slov ni ku Kon ven ci je, pred sed-
ni štvo je mo glo da za tra ži uslu ge dru gih in sti tu ci ja ili or ga ni zu je sa slu-
ša nje struč nja ka o pi ta nji ma od in te re sa za rad Kon ven ci je.568 Ta ko đe, 
pred sed ni štvo se sta ra lo o or ga ni za ci ji in ter net sajt fo ru ma Kon ven ci je 
kao plat for me za raz me nu in for ma ci ja i po ve zi va nje jav ne de ba te i sa-
slu ša nja struč nja ka sa ra dom Kon ven ci je. Sve de ba te or ga ni zo va ne u 
okvi ru Kon ven ci je i pra te ća do ku men ta ci ja su bi li jav ni, a iz ve šta ji i pi-
sa ni ma te ri ja li do sta vlja ni kao do pri no si de ba ta ma su bi li do stup ni na 
veb-saj tu Kon ven ci je. U sve tlu mi šlje nja iz ne tih u okvi ru ra da Kon ven-
ci je, pred sed ni štvo je mo glo da od lu či da osnu je rad ne gru pe ko ji ma je 
od re đi va lo man dat, sa stav i na čin ra da.

566 Euro pean Com mis sion, Ser bia 2019 Re port, Brus sels, 29. 5. 2019, SWD(2019) 219 
fi nal, str. 3.

567 Fo Net, „Br na bić: Iz ve štaj Evrop ske ko mi si je de li mič no neo bjek ti van“, N1, 29. 05. 
2019; Ta njug, „Mi ni star ka Jok si mo vić: Iz ve štaj EK o Sr bi ji u prin ci pu po zi ti van, uz 
do sta po li tič kih oce na ko ji ma tu ni je me sto“, Ku rir, 30. 05. 2019; Be ta, „Goj ko vić na 
sa stan ku sa Fa bri ci jem: Za što je SZS u iz ve šta ju Evrop ske ko mi si je?“, Da nas, 30. 
05. 2019.

568 La Con ven tion Européen ne, Pro jet de rè gle ment intéri e ur, CONV 3/02, Bru xel les, 
le 27 févri er 2002.
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Ka ko na vo di Bran ko Smer del, rad Kon ven ci je ob u hva tao fa zu „slu ša nja“ 
ka ko bi se utvr di la oče ki va nja i po tre be ze ma lja čla ni ca i nji ho vih gra đa na, 
po tom fa zu u ko joj su iz ne te ide je raz ma tra ne, i naj zad fa zu u ko joj su bi-
le iz ra đe ne pre po ru ke za sno va ne na naj va žni jim pi ta nji ma de ba te.569 Kra-
jem 2002. go di ne 11 rad nih gru pa (sup si di jar nost, osnov na pra va, ulo ga 
na ci o nal nih par la me na ta, eko nom sko upra vlja nje, spolj ni po slo vi, od bra-
na itd.) je pred sta vi lo svo je za ključ ke Kon ven ci ji, a u pr voj po lo vi ni 2003. 
Kon ven ci ja je sa či ni la i raz ma tra la pr vi na crt ugo vo ra o usta vu za Evro pu. 
Ova kva or ga ni za ci ja Kon ven ci je od sli ka va ključ nu ide ju o usta no vlja va nju 
te la ko je bi ima lo le gi ti mi tet da iz ra di pred log ugo vo ra, njen sa stav je imao 
za cilj da obez be di re pre zen ta tiv nost, dok je or ga ni za ci ja rad nih gru pa 
tre ba la da obez be di neo p hod nu struč nost. Naj zad, sa stav pred sed ni štva 
ko je su či ni li is ku sni po li ti ča ri je tre bao da obez be di auto ri tet po tre ban da 
bi se od raz li či tih mi šlje nja sa či nio je din stven do ku ment.570

Još jed na zna čaj na ka rak te ri sti ka ra da Kon ven ci je je jav nost nje nog 
ra da. Jav ne sed ni ce Kon ven ci je sa sta vlje ne od pred stav ni ka raz li či tih in-
sti tu ci ja i in te re sa su bi le pod lu pom ci vil nog dru štva, aka dem ske za jed-
ni ce i štam pe, do ku men ti i iz ve šta ji do stup ni, što je sve ote ža va lo kla sič ne 
di plo mat ske na god be ko je se po sti žu iza za tvo re nih vra ta me đu vla di nih 
kon fe ren ci ja.571 Slič na po tre ba i da nas po sto ji za uklju či va njem broj nih 
dru štve nih gru pa u nad zor nad pro ce som spro vo đe nja re for mi u pro ce-
su pri stu pa nja. Sa ma po li ti ka pro ši re nja Evrop ske uni je je u ve li koj me ri 
top down pro ces ko ji se vo di na vi so kom ni vou vla de i jav ne upra ve, a 
prak sa pret hod nih pro ši re nja po ka zu je da je u pro ces pri stu pa nja uglav-
nom uklju če na ma nja gru pa oda bra nih i „elit nih“ ak te ra ci vil nog dru štva 
ko ji tre ba da obez be de le gi ti mi za ci ju vla di nog de lo va nja.572 Ber lin ski pro-
ces, na pri mer, je pod sta kao ši re uklju či va nje ne vla di nih or ga ni za ci ja, ali, 
kao što smo na ve li, ovaj pro ces ne ob u hva ta sve ze mlje čla ni ce Evrop ske 
uni je ni ti je for mal no deo po li ti ke pro ši re nja.

569 Bran ko Smer del, „Con ven tion on the Fu tu re of Euro pe and the Pro cess of Con-
sti tu ti o nal Cho i ces“, Re vus Jo ur nal for Con sti tu ti o nal The ory and Phi lo sophy of Law, 
2003, 1, str. 10.

570 Ibid. 
571 Lars Hof fmann, „The Con ven tion on the Fu tu re of Euro pe – Tho ughts on the Con-

ven tion-Mo del“, Jean Mon net Wor king Pa per, 2011, 11/02.
572 O’Bren nan, John, „EU en lar ge ment to the We stern Bal kans: to wards 2025 & 

beyond“, op. cit.
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Ako bi se na ve de na is ku stva pri me ni la na ide ju or ga ni zo va nja Evrop-
ske kon fe ren ci je da nas, za kon fe ren ci ju bi bi lo ključ no da njen sa stav 
od ra ža va i le gi ti mi tet i re pre zen ta tiv nost, da bu de jav na sa zna čaj nom 
ulo gom me di ja, kao i da obez be di te snu uklju če nost ci vil nog dru štva i 
struč nja ka či ji iz ve šta ji tre ba da bu du po ve za ni sa ra dom kon fe ren ci je. 
Ipak, i u tim uslo vi ma osta je pi ta nje ka ko obez be di ti da rad kon fe ren ci je 
do pri ne se pro me na ma u sa mim dru štvi ma i da da re zul ta te na te re nu? 
Tu bi se mo gla pri me ni ti is ku stva sa tzv. otvo re nim me to dom ko or di na-
ci je ko ji se pri me nju je na pri mer u ko or di na ci ji eko nom skih po li ti ka ze-
ma lja čla ni ca Evrop ske uni je, bor bi pro tiv ne za po sle no sti, po je di nim seg-
men ti ma so ci jal ne po li ti ke, itd. Reč je o me to du ko jim se ne usva ja 
re gu la ti va Evrop ske uni je već se ši ri do bra prak sa me đu ze mlja ma čla ni-
ca ma i ostva ru je ve ća uskla đe no sti nji ho vih po li ti ka.573 Spro vo di se ta ko 
što se usta no vlja va ju smer ni ce, kvan ti ta tiv ni i kva li ta tiv ni in di ka to ri, na-
ci o nal ni i re gi o nal ni ci lje vi, a po tom se pri me na pe ri o dič no oce nju je. 
Upra vo ovo pe ri o dič no oce nji va nje či ni da me tod da je bo lje re zul ta te 
ne go što bi bi li oče ki va ni od ovog vi da „me kog“ upra vlja nja jer ze mlje 
čla ni ce ne že le da bu du jav no „pro zva ne“ zbog ne po sti za nja do go vo re nih 
ci lje va.574 Pret hod no iz lo že ni mo de li po ka zu ju da je Evrop ska uni ja u svo-
joj isto ri ji već ko ri sti la me ha ni zme ko ji bi, iako nu žno mo di fi ko va ni, mo-
gli da do pri ne su ras ki da nju „pre ćut nog pak ta“ sta bi lo kra ti je. Me đu tim, 
sma tra mo da u sa moj Evrop skoj uni ji ne po sto ji po li tič ka vo lja za sna žno 
an ga žo va nje u prav cu de mo kra ti za ci je za pad nog Bal ka na, pre sve ga 
zbog to ga što sta bil nost u okru že nju osta je pri o ri tet spolj no po li tič kog 
de lo va nja na ovoj „pe ri fe ri ji pe ri fe ri je“.

Šta do no se kla ste ri?

No vi na u me to do lo gi ji pri stup nih pre go vo ra je i gru pi sa nje pre go va-
rač kih po gla vlja u šest te mat skih kla ste ra (Ta be la 5).

573 Cla u dio M. Ra da el li, „The Open Met hod of Co or di na tion: A new go ver nan ce ar-
chi tec tu re for the Euro pean Union?“, Swe dish In sti tu te for Euro pean Po licy Stu di es, 
March 2003.

574 Mar ti na Pr pic, „The Open Met hod of Co or di na tion“, Euro pean Par li a men tary Re se-
arch Ser vi ce, PE 542.142, Oc to ber 2014.
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Ta be la 5: Kla ste ri pre go va rač kih po gla vlja575

Osnov ne re for me 23 – Pra vo su đe i osnov na pra va
24 – Prav da, slo bo da i bez bed nost
Eko nom ski kri te ri ju mi
Funk ci o ni sa nje de mo krat skih in sti tu ci ja
Re for ma jav ne upra ve
  5 – Jav ne na bav ke
18 – Sta ti sti ka
32 – Finansijska kontrola 

Unu tra šnje tr ži šte   1 – Slo bo da pro me ta ro ba
  2 – Slo bo da kre ta nja rad ni ka
  3 – Pra vo osni va nja pred u ze ća i slo bo da pru ža nja uslu ga
  4 – Slo bo da kre ta nja ka pi ta la
  6 – Kom pa nij sko pra vo
  7 – Pra vo in te lek tu al ne svo ji ne
  8 – Po li ti ka kon ku ren ci je
  9 – Fi nan sij ske uslu ge
28 – Zaštita potrošača i zdravlja 

Kon ku rent nost i in klu-
ziv ni rast

10 – In for ma ci o no dru štvo i me di ji
16 – Opo re zi va nje
17 – Eko nom ska i mo ne tar na po li ti ka
19 – So ci jal na po li ti ka i za po šlja va nje
20 – Pred u ze ća i in du strij ska po li ti ka
25 – Na u ka i is tra ži va nje
26 – Obra zo va nje i kul tu ra
29 – Carinska unija 

Ze le na agen da i odr ži-
vo po ve zi va nje

14 – Tran sport na po li ti ka
15 – Ener ge ti ka
21 – Tran se vrop ske mre že
27 – Životna sredina i klimatske promene 

Re sur si, po ljo pri vre da i 
ko he zi ja

11 – Po ljo pri vre da i ru ral ni raz voj
12 – Bez bed nost hra ne, ve te ri nar ska i fi to sa ni tar na po li ti ka
13 – Ri bar stvo
22 –  Re gi o nal na po li ti ka i ko or di na ci ja struk tur nih in stru-

me na ta
33 – Finansijske i budžetske odredbe 

Spolj ni po slo vi 30 – Spolj ni od no si
31 – Spoljna, bezbednosna i odbrambena politika 

Na kon is pu nja va nja po čet nih me ri la, pre go vo ri tre ba da bu du otva-
ra ni po kla ste ri ma a ne po po je di nim pre go va rač kim po gla vlji ma. Vre me 
iz me đu otva ra nja kla ste ra i za tva ra nja po je di nih po gla vlja tre ba da bu de 

575 Euro pean Com mis sion, En han cing the ac ces sion pro cess – A cre di ble EU per spec ti ve 
for the We stern Bal kans, op. cit., str. 7. 
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ogra ni če no, po mo guć no sti da tra je go di nu da na, što upu ću je da će bi ti 
po treb no vi še vre me na za otva ra nje pre go vo ra o od re đe nom kla ste ru, i da 
će ovi pre go vo ri bi ti otva ra ni on da ka da je ze mlja da le ko od ma kla u uskla-
đi va nju za ko no dav stva sa prav nim te ko vi na ma Evrop ske uni je. Da kle, ume-
sto do sa da šnjih raz li ka u di na mi ci otva ra nja pre go vo ra o po je di nim po gla-
vlji ma što po tom mo že neo d re đe no du go tra ja ti, sa da se te ži šte pre ba cu je 
na pri pre mu za otva ra nje kla ste ra, zbog če ga ko ri sti mo me ta fo ru o „spo rom 
vo zu ka“576 kla ste ri ma. Ipak, pre go va rač ka po gla vlja će i da lje bi ti za tva ra na 
po je di nač no. Uspeh ze ma lja u spro vo đe nju re for mi mo že vo di ti ubr za noj 
in te gra ci ji i po ste pe nom uklju či va nju ze mlje u po je di nač ne po li ti ke i pro-
gra me Evrop ske uni je, kao i unu tra šnje tr ži šte, po ve ća nom fi nan si ra nju kroz 
IPA i te šnjoj sa rad nji sa me đu na rod nim fi nan sij skim in sti tu ci ja ma. Cr na 
Go ra je pri hva ti la no vu me to do lo gi ju u ma ju 2020. go di ne,577 a to je, pre ma 
re či ma pred sed ni ka Alek san dra Vu či ća, uči ni la i Sr bi ja u ju lu iste go di ne.578

No va me to do lo gi ja do no si i jed nu va žnu no vi nu u po gle du pri me ne 
kla u zu le rav no te že. Pod se ti mo, ra ni je je pro ce du ra pod ra zu me va la da je 
bio po tre ban pred log Ko mi si je ili 1/3 ze ma lja čla ni ca (da kle naj ma nje 9), 
a po tom bi od lu ka bi la do ne ta kva li fi ko va nom ve ći nom, da kle za nju bi 
tre ba lo da gla sa naj ma nje 15 ze ma lja čla ni ca ko je pred sta vlja ju naj ma nje 
65% sta nov ni štva Uni je, dok bi blo ki ra ju ća ma nji na mo ra la da uklju či 
naj ma nje če ti ri ze mlje čla ni ce ko je pred sta vlja ju vi še od 35% sta nov ni-
štva Uni je. Po no voj me to do lo gi ji, u ozbilj nim slu ča je vi ma se, na pred log 
Ko mi si je ili ute me ljen zah tev jed ne ze mlje čla ni ce mo gu pri me ni ti hit ne 
me re ko je mo gu bi ti usvo je ne po jed no sta vlje nim pro ce du ra ma, uklju-
ču ju ći gla sa nje obr nu tom kva li fi ko va nom ve ći nom. Ovo je zna čaj na raz-
li ka u od no su na ra ni ji si stem od lu či va nja. Po jed no sta vlje na pro ce du ra 
bi mo gla da zna či pro stu ve ći nu, da kle 14 od 27 ze ma lja čla ni ca. Od lu či-
va nje obr nu tom kva li fi ko va nom ve ći nom otva ra mo guć nost za još jed-
no stav ni je za u sta vlja nje pre go vo ra jer je reč o od lu ci pro tiv či jeg usva ja nja 
je po treb na kva li fi ko va na ve ći na. Ako te ve ći ne ne ma, za usva ja nje od lu-
ke je do volj no gla sa nje če ti ri ze mlje čla ni ce ko je pred sta vlja ju naj ma nje 

576 O’ Bren nan, John, „’On the Slow Train to Now he re?’ The Euro pean Union, ’En lar-
ge ment Fa ti gue’ and the We stern Bal kans“, op. cit.

577 Ra dio Slo bod na Evro pa, „Cr na Go ra pri hva ti la no vu me to do lo gi ju pri stu pa nja EU“, 
15. maj 2020.

578 Euro pean We stern Bal kans, „Vu čić: Oba ve stio sam Ma kro na da Sr bi ja pri hva ta no vu 
me to do lo gi ju pro ši re nja EU“, 10. 07. 2020.
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35% sta nov ni štva Evrop ske uni je. Ako po gle da mo sa da šnju si tu a ci ju sa 
bro jem sta nov ni ka po ze mlja ma čla ni ca ma, naj mno go ljud ni ja je Ne mač-
ka sa 83,2 mi li o na sta nov ni ka ili 18,6% ukup nog sta nov ni štva Uni je, sle de 
Fran cu ska sa 67,1 mi li o nom ili 15%, Ita li ja sa 60,2 mi li o na ili 13,5%, Špa-
ni ja sa 47,3 mi li o na ili 10,6% i Polj ska sa 38 mi li o na ili 8,5%.579 Če tr na est 
ze ma lja čla ni ca imao udeo u ukup nom sta nov ni štvu Evrop ske uni je ko ji 
je iz me đu 1 i 5%, a osam ze ma lja ima udeo ma nji od 1%. Na pri mer, od-
lu ku obr nu tom kva li fi ko va nom ve ći nom bi mo gle da do ne su Ne mač ka, 
Fran cu ska, Ho lan di ja i Dan ska ko je za jed no pred sta vlja ju 38,8% sta nov-
ni štva Uni je. Pre ma no voj me to do lo gi ji Evrop ska uni ja bi mo gla da do ne-
se od lu ku da za u sta vi pre go vo re u ne kim obla sti ma, da ih u pot pu no sti 
su spen du je da po no vo otvo ri po je di na po gla vlja, da uma nji fi nan si ra nje 
(sa iz u zet kom fi nan si ra nja ci vil nog dru štva) ili da za u sta vi pred no sti te-
šnje in te gra ci je kao što su uče šće u pro gra mi ma Evrop ske uni je ili uni la-
te ral ne me re Uni je za pri stup tr ži štu. Mo že se pri me ti ti da je u iz ve šta ji ma 
o pro ši re nju iz 2020. go di ne Evrop ska ko mi si ja već po če la da pri me nju je 
po o štre ni pri stup. Ona je, po red stan dard nog oce nji va nja pro ce sa re for-
mi po obla sti ma, po če la da da je iz dvo je nu oce nu o rav no te ži za Sr bi ju i 
Cr nu Go ru580 ko je su već po če le pre go vo re, što, sma tra mo, pred sta vlja 
uvod za ši ru upo tre bu ove kla u zu le.

6.3.  Di fe ren ci ra no pri stu pa nje  
ume sto pu no prav nog član stva?

Fran cu ski ve to na za se da nju Evrop skog sa ve ta u ok to bru 2019. go-
di ne je ogo lio skrom ne re zul ta te ko je je to kom dva de set go di na po sti gla 
po li ti ka pro ši re nja Evrop ske uni je na za pad nom Bal ka nu: ume sto ubr-
za ne tran zi ci je do šlo se do dra ma tič nog sla blje nja uti ca ja Evrop ske uni-
je za klo nje ne iza iner ci je pro ce sa pro ši re nja. Pri me na mo de la spolj nih 
pod sti ca ja na pro ces evrop ske in te gra ci je ze ma lja za pad nog Bal ka na 
po ka zu je da se (ne)kre di bi li tet pod sti ca ja iz dva ja kao ključ ni pro blem 
u po li ti ci uslo vlja va nja Evrop ske uni je.581 Ne sa mo da je Evrop ska uni ja 

579 Euro stat, „EU po pu la tion in 2020: al most 448 mil lion“, News re le a se, 10 July 2020.
580 Euro pean Com mis sion, 2020 Com mu ni ca tion on EU en lar ge ment po licy, Brus sels, 

6. 10. 2020 COM(2020) 660 fi nal, str. 20 i 21.
581 Frank Schim mel fen nig, Ul rich Se del me i er, „The Euro pe a ni za tion of Eastern Euro pe: 

the ex ter nal in cen ti ves mo del re vi si ted“, Jo ur nal of Euro pean Pu blic Po licy 2019.
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ne kon zi stent no pri me nji va la uslo vlja va nje na za pad nom Bal ka nu, već 
je i kre di bil nost pro ši re nja do ve de na u pi ta nje. Od du bo ke eko nom ske 
kri ze i ne pre sta ne po tre be za re for ma ma sa me Evrop ske uni je za mor od 
pro ši re nja je po čeo od lu ču ju će da uti če na ovu po li ti ku.582 Od su stvo stra-
te ške vi zi je Evrop ske uni je kao i nje na unu tra šnja kri za osta vi li su za pad-
ni Bal kan na pe ri fe ri ji ko jom do mi ni ra ju in te re si sta bil no sti, ali ne vi še 
od to ga. Pre fe ren ci je po je di nih ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je pre ma 
bu du ćim pro ši re nji ma su znat no pro me nje ne još od ve li kog pro ši re nja 
2004. go di ne. Naj bo lji pri mer za to je slu čaj Fran cu ske u ko joj je ustav-
nim pro me na ma iz 2005. i 2008. go di ne uve de na oba ve za odr ža va nja 
re fe ren du ma o sva kom na red nom pro ši re nju na kon učla nje nja Hr vat ske, 
a ume sto re fe ren du ma je je di no mo gu će da ta kva od lu ka bu de odo bre-
na na sed ni ci oba do ma fran cu skog par la men ta ve ći nom od tri pe ti ne.583 
Pre ma is tra ži va nju iz 2019. go di ne, naj ma nja po dr ška za pri jem ze ma lja 
za pad nog Bal ka na to kom na red ne de ce ni je je u Ne mač koj, Austri ji, Ho-
lan di ji, Dan skoj i Fran cu skoj.584

Ako za mor do mi ni ra po li ti kom pro ši re nja, ko ji su on da stvar ni raz lo-
zi nje ne re for me? Či ni se da raz li či ta vi đe nja bu duć no sti pro ši re nja u 
kom bi na ci ji sa krh kim pro ce si ma evro pe i za ci je na za pad nom Bal ka nu 
mo gu do ve sti do po li ti ke flek si bil nog uče šća za ze mlje za pad nog Bal ka-
na, što se i na ja vlju je no vim pri stu pom kroz kla ste re. U tom kon tek stu 
tre ba po sma tra ti od lu ku Sa ve ta iz mar ta 2020. go di ne585 da odo bri po če-
tak pri stup nih pre go vo ra sa Al ba ni jom i Se ver nom Ma ke do ni jom – za 
Evrop sku uni ju je sa da lak še da poč ne pre go vo re jer će pro ces vo di ti ka 
još uvek ne iz ve snom ci lju. Ipak, či nje ni ca da ze mlje čla ni ce za ključ no sa 
no vem brom 2020. go di ne ni su mo gle da po stig nu kon sen zus o pre go va-
rač kim okvi ri ma za Se ver nu Ma ke do ni ju i Al ba ni ju upo zo ra va da ne tre ba 

582 Luc-An dré Bru net (Ed), The Cri sis of EU En lar ge ment, LSE Ide as Spe cial Re port, No-
vem ber 2013.

583 Asya Zhelyaz ko va, Ivan Da mja nov ski, Zo ran Nec hev and Frank Schim mel fen nig, 
„Euro pean Union Con di ti o na lity in the We stern Bal kans: Ex ter nal In cen ti ves and 
Euro pe a ni sa tion“, in: J. Džan kić et al. (eds.), The Euro pe a ni sa tion of the We stern 
Bal kans, New Per spec ti ves on So uth-East Euro pe, 2019, str. 26–27. 

584 Su si Den ni son, „Gi ve the pe o ple what they want: Po pu lar de mand for a strong 
Euro pean fo re ign po licy“, Euro pean Co un cil for Fo re ign Re la ti ons Po licy Bri ef, Sep-
tem ber 2019, str. 18

585 Euro pean Com mis sion – Press re le a se, „Com mis sion wel co mes the green light to ope-
ning of ac ces sion talks with Al ba nia and North Ma ce do nia“, Brus sels, 25 March 2020.
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oče ki va ti ubr za nje pro ši re nja. To, sa dru ge stra ne, oprav da va raz ma tra nje 
dru gih ob li ka „usi dra va nja“ i ve zi va nja za pad nog Bal ka na za Evrop sku 
uni ju. Sma tra mo da se to mo že uči ni ti ob li ci ma di fe ren ci ra nog pri stu pa-
nja i pro me nom kon cep ta član stva u Evrop skoj uni ji.

Pjer Mi rel586 pred la že uvo đe nje vre men ske flek si bil no sti u pro ces 
pri stu pa nja ko ja ne bi do ve la u pi ta nje pri stu pa nje u kraj njoj eta pi. Iako 
je ne do volj no raz ra đen i ja san sa prav nog i in sti tu ci o nal nog aspek ta, 
pre ma ovom pred lo gu pr va eta pa bi pod ra zu me va la stro gu kon tro lu 
pri me ne re for mi uz čvr stu ve zu iz me đu re for mi u obla sti vla da vi ne pra-
va i pret pri stup ne po mo ći. Kon tro la bi tre ba la da uklju ču je sa rad nju sa 
pred stav ni ci ma par la men ta, pro fe si o nal nih or ga ni za ci ja i ci vil nog sek-
to ra ze mlje kan di da ta ka ko bi se uma nji la do mi na ci ja iz vr šne vla sti u 
ovom pro ce su. Sa Evrop skim par la men tom bi mo gle bi bi ti or ga ni zo-
va ne go di šnje kon fe ren ci je o član stvu na ko ji ma bi uče stvo va li i pred-
stav ni ci na ci o nal nih par la me na ta ze ma lja čla ni ca, kao i pred stav ni ci 
ci vil nog dru štva, a što bi do pri ne lo bo ljem oba ve šta va nju jav no sti o 
pro ce su. U dru goj eta pi bi se pre šlo na okvir no član stvo. Ka da ze mlja u 
pot pu no sti is pu ni uslo ve za uče šće na unu tra šnjem tr ži štu i pra te ćim 
po li ti ka ma kao što su tran sport, ener ge ti ka, itd., ze mlja kan di dat bi mo-
gla da se na đe u slič nom po lo ža ju kao čla ni ce Evrop skog eko nom skog 
pro sto ra. U ovoj eta pi bi ze mlja mo gla da ko ri sti 60–70% struk tur nih 
fon do va, kao i da uče stvu je na sa stan ci ma od re đe nih for ma ci ja Sa ve ta 
u za vi sno sti od po li ti ke ko ju u ce li ni pri me nju je, u svoj stvu po sma tra ča. 
Tre ća eta pa bi pod ra zu me va la prob ni pe riod pri stu pa nja ka ko bi se pro-
ve ri lo da li od re đe na ze mlja za i sta u prak si po štu je pre u ze te oba ve ze. 
U ovom pe ri o du bi ze mlja pri me nji va la sve po li ti ke Evrop ske uni je i 
mo ra la da na de lu po ka že da po štu je vred no sti i prin ci pe na ko ji ma je 
Uni ja za sno va na, a sva ki pro blem u tom po gle du bi bio sank ci o ni san 
fi nan sij ski. Prob no član stvo bi spre či lo ka sni ju pri me nu in stru me na ta 
za pra će nje ka kvi se ko ri ste u slu ča ju Bu gar ske i Ru mu ni je, omo gu ći lo 
po sma trač ki sta tus u Evrop skom par la men tu, Ko mi te tu re gi o na i Eko-
nom skom i so ci jal nom ko mi te tu, te po ste pe nu so ci ja li za ci ju.587 Tek na-
kon ovog pe ri o da, ko ji mo že tra ja ti ko li ko god je to po treb no, bi na 

586 Pi er re Mi rel, „Euro pean Union-We stern Bal kans: for a re vi sed mem ber ship ne go ti-
a tion fra me work“, Fon da tion Ro bert Schu man, Qu e sti on d’Euro pe, No. 529, 30th 
Sep tem ber 2019, str. 7. 

587 Ibid., str. 7.
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osno vu jed no gla sne od lu ke ze mlja čla ni ca Evrop ske uni je bio pot pi san 
ugo vor o stu pa nju u pu no prav no član stvo.588

Za raz li ku od pret hod nih pro ši re nja u ko ji ma je tre ća ze mlja po sta-
ja la pu no prav na čla ni ca (iako sa pre la znim pe ri o di ma u ko ji ma su po-
sto ja li raz li či ti sta tu si), vr lo je mo gu će da će se u bu duć no sti za ze mlje 
za pad nog Bal ka na pre ra di ti o uče šću u ra znim me đu na rod nim re ži mi-
ma iz ko jih će se sve vi še sa sto ja ti Evrop ska uni ja.589 Ovaj pri stup no si i 
pred no sti i ma ne – pred no sti u to me da se mo že po sti ći in ten ziv na obo-
stra no ko ri sna sa rad nja u po je di nim obla sti ma (neo p hod nost ta kve sa-
rad nje je po sta la oči gled na u mi grant skoj kri zi iz 2015. go di ne, na pri-
mer), ali i opa snost da se ne do đe u si tu a ci ju u ko joj se na šla Ukra ji na 
2014. go di ne pot pi si va njem Spo ra zu ma o pri dru ži va nju sa Evrop skom 
uni jom ko ji pred vi đa po li tič ko pri dru ži va nje i eko nom sku in te gra ci ju, a 
či ji ključ ni deo pred sta vlja Pro du blje ni i sve o bu hvat ni pro stor slo bod ne 
tr go vi ne (De ep and Com pre hen si ve Free Tra de Area – DCFTA). Ovaj no vi 
mo del pri dru ži va nja bi od Ukra ji ne mo gao na pra vi ti „čla ni cu u sen ci“, 
do vo de ći do uskla đi va nja sa prav nim te ko vi na ma Evrop ske uni je, ali bez 
član stva – pro blem tzv. la kog pro ši re nja ko ji ozna ča va jed nu od ključ nih 
pro tiv reč no sti Is toč nog part ner stva Evrop ske uni je – te žnju da ostva ri 
pre su dan uti caj u od re đe nim ze mlja ma, a bez nji ho vog član stva u Uni ji, 
što će mo raz mo tri ti u na red nom de lu.

Po red Po li ti ke sta bi li za ci je i pri dru ži va nja ključ ni mo de li spolj ne di-
fe ren ci ja ci je ko ji su za stu plje ni u de lo va nju Evrop ske uni je na evrop skom 
kon ti nen tu ob u hva ta ju Evrop ski eko nom ski pro stor (Nor ve ška, na pri mer, 
pri me nju je 95% prav nih te ko vi na EU),590 švaj car ski bi la te ral ni mo del, ca-
rin sku uni ju i Evrop sku po li ti ku su sed stva. Svi mo de li su ši ro ko ob ra đe ni 
u li te ra tu ri,591 a mi će mo u ovom de lu knji ge pa žnju po sve ti ti sa vre me nom 

588 Pi er re Mi rel, „Bal kans oc ci den ta ux-Union européen ne: En tre cohésion in ter ne et 
sta bi lité extéri e u re“, Fon da tion Ro bert Schu man, op. cit., str. 10.

589 Ma ja Ko va če vić, „Kri za u Evrop skoj uni ji i po li ti ka pro ši re nja“, u: Slo bo dan Sa mar-
džić, Iva na Ra dić Mi lo sa vlje vić (ur.), Evrop ska uni ja: no ve i sta re di men zi je kri ze, Uni-
ver zi tet u Be o gra du – Fa kul tet po li tič kih na u ka, 2016, 83–91, str. 89.

590 Mel tem Müftüler-Baç, Bro o ke Lu et gert, „The Euro pean Union’s Al ter na ti ve Mo dels 
for Ma xi mi zing its In te gra tion Stra tegy for Can di da tes and Ne ig hbo ur Sta tes: A 
Pro cess of Ex ter nal Dif fe ren ti a tion“, MAX CAP Wor king Pa per Se ri es, No. 35, No vem-
ber 2016, str. 7.

591 Je le na Će ra nić, Ob li ci po ve zi va nja dr ža va čla ni ca u Evrop skoj uni ji, op. cit.; From melt, 
Chri stian, In Se arch of Ef fec ti ve Dif fe ren ti a ted In te gra tion: Les sons from the Euro pean 
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di na mič nom raz vo ju me ha ni za ma spolj ne di fe ren ci ra ne in te gra ci je ko je 
Evrop ska uni ja spro vo di na is to ku i ju go i sto ku Evro pe. Pi ta nje ko je nas 
za ni ma je u kom prav cu bi mo gli ubu du će da se raz vi ja ju ob li ci di fe ren-
ci ra ne in te gra ci je sa osta lim evrop skim ze mlja ma neč la ni ca ma Evrop ske 
uni je, što se, po red za pad nog Bal ka na, od no si na ze mlje is toč nog su sed-
stva i Tur sku.

Eco no mic Area (EEA), PhD The sis, ETH ZU RICH, 2017; Sa bi ne Jen ni, „Map ping Swit-
zer land’s Dif fe ren ti a ted Euro pean In te gra tion“, SPSA An nual Con gress 2014, 31. 01. 
2014, Uni ver sity of Ber ne; Ko stanyan, Hrant (Ed.), As ses sing Euro pean Ne ig hbo ur-
hood: Po licy Per spec ti ves from the li te ra tu re, CEPS, Brus sels, 2017; Step han Kux, Ulf 
Sver drup, „Fuzzy bor ders and adap ti ve out si ders: Nor way, Swit zer land and the EU“, 
Jo ur nal of Euro pean In te gra tion, 2000, 22:3, 237–270; San dr La ve nex, „Swit zer land’s 
Fle xi ble In te gra tion in the EU: A Con cep tual Fra me work“, Schwe i ze rische Ze itschrift 
für Po li tik wis sen schaft, 2009, vol. 15, no. 4, p. 547–575; Be nja min Le ruth, „Dif fe ren-
ti a ted In te gra tion and the Nor dic Sta tes: the Ca se of Nor way“, ISL Wor king Pa per, 
2013:2; Jac qu es Pelk mans, Phi lipp Böhler, The EEA Re vi ew and Li ec hten stein’s In te-
gra tion Stra tegy, CEPS Brus sels, 2013; Ta nja A. Börzel, Bid zi na Le ba nid ze, „Euro pean 
Ne ig hbo ur hood Po licy at the Cros sro ads: Eva lu a ting the Past to Sha pe the Fu tu re“, 
MAX CAP Wor king Pa per, No. 12, July 2015; Ma ri se Cre mo na, Chri stop he Hil lion, 
„L’Union fa it la for ce? Po ten tial and Li mi ta ti ons of the Euro pean Ne ig hbo ur hood 
Po licy as an In te gra ted EU Fo re ign and Se cu rity Po licy“, EUI Wor king Pa per LAW, No. 
2006/39; Ste ven Bloc kmans, The Ob so le scen ce of the Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy, 
CEPS Brus sels, 2017.





7. VA RI JA BIL NA GE O ME TRI JA  
IS TOČ NOG PART NER STVA

Pred ve li ko pro ši re nje 2004. go di ne Evrop ska uni ja je po če la da raz-
ma tra po sle di ce ko je će to pro ši re nje ima ti po ze mlje neč la ni ce sa ko ji ma 
će se gra ni či ti. Pri pre me za pro ši re nje su uti ca le na po sve ći va nje ve će 
pa žnje po ten ci jal no ne sta bil nim tač ka ma na is to ku Evro pe, a isto vre me-
no je bi lo po treb no na pra vi ti rav no te žu iz me đu po ja ča nog in te re so va nja 
za is tok i skrom nih do me ta tzv. Me di te ran ske po li ti ke EU.592 U tom kon-
tek stu je 2004. go di ne po kre nu ta Evrop ska po li ti ka su sed stva (Euro pean 
Ne ig hbo ur hood Po licy – ENP) kao in stru ment ostva ri va nja bli žih od no sa 
sa su se di ma na na is to ku Evro pe (Mol da vi ja, Ukra ji na, Be lo ru si ja), ju žnom 
Kav ka zu (Jer me ni ja, Azer bej džan, Gru zi ja) i Me di te ra nu (Ma ro ko, Al žir, 
Tu nis, Li bi ja, Egi pat, Li ban, Jor dan, Iz rael, Si ri ja, Pa le sti na).

Pre ma stra te gi ji Evrop ske po li ti ke su sed stva nje ni naj va žni ji ci lje vi su 
ostva ri va nje sta bil no sti i bez bed no sti na gra ni ca ma Uni je, da se kroz sa-
rad nju i part ner stvo stvo ri oblast za jed nič kih vred no sti i pro spe ri te ta, 
pri bli ža va ju ći ove ze mlje Evrop skoj uni ji ko li ko god je to mo gu će bez 
član stva, što tre ba da do ve de do čvr šćeg eko nom skog po ve zi va nja, bli-
skih po li tič kih i kul tur nih od no sa, i za jed nič ke od go vor no sti za sta bil nost 
i spre ča va nje su ko ba.593 Za jed nič ke vred no sti ob u hva ta ju de mo kra ti ju i 
ljud ska pra va, vla da vi nu pra va, do bro upra vlja nje (good go ver nan ce), tr-
ži šnu eko no mi ju, odr ži vi raz voj. Ova kvim po ve zi va njem je tre ba lo obez-
be di ti da no ve gra ni ce Uni je ne po sta nu li ni je raz dva ja nja, ali i vi še od 

592 Ma ja Ko va če vić, „Evrop ska po li ti ka su sed stva: iz ne ve re na oče ki va nja?“, Go di šnjak 
FPN, go di na VII, broj 9, jun 2013, str. 102–118.

593 Euro pean Com mis sion, Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy Stra tegy Pa per, Brus sels, 
12. 5. 2004 COM(2004) 373 fi nal
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to ga, „zna ča jan ste pen eko nom ske i po li tič ke in te gra ci je“ ze ma lja ob u-
hva će nih ovom po li ti kom.594 Sve o bu hvat na po li ti ka su sed stva je tre ba la 
da ob je di nju je raz li či te seg men te spolj nog de lo va nja Uni je, i ob u hva ti la 
je ši rok spek tar od no sa: od tr go vin skih i eko nom skih, ener get skih kao i 
pi ta nja za šti te ži vot ne sre di ne, sa rad nje u pri me ni za jed nič ke spolj ne i 
bez bed no sne po li ti ke Evrop ske uni je (uklju ču ju ći sa rad nju re gi o nal nih 
part ne ra u ini ci ja ti va ma za spre ča va nje su ko ba ili ve za nih za oruž je za 
ma sov no uni šte nje), do pi ta nja pra vo su đa i unu tra šnjih po slo va kao što 
su bor ba pro tiv or ga ni zo va nog kri mi na la ili pro tiv te ro ri zma.595 Naj zad, 
po li ti ka su sed stva je tre ba la da oja ča do pri nos Evrop ske uni je re ša va nju 
re gi o nal nih spo ro va.596 Ovaj pri stup je pred sta vljao i od go vor na iza zo ve 
na ve de ne u Evrop skoj bez bed no snoj stra te gi ji ko ja je sa mo go di nu da na 
pre usva ja nja Evrop ske po li ti ke su sed stva uka za la na opa snost ko ja mo že 
do ći od su se da ko ji uče stvu ju u su ko bi ma, sla bih dr ža va u ko ji ma bu ja 
or ga ni zo va ni kri mi nal, dis funk ci o nal nih dru šta va ili eks plo ziv nog ra sta 
po pu la ci je na gra ni ca ma.597 Upra vo za to sa ma Evrop ska uni ja kao svoj 
za da tak de fi ni še da da po se ban do pri nos sta bil no sti i do brom upra vlja-
nju u svom ne po sred nom su sed stvu i do pri ne se stva ra nju kru ga do bro 
upra vlja nih dr ža va na is to ku Evro pe i u Me di te ra nu.

U mno go če mu je Evrop ska po li ti ka su sed stva, ko ja u su šti ni pod ra-
zu me va bi la te ral ne od no se Evrop ske uni je sa sva kom od ze ma lja, pre u-
ze la in stru men te po li ti ke pro ši re nja. Ta ko je Ko mi si ja pri pre ma la iz ve šta-
je o sva koj ze mlji (co un try re ports) i oce nji va la po li tič ku i eko nom sku 
si tu a ci ju, in sti tu ci o nal ni i sek tor ski raz voj, sa pro ce nom na ko ji na čin je 
mo gu će oja ča ti od no se sa od re đe nom ze mljom. Iz ve šta ji su pod no še ni 
Sa ve tu ko ji je od lu či vao da li da se pri stu pi sle de ćem ste pe nu od no sa. Sa 
sva kom ze mljom je pre go va ran po se ban ak ci o ni plan (ENP Ac tion Plan) 
u ko jem su de fi ni sa ni pri o ri te ti za pe riod 3–5 go di na. Pri o ri te ti su ob u-
hva ta li po li tič ke re for me, eko nom sku i dru štve nu sa rad nju i raz voj, tr go-
vin ska pi ta nja, tr ži šne i re gu la tor ne re for me, sa rad nju u obla sti pra vo su đa 
i unu tra šnjih po slo va, sek tor ske po li ti ke (tran sport, ener ge ti ka, za šti ta 

594 Ibid., str. 5.
595 Ge of frey Ed wards, „The Con struc tion of Am bi gu ity and the Li mits of At trac tion: 

Euro pe and its Ne ig ho ur hood Po licy“, Euro pean In te gra tion, Vol. 30, No. 1, p. 46.
596 Euro pean Com mis sion, Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy Stra tegy Pa per, op. cit., str. 6. 
597 A se cu re Euro pe in a bet ter world – Euro pean Se cu rity Stra tegy, Brus sels, 12 De cem-

ber 2003, str. 7.
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ži vot ne sre di ne, in for ma ci o no dru štvo itd.). Po li ti ka su sed stva je bi la za-
mi šlje na kao sve o bu hvat ni pri stup ko ji je po kri vao sa rad nju u obla sti sva 
tri ne ka da šnja stu ba Evrop ske uni je: eko nom ski raz voj, te šnja eko nom ska 
in te gra ci ja, ener get ska po li ti ka, kon tro la gra ni ca, sa rad nja u spre ča va nju 
re gi o nal nih su ko ba, ši re nju oruž ja za ma sov no uni šta va nje, sa rad nja u 
bor bi pro tiv or ga ni zo va nog kri mi na la i te ro ri zma itd.598 Pod sti ca ji ko ji su 
nu đe ni su ob u hva ta li ve će uče šće u pro gra mi ma Evrop ske uni je, fi nan sij-
sku po moć i olak šan pri stup tr ži štu. Kroz ova kav si stem Evrop ska uni ja je 
pro du blji va nje od no sa uslo vlja va la pri me nom pri o ri te ta iz ak ci o nih pla-
no va, a stra te gi ja Evrop ske po li ti ke su sed stva je pred vi đa la da se, na kon 
što bu du ostva re ni ci lje vi iz ak ci o nih pla no va, pri stu pi pre go va ra nju no-
vih spo ra zu ma ko ji su tre ba li da za me ne po sto je će bi la te ral ne ugo vo re.599

Jed na od pro tiv reč no sti Evrop ske po li ti ke su sed stva od sa mog po čet-
ka ti če se pi ta nja po ten ci jal nog član stva. Za raz li ku od Po li ti ke sta bi li za ci je 
i pri dru ži va nja ko ja uklju ču je per spek ti vu član stva, Evrop ska po li ti ka su-
sed stva pred sta vlja sve osim član stva, a cilj Evrop ske uni je je bio da, ka da 
je reč o ze mlja ma u is toč nom su sed stvu ko je bi mo gle pre ten do va ti na 
član stvo, za u sta vi ta las pro ši re nja, isto vre me no „ube đu ju ći svo je no ve ’part-
ne re’ da pri hva te li be ra li za ci ju, de mo kra ti za ci ju i pri la go đa va nje prav nim 
te ko vi na ma Evrop ske uni je“.600 Upra vo je ova pri me na uslo vlja va nja iz pro-
ce sa pri stu pa nja bez ja sne per spek ti ve član stva di sku ta bil na. Po sta vlja se 
pi ta nje: ako Evrop ska po li ti ka su sed stva ne sa dr ži per spek ti vu član stva, 
za što bi ze mlje su se di pri sta ja li na uslo vlja va nje? Ne do volj na de lo tvor nost 
in stru me na ta po zajm lje nih iz po li ti ke pro ši re nja ka da se pri me nju je pre-
ma ze mlja ma ko je ne će ili ne mo gu da po sta nu čla ni ce Evrop ske uni je je 
po ka za la da je Uni ja pre ce ni la uti caj ko ji mo že ostva ri ti sa mo na osno vu 
pri vlač no sti ko ju za tre će ze mlje pred sta vlja pro du blji va nje od no sa sa 
njom, što će ka sni ji do ga đa ji i po ka za ti.601 Po red to ga, Evrop ska uni ja je na 
is to ku ušla u otvo re no nad me ta nje za uti caj sa Ru si jom.

598 Ma ri se Cre mo na, Chri stop he Hil lion, „L’Union fa it la for ce? Po ten tial and Li mi-
ta ti ons of the Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy as an In te gra ted EU Fo re ign and 
Se cu rity Po licy“, op. cit., str. 5.

599 Euro pean Com mis sion, Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy Stra tegy Pa per, op. cit., str. 5. 
600 Ge of frey Ed wards, „The Con struc tion of Am bi gu ity and the Li mits of At trac tion: 

Euro pe and its Ne ig hbo ur hood Po licy“, op. cit., str. 46.
601 Ma ja Ko va če vić, „Evrop ska po li ti ka su sed stva: iz ne ve re na oče ki va nja?“, op. cit., str. 

115–116.
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U okvi ru „Is toč ne di men zi je“ po li ti ke su sed stva, Evrop ska uni ja je na 
Sa mi tu u Pra gu u ma ju 2009. go di ne lan si ra la kon cept tzv. Is toč nog part-
ner stva. Is toč no part ner stvo je pod ra zu me va lo no ve ugo vo re o pri dru ži-
va nju ko ji će uklju či va ti i „pro du blje ne i sve o bu hvat ne spo ra zu me o slo-
bod noj tr go vi ni“ (DCFTA) sa onim ze mlja ma ko je že le i ko je su u sta nju 
da uđu u du blji an ga žman i po ste pe nu in te gra ci ju u eko no mi ju Evrop ske 
uni je. No vi kon cept obla sti slo bod ne tr go vi ne pod ra zu me vao je ne sa mo 
li be ra li za ci ju tr go vi ne i in ve sti ci ja, već i re gu la tor no uskla đi va nje sa pra-
vom i stan dar di ma Evrop ske uni je. Po red to ga, Is toč no part ner stvo je 
tre ba lo da omo gu ći po ste pe nu vi znu li be ra li za ci ju, uz pra te će me re za 
bor bu pro tiv ile gal ne imi gra ci je. Cilj part ner stva je i da una pre đu je de-
mo kra ti ju i do bro upra vlja nje, ja ča ener get sku bez bed nost, po dr ži eko-
nom ski i dru štve ni raz voj i oja ča sta bil nost. Ka da je reč o ener get skoj 
bez bed no sti, cilj Is toč nog part ner stva je da je oja ča u po gle du du go roč-
nog, sta bil nog i bez bed nog snab de va nja i tran zi ta. Naj zad, u Za jed nič koj 
de kla ra ci ji sa Sa mi ta u Pra gu se ka že da će se part ner stvo vo di ti prin ci pi-
ma di fe ren ci ja ci je i uslo vlja va nja.602

Svim ze mlja ma Is toč nog su sed stva su po nu đe ni Spo ra zu mi o pri dru-
ži va nju i pre go vo ri su bi li po kre nu ti sa svi ma sa iz u zet kom Be lo ru si je, dok 
su če ti ri ze mlje po če le i pre go vo re o DCFTA. Pr va ze mlja ko ja je po če la 
pre go vo re je bi la Ukra ji na sa ko jom su još u fe bru a ru 2007. za po če ti pre-
go vo ri o po li tič koj, pra vo sud noj i sek tor skoj sa rad nji, dok će pre go vo ri o 
DCFTA po če ti go di nu da na ka sni je jer se če ka lo da Ukra ji na po sta ne čla-
ni ca STO.603 Pre go vo ri će bi ti za vr še ni u no vem bru 2011. sa Ukra ji nom, a 
na le to 2013. i sa Mol da vi jom, Gru zi jom i Jer me ni jom. Mol da vi ja je či ni la 
znat ne na po re da se pri bli ži Evrop skoj uni ji.604 Pre go vo ri o spo ra zu mu o 
pri dru ži va nju su po če li 2010. go di ne, spo ra zu mi o re ad mi si ji i vi znim 
olak ši ca ma su stu pi li na sna gu 2008, a 2014. je Evrop ska uni ja uki nu la 
vi ze za gra đa ne Mol da vi je. Ka da je reč o vi znoj li be ra li za ci ji sa Ukra ji nom, 
2006. go di ne je pot pi san spo ra zum o re ad mi si ji, 2007. spo ra zum o vi znim 

602 Co un cil of the Euro pean Union, Jo int Dec la ra tion of the Pra gue Eastern Part ner-
ship Sum mit, Pra gue, 7 May 2009.

603 Pa na gi o ta Ma no li, „Po li ti cal Eco nomy aspects of De ep and Com pre hen si ve Free 
Tra de Agre e ments“, Eastern Jo ur nal of Euro pean Stu di es, Vo lu me 4, Is sue 2, De cem-
ber 2013, pp. 51–73, str. 53–54.

604 Char les Grant, „A new ne ig hbo ur hood po licy for the EU“, Cen tre for Euro pean Re form 
Po licy Bri ef, 2011, str. 5. 
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olak ši ca ma, a 2017. su uki nu te vi ze, kao i za gra đa ne Gru zi je. Od pot pi si-
va nja Spo ra zu ma sa Ukra ji nom, Mol da vi jom i Gru zi jom Is toč no su sed stvo 
će se de fi ni tiv no po de li ti na dva kru ga: je dan či ne Be lo ru si ja i Azer bej-
džan ko je ni ka da ni su po ka zi va le in te res za Evrop sku po li ti ku su sed stva 
i Jer me ni ja ko ja je od u sta la od in te gra ci je sa Evrop skom uni jom, a dru gi 
Ukra ji na, Mol da vi ja i Gru zi ja.

Ka da je reč o od no si ma sa Be lo ru si jom, iako su još 1995. go di ne okon-
ča ni pre go vo ri o Spo ra zu mu o part ner stvu i sa rad nji, Evrop ska uni ja je još 
1997. za mr znu la ra ti fi ka ci ju spo ra zu ma kao od go vor na po li tič ku si tu a ci-
ju u Be lo ru si ji, kr še nje iz bor nih stan dar da i od su stvo slo bo da za ci vil no 
dru štvo, opo zi ci ju i me di je. For mal no, Be lo ru si ja je ob u hva će na po li ti kom 
su sed stva i Is toč nim part ner stvom, ali pre go vo ri o pri dru ži va nju ni su za-
po če ti. Još 2004. go di ne su uve de ne sank ci je Be lo ru si ji, a od no si le su se 
na oruž je i pro iz vo de ko ji mo gu bi ti ko ri šće ni za unu tra šnju re pre si ju, kao 
i za bra nu pu to va nja u ze mlje čla ni ce Evrop ske uni je za li ca za ko ja se sma-
tra da su od go vor na za kr še nje ljud skih pra va i re pre si ju pre ma ci vil nom 
dru štvu i de mo krat skoj opo zi ci ji, ili či je ak tiv no sti zna čaj no na ru ša va ju 
de mo kra ti ju i vla da vi nu pra va u Be lo ru si ji, za li ca po ve za na sa Lu ka šen ko-
vim re ži mom, kao i za mr za va nje imo vi ne pred u ze ća po ve za nih sa re ži-
mom. 2016. go di ne Evrop ska uni ja je bi la uki nu la sank ci je pred u ze ći ma i 
li ci ma po ve za nim sa re ži mom, za dr žav ši na sna zi sa mo sank ci je na uvoz 
oruž ja i pre ma če ti ri li ca po ve za na sa ne stan kom dva opo zi ci o na po li ti ča-
ra, jed nog po slov nog čo ve ka i jed nog no vi na ra. U ja nu a ru 2020. go di ne 
su pot pi sa ni spo ra zu mi o re ad mi si ji i vi znim olak ši ca ma, a no ve sank ci je 
će bi ti uve de ne na kon pred sed nič kih iz bo ra u Be lo ru si ji u av gu stu 2020. 
i pro te sta, kao i re pre si je ko ji su usle di li. Od no si sa Azer bej dža nom još 
uvek su re gu li sa ni Spo ra zu mom o part ner stvu i sa rad nji iz 1999. go di ne, 
a 2017. su tek po če li pre go vo ri o no vom okvir nom spo ra zu mu.

Je dan od pro ble ma de lo va nja Evrop ske uni je na is to ku le ži u či nje-
ni ci da za Ru si ju Is toč no part ner stvo pred sta vlja još je dan po ku šaj Uni je 
da vr ši upliv na post so vjet skom pro sto ru. Ru si ja ovaj pro stor vi di kao zo-
nu od svog vi tal nog in te re sa i kon ku ri še Evrop skoj uni ji ka ko kroz po li-
tič ke, eko nom ske (a na ro či to ener get ske), bez bed no sne od no se, ta ko i 
po kre ta njem vi še ini ci ja ti va u ko ji ma nu di uče šće ze mlja ma ob u hva će-
nim Is toč nim part ner stvom Evrop ske uni je: Evro a zij ska eko nom ska za-
jed ni ca (EurA sian Eco no mic Com mu nity – EurA sEC), Or ga ni za ci ja ugo-
vo ra o ko lek tiv noj bez bed no sti (Col lec ti ve Se cu rity Tre aty Or ga ni za tion 
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– CSTO), Evro a zij ska uni ja (Eura sian Eco no mic Union). Ru si ja je na sto ja la 
da ube di Ukra ji nu da od u sta ne od spo ra zu ma o pri dru ži va nju sa Evrop-
skom uni jom i pri klo ni se Evro a zij skoj uni ji, uma nju ju ći isto vre me no uce-
nji vač ki po ten ci jal Ukra ji ne pro jek ti ma Se ver nog i Tur skog to ka.605 Isto vre-
me no, de lo va nje Uni je ovom de lu Evro pe u se bi kri je raz li či te sta vo ve 
ze ma lja čla ni ca: od Polj ske i Li tva ni je ko je in si sti ra ju na zna ča ju „za o kru ži-
va nja ge o graf skih gra ni ca stra te ških in te re sa Evrop ske uni je na is to ku Evro-
pe“, uklju ču ju ći i po dr šku ši re nju NA TO-a, do opre zni jeg sta va ne kih od 
ključ nih ze ma lja osni va ča Uni je ko je su sprem ni je da ne iza zi va ju Ru si ju.606

7.1.  Spo ra zu mi o pri dru ži va nju:  
po li tič ka in te gra ci ja bez član stva

U ju nu 2014. go di ne pot pi sa ni su Spo ra zu mi o pri dru ži va nju sa Ukra-
ji nom, Mol da vi jom i Gru zi jom. Spo ra zu mi o pri dru ži va nju607 sa ovim ze-
mlja ma pred sta vlja ju no vi prav ni okvir za je din stven ob lik po li tič kog pri-
dru ži va nja i eko nom ske in te gra ci je.608 Ka ko je 2013. go di ne iz ja vio ta da šnji 
pred sed nik Evrop skog sa ve ta, Her man van Rom paj (Her man Van Rom-
puy), reč je o „naj na pred ni jem spo ra zu mu te vr ste ika da pre go va ra nom 
od stra ne Evrop ske uni je“.609 Raz mo tri će mo po li tič ke aspek te pri dru ži va nja 
na pri me ru Spo ra zu ma sa Ukra ji nom. Spo ra zum pred vi đa po li tič ki di ja log 

605 Ril ka Drag ne va and Ka taryna Wol czuk, „Rus sia, the Eura sian Cu stoms Union and the 
EU: Co o pe ra tion, Stag na tion or Ri va lry?“, Chat ham ho u se Bri e fing Pa per, August 2012.

606 Ge of frey Ed wards, „The Con struc tion of Am bi gu ity and the Li mits of At trac tion: 
Euro pe and its Ne ig ho ur hood Po licy“, op. cit., str. 53–55.

607 As so ci a tion Agre e ment bet we en the Euro pean Union and its Mem ber Sta tes, of 
the one part, and Ukra i ne, of the ot her part, OJ L 161/3, 29. 5. 2014; As so ci a tion 
Agre e ment bet we en the Euro pean Union and the Euro pean Ato mic Energy Com-
mu nity and the ir Mem ber Sta tes, of the one part, and the Re pu blic of Mol do va, of 
the ot her part, OJ L 260, 30. 8. 2014; As so ci a tion Agre e ment bet we en the Euro-
pean Union and the Euro pean Ato mic Energy Com mu nity and the ir Mem ber Sta-
tes, of the one part, and Ge or gia, of the ot her part, OJ L 261/4, 30. 8. 2014.

608 Ro man Pe trov, Gu il la u me Van der Loo, Pe ter Van El su we ge, „The EU-Ukra i ne As so-
ci a tion Agre e ment: A New Le gal In stru ment of In te gra tion Wit ho ut Mem ber ship?“, 
Kyiv-Mohyla Law and Po li tics Jo ur nal 1, 2015, pp. 1–19, str. 1.

609 Euro pean Co un cil, Press re marks by Her man Van Rom puy, Pre si dent of the Euro-
pean Co un cil, fol lo wing the EU-Ukra i ne Sum mit, Brus sels, 25 Fe bru ary 2013 EUCO 
48/13. Do stup no na: https://www.con si li um.euro pa.eu/me dia/23744/135666.pdf 
(pri stu plje no 24. ma ja 2020).
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ko ji će do pri ne ti po ste pe nom pri bli ža va nju u spolj nim i bez bed no snim pi-
ta nji ma sa ci ljem sve du bljeg uklju či va nja Ukra ji ne u evrop ski bez bed no sni 
pro stor, što uklju ču je i Za jed nič ku bez bed no snu i od bram be nu po li ti ku 
Evrop ske uni je, a od no si se po seb no na spre ča va nje su ko ba i upra vlja nje 
kri za ma, re gi o nal nu sta bil nost, raz o ru ža nje, ne ši re nje oruž ja za ma sov no 
uni šte nje, kon tro lu na o ru ža nja i nje go vog iz vo za, bor bu pro tiv te ro ri zma.610

Je dan od ci lje va po li tič kog di ja lo ga je i ja ča nje po što va nja de mo krat-
skih prin ci pa, vla da vi ne pra va i do brog upra vlja nja, ljud skih pra va i osnov nih 
slo bo da, uklju ču ju ći pra va oso ba ko je pri pa da ju na ci o nal nim ma nji na ma, 
ne di skri mi na ci je oso ba ko je pri pa da ju ma nji na ma i po što va nje raz li či to sti, 
kao i da do pri ne se kon so li da ci ji unu tra šnjih po li tič kih re for mi.611 Unu tra šnje 
po li ti ke tre ba da bu du za sno va ne na za jed nič kim prin ci pi ma a po seb no 
sta bil no sti i de lo tvor no sti de mo krat skih in sti tu ci ja i vla da vi ne pra va, kao i 
po što va nju ljud skih pra va i osnov nih slo bo da.612 U obla sti pra vo su đa, slo-
bo de i bez bed no sti, sa rad nja ob u hva ta niz pi ta nja.613 Po red vla da vi ne pra va, 
ja ča nja pra vo su đa, nje go ve efi ka sno sti, ne za vi sno sti i ne pri stra sno sti, ob u-
hva ta i bor bu pro tiv ko rup ci je, kao i za šti tu lič nih po da ta ka. Spo ra zum pred-
vi đa i sa rad nju u obla sti azi la, mi gra ci ja i upra vlja nja gra ni ca ma i to sa rad nju 
na za jed nič kom upra vlja nju mi gra tor nim to ko vi ma, kao i sve o bu hvat ni di-
ja log o svim pi ta nji ma ve za nim za mi gra ci je, uklju ču ju ći ile gal ne mi gra ci je 
i kri jum ča re nje lju di, pi ta nja azi la, ope ra tiv ne me re u obla sti upra vlja nja 
gra ni ca ma, pri me nu spo ra zu ma o re ad mi si ji i vi znu li be ra li za ci ju, bor bu pro-
tiv pra nja nov ca i fi nan si ra nja te ro ri zma, sa rad nju u obla sti bor be pro tiv 
tr go vi ne dro ga ma, pre kur so ri ma i psi ho trop nim sup stan ca ma, bor bu pro tiv 
or ga ni zo va nog kri mi na la i ko rup ci je, sa rad nju u bor bi pro tiv te ro ri zma, kao 
i pra vo sud nu sa rad nju u gra đan skim i kri vič nim pi ta nji ma.

U ko joj me ri se to raz li ku je od ci lje va spo ra zu ma sa me di te ran skim 
ze mlja ma po ka za će mo na pri me ru Ma ro ka. Ci lje vi Spo ra zu ma o pri dru-
ži va nju sa Ma ro kom614 ko je je ob u hva će no Ju žnim su sed stvom su mno go 

610 Član 4, stav 1 i čla no vi 7–13, As so ci a tion Agre e ment bet we en the Euro pean Union 
and its Mem ber Sta tes, of the one part, and Ukra i ne, of the ot her part.

611 Član 4, stav 2 (e), ibid.
612 Član 6, ibid.
613 Na slov III, čla no vi 14–24, ibid.
614 Euro-Me di ter ra nean Agre e ment esta blis hing an as so ci a tion bet we en the Euro-

pean Com mu ni ti es and the ir Mem ber Sta tes, of the one part, and the King dom of 
Mo roc co, Of fi cial Jo ur nal of the Euro pean Union, L 70, 18. 3. 2000.
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skrom ni ji: da pru ži od go va ra ju ći okvir za po li tič ki di ja log iz me đu stra na 
ko ji će omo gu ći ti raz voj bli skih od no sa u svim obla sti ma ko je sma tra ju 
bit nim, da us po sta vi uslo ve za po ste pe nu li be ra li za ci ju tr go vi ne, uslu ga 
i kre ta nja ka pi ta la, da una pre di har mo nič ne eko nom ske i dru štve ne od-
no se iz me đu stra na, da ohra bri in te gra ci ju ze ma lja Ma gre ba pro mo vi sa-
njem tr go vi ne i sa rad nje, kao i da una pre di eko nom sku, dru štve nu, kul-
tur nu i fi nan sij sku sa rad nju. Po što va nje de mo krat skih prin ci pa i osnov nih 
ljud skih pra va usta no vlje nih Op štom de kla ra ci jom o ljud skim pra vi ma 
će in spi ri sa ti unu tra šnje i spolj ne po li ti ke Za jed ni ce i Ma ro ka i či ni će su-
štin ski ele ment Spo ra zu ma. Bi će usta no vljen re dov ni po li tič ki di ja log ko-
ji će do pri ne ti traj nim ve za ma so li dar no sti i do pri ne ti pro spe ri te tu, sta-
bil no sti i bez bed no sti Me di te ra na, stva ra ju ći kli mu raz u me va nja i 
to le ran ci je iz me đu kul tu ra. Po li tič ki di ja log i sa rad nja tre ba na ro či to da 
olak ša ju pri bli ža va nje kroz bo lje uza jam no raz u me va nje i re dov nu ko or-
di na ci ju o me đu na rod nim pi ta nji ma od za jed nič kog in te re sa, omo gu će 
sva koj stra ni da sta vo ve i in te re se dru ge stra ne, do pri ne se kon so li da ci ji 
bez bed no sti i sta bil no sti u Me di te ra nu i po seb no u Ma gre bu i po mog ne 
raz voj za jed nič kih ini ci ja ti va.615

7.2. DCFTA: ka član stvu „u sen ci“?

Jed na od ino va ci ja Spo ra zu ma o pri dru ži va nju sa po je di nim ze mlja-
ma Is toč nog part ner stva je i nje gov sa stav ni deo – Spo ra zum o pro du-
blje noj i sve o bu hvat noj obla sti slo bod ne tr go vi ne (DCFTA), či ji je cilj stva-
ra nje uslo va za oja ča ne eko nom ske i tr go vin ske od no se ko ji će vo di ti ka 
po ste pe noj in te gra ci ji u unu tra šnje tr ži šte Evrop ske uni je.616 DCFTA pred-
sta vlja no vi pri stup Evrop ske uni je tr go vin skoj po li ti ci do ko jeg je do šlo 
na kon što u okvi ru STO ni je bio po stig nut spo ra zum o li be ra li za ci ji tr go-
vi ne ko ja bi uklju či la i pi ta nja „iza gra ni ca“ kao što su re gu la tor na pi ta nja, 
pra vi la o stra nim in ve sti ci ja ma i za šti ti in ve sti ci ja, jav ne na bav ke, itd. Iako 
je do ta da bi la sna žan za go vor nik mul ti la te ral nog pri stu pa li be ra li za ci ji 

615 Čla no vi 1–3, ibid. Po li tič ka sa rad nja je na sli čan na čin de fi ni sa na i u spo ra zu mi ma 
o pri dru ži va nju osta lih ze ma lja Ju žnog su sed stva. Vi de ti ši re: Euro pean Com mis-
sion, So ut hern Ne ig hbo ur hood, https://ec.euro pa.eu/ne ig hbo ur hood-en lar ge-
ment/ne ig hbo ur hood/so ut hern-ne ig hbo ur hood_en 

616 Član 1, stav 2 (d), As so ci a tion Agre e ment bet we en the Euro pean Union and its 
Mem ber Sta tes, of the one part, and Ukra i ne, of the ot her part, op. cit.
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tr go vi ne pod vođ stvom STO, od sre di ne 2000-ih Evrop ska uni ja je po če-
la da iz osno va me nja svo ju spolj no tr go vin sku po li ti ku i da se usme ra va 
na re gi o nal ne i bi la te ral ne tr go vin ske spo ra zu me. Iz bi ja nje svet ske fi nan-
sij ske kri ze 2007. go di ne je po ja ča lo stav da će ubu du će tr go vi na pre 
ne go unu tra šnja po tro šnja bi ti mo tor eko nom skog ra sta, a ka ko su ca ri-
ne na tr go vi nu ro ba ma iona ko već bi le ni ske na glo bal nom ni vou, ko rist 
bi mo gla da bu de ostva re na ukla nja njem re gu la tor nih pre pre ka (kao što 
su raz li či te nor me i stan dar di) i otva ra njem tre ćih tr ži šta za pru ža o ce uslu-
ga iz Evrop ske uni je: sto ga no va ge ne ra ci ja spo ra zu ma tre ba da bu de 
„pro du blje na i sve o bu hvat na“.617 Po je di ni pri me ri ši ro kih Spo ra zu ma 
Evrop ske uni je o zo ni slo bod ne tr go vi ne sa Či le om i Ju žnom Ko re jom 
ta ko đe pre vi đa ju uskla đi va nje stan dar da ali se lek tiv no, u obla sti ma od 
in te re sa za obe stra ne.618

Sa svim je dru ga či je sa DCFTA sa tri ze mlje Is toč nog part ner stva, što 
će mo raz mo tri ti na pri me ru Ukra ji ne. DCFTA Evrop ska uni ja – Ukra ji na 
ob u hva ta zna ča jan broj po li ti ka.619 U obla sti tr go vi ne ro ba ma naj ve ći deo 
ca ri na je uki nut stu pa njem Spo ra zu ma na sna gu, a vre me nom će bi ti 
uklo nje no 99,1% ukra jin skih i 98,1% ca ri na Evrop ske uni je. Za po je di ne 
in du strij ske pro iz vo de, a po seb no pro iz vo de auto mo bil ske in du stri je 
Ukra ji ne, su pred vi đe ni du ži pre la zni pe ri o di. U obla sti tr go vi ne po ljo pri-
vred nim pro iz vo di ma za od re đe ne ka te go ri je pro iz vo da su pred vi đe ne 
bes ca rin ske kvo te, dok će za osta le po ste pe no bi ti uki da ne ca ri ne Evrop-
ske uni je u du žem vre men skom pe ri o du (uglav nom 10 go di na). Ukra ji na 
će po ste pe no uskla di ti svo ja teh nič ka pra vi la i stan dar de sa pra vi li ma 
Evrop ske uni je, uklju ču ju ći i sa ni tar ne i fi to sa ni tar ne me re. Za raz li ku od 
kla sič nih spo ra zu ma o zo na ma slo bod ne tr go vi ne, DCFTA pred vi đa pra vo 
osni va nja pred u ze ća (za raz li ku od ko mer ci jal nog pri su stva) i u sek to ru 
uslu ga uz po ste pe no uskla đi va nje pra va u obla sti fi nan sij skih, te le ko mu-
ni ka ci o nih, po štan skih i me đu na rod nih po mor skih uslu ga. U na ve de nim 

617 Wol fgang Ko eth, „The De ep and Com pre hen si ve Free Tra de Agre e ments: an Ap pro-
pri a te Re spon se by the EU to the Chal len ges in its Ne ig hbo ur hood?“, Eipa sco pe 
2014, pp. 23–30, str. 25.

618 Pa na gi o ta Ma no li, „Po li ti cal Eco nomy aspects of De ep and Com pre hen si ve Free 
Tra de Agre e ments“, op. cit., str. 51–52.

619 Pre gled ključ nih od red bi je dat pre ma: Euro pean Com mis sion, „EU-Ukra i ne De ep 
and Com pre hen si ve Free Tra de Area“, do stup no na: https://eeas.euro pa.eu/si tes/
eeas/fi les/tra doc_150981.pdf (pri stu plje no 30. apri la 2020).
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obla sti ma Ukra ji na se ob ve za la da pre u zme sve po sto je će i bu du će prav-
ne te ko vi ne Evrop ske uni je (što pod ra zu me va i no ve uslu ge u bu duć no-
sti) i ka da uskla di re gu la ti vu ukra jin skim pred u ze ći ma će bi ti omo gu ćen 
pri stup unu tra šnjem tr ži štu Evrop ske uni je u ovim sek to ri ma.

I u obla sti jav nih na bav ki Ukra ji na će po ste pe no pre u zi ma ti sve po-
sto je će i bu du će prav ne te ko vi ne Evrop ske uni je. Sa iz u zet kom na bav ki 
u obla sti od bra ne, ukra jin ski i EU snab de va či i pru ža o ci uslu ga će ima ti 
pun pri stup jav nim na bav ka ma na obe stra ne, što je, ka ko na vo di Evrop-
ska ko mi si ja, pri mer bez pre se da na in te gra ci je u unu tra šnje tr ži šte Evrop-
ske uni je ze mlje ko ja ni je čla ni ca Evrop skog eko nom skog pro sto ra.620 Deo 
DCFTA ko ji se od no si na in te lek tu al nu svo ji nu sa dr ži od red be ko je se od-
no se na copyright, di zaj ne, pa ten te i ozna ke ge o graf skog po re kla ko je 
do pu nja va ju i osa vre me nju ju TRIPS Spo ra zum, uz za šti tu in te lek tu al ne 
svo ji ne ko ja se za sni va na unu tra šnjim pra vi li ma Evrop ske uni je. U obla-
sti za šti te kon ku ren ci je, Ukra ji na će uskla di ti svo je pra vo kon ku ren ci je i 
nje go vu pri me nu sa prav nim te ko vi na ma Evrop ske uni je, i usvo ji ti si stem 
kon tro le dr žav ne po mo ći sli čan onom u Uni ji uklju ču ju ći i ne za vi snu in-
sti tu ci ju. Obe stra ne će go di šnje pod no si ti iz ve šta je o ukup nom iz no su, 
vr sta ma i sek tor skoj di stri bu ci ji sub ven ci ja, a na zah tev će do sta vlja ti i 
do dat ne in for ma ci je. Pra vi la o sub ven ci ja ma se od no se na sve obla sti 
ko je su li be ra li zo va ne u DCFTA sa iz u zet kom po ljo pri vre de i ri bar stva.

DCFTA iz me đu Evrop ske uni je i Ukra ji ne je pr vi spo ra zum o slo bod-
noj tr go vi ni ko ji je uklju čio i od red be o tr go vin skim pi ta nji ma ve za nim 
za ener gen te, a ob u hva ta elek trič nu ener gi ju, si ro vu naf tu i pri rod ni gas 
(u ga snom ili LNG sta nju). Ovo po gla vlje DCFTA se za sni va na če ti ri stu ba. 
Pr vi stub či ne pra vi la o ce na ma ener get skih pro iz vo da: obe stra ne su se 
oba ve za le da na unu tra šnjim tr ži šti ma ga sa i elek trič ne ener gi je pre o vla-
đu ju tr ži šne ce ne i da se ne od re đu ju ce ne za in du stri ju, a ni jed na stra na 
za iz voz ne će na me ta ti ce ne vi še od onih na unu tra šnjem tr ži štu (za bra-
na dvoj nih ce na). Dru gi stub uvo di za bra nu pre ki da tran zi ta ili uzi ma nja 
ener get skih pro iz vo da iz tran zi ta ko ji je na me njen dru goj stra ni. Tre ći 
stub či ni oba ve za da se us po sta vi prav no odvo jen i funk ci o nal no ne za-
vi san re gu la tor ko ji će obez be di ti kon ku ren ci ju i efi ka sno funk ci o ni sa nje 
tr ži šta ga sa i elek trič ne ener gi je. Naj zad, po sled nji stub či ne pra vi la o 
ne di skri mi na tor nom pri stu pu is tra ži va nju i pro iz vod nji ga sa i naf te za 

620 Ibid., str. 6. 
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kom pa ni je iz obe stra ne. U obla sti odr ži vog raz vo ja obe stra ne se oba ve-
zu ju da pri me ne sve mul ti la te ral ne spo ra zu me ko je su pot pi sa le u obla-
sti za šti te ži vot ne sre di ne.

DCFTA pred vi đa me ha ni zam za re ša va nje spo ro va ko ji je za sno van 
na mo de lu re ša va nja spo ro va Svet ke tr go vin ske or ga ni za ci je, ali sa br žim 
pro ce du ra ma. Ako kon sul ta ci je ne da ju re zul ta te spor se iz no si pred ar-
bi tra žni pa nel ko jeg či ne tri eks per ta ko je stra ne iza be ru ili ko ji se na la ze 
na usa gla še noj li sti eks pe ra ta. Pa nel mo že do bi ja ti ami cus cu ri ae pod ne-
ske od stra ne za in te re so va nih, uklju ču ju ći po slov ne za jed ni ce i jav nost 
uop šte, ko ji ne mo ra ju bi ti stra ne u spo ru. Od lu ka ko ju pa nel do no si u 
ro ku od naj vi še 120 da na (u hit nim slu ča je vi ma ovaj rok je kra ći, a u pi ta-
nji ma hit nih ener get skih spo ro va još kra ći) je oba ve zu ju ća i da je ra zu man 
rok stra ni ko ja je pre kr ši la spo ra zum da to is pra vi, a uko li ko ona to ne 
uči ni, ošte će na stra na ima pra vo da uve de od go va ra ju će sank ci je.621

7.3.  Ge o po li ti ka Spo ra zu ma  
o pri dru ži va nju i DCFTA

DCFTA se pri bli ža va in te gri sa nju jed ne ze mlje u unu tra šnje tr ži šte 
Evrop ske uni je ali sa ogra ni če nji ma: ogra ni čen je pri stup tr ži štu po ljo pri-
vred nih pro iz vo da Uni je, nje nim fon do vi ma i ne ma se pra vo od lu či va nja 
o pra vi li ma Uni je. Sa stra ne Evrop ske uni je ključ ni in te res u pot pi si va nju 
DCFTA ni je tr go vin ska li be ra li za ci ja jer su ove ze mlje Is toč nog part ner stva 
već kao čla ni ce STO pri me nji va le ni ske ca ri ne, a osim to ga Uni ja im je već 
bi la obez be di la pre fe ren ci jal ne uslo ve za iz voz kroz re žim Op šte še me 
pre fe ren ci ja la (Ge ne ra li sed Sche me of pre fe ren ces – GSP). Ukra ji na je za-
po če la pre go vo re o DCFTA sa ca ri na ma na po ljo pri vred ne pro iz vo de već 
sni že nim na 10,66% a na in du strij ske 4,95%, pred vi đe nim po ste pe nim 
sma nje njem iz vo znih da žbi na, uki nu tim iz vo znim kvo ta ma, i 80–90% sek-
to ra uslu ga oba ve za nih na pu nu li be ra li za ci ju.622 Ključ ni in te res le ži upra-
vo u ši re nju prav nih te ko vi na Evrop ske uni je na sek to re po ve za ne sa tr go-
vi nom i in ve sti ci ja ma i ukla nja nje ne ca rin skih ba ri je ra kroz re gu la tor no 
uskla đi va nju u obla sti ma kao što su za šti ta in te lek tu al ne svo ji ne, pra vo 

621 Ibid.
622 Ol ga Shumylo-Ta pi o la, „Ukra i ne at the Cros sro ads: Bet we en the EU DCFTA & Cu stoms 

Union“, IFRI Rus sie.Nei.Re ports, No. 11, April 2012, str. 6–7.
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kon ku ren ci je, pra vi la o po re klu pro iz vo da, stan dar da na tr ži štu ra da i za-
šti ti ži vot ne sre di ne. Ali, ka ko is ti če Pan gjo ta Ma no li (Pan gi o ta Ma no li),623 
re gu la tor no uskla đi va nje iz me đu eko no mi ja sa raz li či tim ni vo i ma pri ho-
da i ni skim ste pe nom me đu sob ne in te gra ci je mo že da ima ne ga tiv ne 
efek te na bla go sta nje, pre u sme ra va nje tr go vi ne, sma nje nje tr go vi ne sa 
tre ćim stra na ma, i mo že vo di ti po ve ća nju ce na na do ma ćem tr ži štu i eko-
nom skim gu bi ci ma. Upr kos to me, Ma no li sma tra da je in te res ze ma lja 
Is toč nog part ner stva bio u to me da pri vu ku in ve sti ci je bu du ći da ve ći na 
njih ima ni ske ni voe aku mu la ci je ka pi ta la (sa iz u zet kom iz vo zni ka ener-
ge na ta). Ipak, naj va žni ji cilj je ge o po li tič ki – ve zi va nje ze ma lja Is toč nog 
su sed stva za unu tra šnje tr ži šte Evrop ske uni je (na pri mer, DCFTA ni je spo-
jiv sa član stvom te ze mlje u ne koj dru goj ca rin skoj uni ji) u okvi ru ši ro kog 
po li tič kog spo ra zu ma o pri dru ži va nju.624

Da su ge o po li tič ki raz lo zi pre sud ni po ka zu je i po li tič ki kon tekst pre-
go vo ra i pot pi si va nja Spo ra zu ma o pri dru ži va nju sa Ukra ji nom. Pre go vo-
ri su za po če ti u mar tu 2007. go di ne, ali je iz bor Vik to ra Ja nu ko vi ča za 
pred sed ni ka u fe bru a ru 2010. go di ne do veo do po gor ša nja po li tič kih 
od no sa dve stra ne. Što se sa mih pre go vo ra ti če, Uni ja je pr vo bit no bi la 
za u ze la stav da Ukra ji na, kao ze mlja ko ja ni je ob u hva će na po li ti kom pro-
ši re nja, u ve ći ni obla sti mo že da bi ra ste pen uskla đe no sti sa prav nim 
te ko vi na ma Evrop ske uni je, ali je po tom iza šla sa li stom zah te va o ko ji ma 
ne ma pre go vo ra, uz flek si bil nost u obla sti za šti te ži vot ne sre di ne zbog 
vi so kog ni voa po treb nih ula ga nja.625 Sa dru ge stra ne, ukra jin ski pre go-
va ra či su bi li otvo re ni za pre u zi ma nje oba ve za u vre me ši ro ke po li tič ke 
po dr ške evrop skoj in te gra ci ji Ukra ji ne, a DCFTA je vi đen vi še kao sim bol 
pri bli ža va nja Evrop skoj uni ji ne go kao ugo vor ko ji do no si niz oba ve za, 
dok je ši ra jav nost ma lo zna la o sa dr ža ju spo ra zu ma.626 Pre go vo ri vo đe ni 
da le ko od oči ju jav no sti, teh nič ke pri ro de, ko ji su zah te va li do bro po zna-
va nje prav nih te ko vi na Evrop ske uni je ni su bi li pra će ni jav nom de ba tom, 
a kam pa nja ši reg in for mi sa nja jav no sti je po kre nu ta tek u sep tem bru 
2013. go di ne, dok su zva nič ni ci ključ nih mi ni star sta va vr lo ma lo zna li o 

623 Pa na gi o ta Ma no li, „Po li ti cal Eco nomy aspects of De ep and Com pre hen si ve Free 
Tra de Agre e ments“, op. cit., str. 60.

624 Ibid., str. 61–63.
625 Ol ga Shumylo-Ta pi o la, „Ukra i ne at the Cros sro ads: Bet we en the EU DCFTA & Cu stoms 

Union“, op. cit., str. 8. 
626 Ibid., str. 11–12.
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to me šta se od nji ho vih mi ni star sta va oče ku je na osno vu spo ra zu ma i 
ko li ki su tro ško vi.627

Pre go vo ri o DCFTA su za vr še ni 2011. go di ne, ali je Evrop ska uni ja od-
bi la da pot pi še spo ra zum zbog pre su de biv šoj pre mi jer ki Ukra ji ne Ju li ji 
Ti mo šen ko (Yulia Tymos hen ko). Upr kos kri ti ka ma od stra ne Evrop ske uni-
je, u mar tu 2012. go di ne Spo ra zum o pri dru ži va nju je pa ra fi ran, osim 
DCFTA ko ji je pa ra fi ran u ju lu iste go di ne, a pot pi si va nje spo ra zu ma Uni ja 
je uslo vi la is pu nja va njem uslo va na ve de nih u za ključ ci ma Sa ve ta iz de cem-
bru 2012. go di ne: pi ta nje se lek tiv ne prav de, re ša va nje pi ta nja po gor ša nja 
stan dar da na iz bo ri ma 2012. go di ne, ot po či nja nje sve o bu hvat nog di ja lo ga 
vla de sa opo zi ci jom o us po sta vlja nju po u zda nog iz bor nog si ste ma i pri-
stu pa me di ji ma, po li tič ki mo ti vi sa ne pre su de biv šim čla no vi ma vla de na-
kon su đe nja u ko ji ma ni su po što va ni me đu na rod ni stan dar di u po gle du 
po šte nog i ne pri stra snog su đe nja, da lja re for ma sek to ra pra vo su đa itd.628 
Uni ja je to kom 2012. i 2013. go di ne sna žno kri ti ko va la Ukra ji nu zbog po-
gor ša nja sta nja de mo kra ti je i za tvor ske ka zne iz re če ne Ju li ji Ti mo šen ko. 
2012. go di ne su mi ni stri spolj nih po slo va Šved ske, Ve li ke Bri ta ni je, Če ške, 
Polj ske i Ne mač ke ob ja vi li vr lo kri ti čan čla nak o Ukra ji ni u Nju jork taj msu.629

U ju nu 2012. Evrop ski par la ment je or ga ni zo vao mi si ju na či jem če lu 
su bi li biv ši pred sed nik Evrop skog par la men ta Pat Koks (Pat Cox) i biv ši 
pred sed nik Polj ske Alek san dar Kva šnjev ski (Alek san der Kwa sni ew ski). 
Tzv. Koks-Kva šnjev ski mi si ja je pr vo bit no bi la za mi šlje na kao krat ko roč na 
mi si ja ko ja bi pra ti la su đe nje Ju li ji Ti mo šen ko, ali je pro du že na na 18 me-
se ci.630 Pred stav ni ci ove mi si je su 27 pu ta po se ti li Ukra ji nu, pri su stvo va li 
su đe nji ma u slu ča je vi ma ko je su sma tra li pri me ri ma se lek tiv ne prav de, 
sa sta li se sa pred sed ni kom Ukra ji ne 17 a sa ta da šnjim pre mi je rom 27 
pu ta. Osim to ga, 21 put su raz go va ra li sa opo zi ci jom, pred stav ni ci ma 
ne vla di nog sek to ra, po li ti ča ri ma u za tvo ru i nji ho vim advo ka ti ma, a vi še 

627 Ka taryna Wol czuk, „Ukra i ne and the EU: tur ning the As so ci a tion Agre e ment in to a 
suc cess story“, EPC Po licy Bri ef, 23 April 2014, str. 3. 

628 Co un cil of the Euro pean Union, Co un cil Con clu si ons on Ukra i ne, 3209th Fo re ign 
Af fa irs Co un cil Me e ting, Brus sels, 10 De cem ber 2012.

629 Carl Bildt, Wil li am Ha gue, Ka rel Schwar zen berg, Ra do slaw Si kor ski and Gu i do 
We ster wel le, „Ukra i ne’s Sli de“, The New York Ti mes, March 4, 2012.

630 Cri stian Ni to iu, Mo ni ka Sus, „The Euro pean Par li a ment’s Di plo macy – a Tool for 
Pro jec ting EU Po wer in Ti mes of Cri sis? The Ca se of the Cox–Kwa sni ew ski Mis sion“, 
Jo ur nal of Com mon Mar ket Stu di es, 2016, pp. 1–16, str. 6.
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pu ta su po se ti li i Ju li ju Ti mo šen ko u bol ni ci ka ko bi pro ve ri li da li ima od-
go va ra ju ću ne gu.631 Ka ko na vo di Ele na Kro pa če va (Ele na Kro patche va),632 
pred stav ni ci ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je su upo zo ra va li da je pred sto-
je ći sa mit Is toč nog part ner stva za ka zan za no vem bar 2013. go di ne u Vilj-
nu su od lu ču ju ći za evrop sku in te gra ci ju Ukra ji ne, da uko li ko Ukra ji na ne 
is pu ni uslo ve ko ji bi omo gu ći li pot pi si va nje Spo ra zu ma o pri dru ži va nju 
to mo že bi ti od lo že no na vi še go di na, „sa da ili ni ka da“ itd. Iako Ukra ji na 
ni je is pu nja va la uslo ve, pre o vla da va li su ge o po li tič ki in te re si Evrop ske 
uni je i že lja da za be le ži uspeh u bor bi za uti caj sa Ru si jom.633

Sa mit u Vilj nu su je tre ba lo da pred sta vlja od lu ču ju ću eta pu u raz vo-
ju Is toč nog part ner stva, uz oče ki va nja da bi Gru zi ja, Mol da vi ja, Ukra ji na, 
pa čak i Jer me ni ja na nje mu mo gle da pot pi šu spo ra zu me o pri dru ži va-
nju, uklju ču ju ći i DCFTA.634 Evrop ska ko mi si ja je čak u ma ju 2013. go di ne 
upu ti la Sa ve tu pred log od lu ke o pot pi si va nju i pri vre me noj pri me ni Spo-
ra zu ma o pri dru ži va nju EU – Ukra ji na, prav da ju ći to vi še me seč nim pro-
ce du ra ma za usva ja nje i po na vlja ju ći da će od lu ka za vi si ti od is pu nja va-
nja uslo va od stra ne Ukra ji ne.635 Upr kos svom tom pri ti sku, po dig nu te su 

631 Ibid. 
632 Ele na Kro patche va, „Ukra i ne’s EU In te gra tion du ring the Pre si dency of Vic tor Yanu-

kovych“, Cen tre for EU-Rus sia Stu di es (CE U RUS), Uni ver sity of Tar tu, EU-RUS SIA 
PA PER, Fe bru ary 2014, str. 5.

633 Vi de ti ši re: Nic ho las Ross Smith, „The Un der pin ning Re al po li tik of the EU’s Po li ci es 
to wards Ukra i ne: An Analysis of In te rests and Norms in the EU-Ukra i ne As so ci a tion 
Agre e ment“, Euro pean Fo re ign Af fa irs Re vi ew 19, no. 4, 2014, 581–596; Ta nja A. Bör-
zel and Bid zi na Le ba nid ze, „Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy at the Cros sro ads 
Eva lu a ting the Past to Sha pe the Fu tu re“, MAX CAP Wor king Pa per Se ri es, No. 12, July 
2015; Tho mas Ge hring, Ke vin Ur ban ski, Se ba stian Oberthür, „The Euro pean Union 
as an Ina dver tent Gre at Po wer: EU Ac tor ness and the Ukra i ne Cri sis“, Jo ur nal of 
Com mon Mar ket Stu di es 2017, Vo lu me 55, Num ber 4, pp. 727–743; Ma xi ne Da vid, 
Ta ti a na Ro ma no va, „The EU in Rus sia’s Ho u se of Mir rors“, Jo ur nal of Com mon Mar ket 
Stu di es 2019, Vo lu me 57. An nual Re vi ew, pp. 1280–140; Fran ce sco Gi u mel li, „The 
Re di stri bu ti ve Im pact of Re stric ti ve Me a su res on EU Mem bers: Win ners and Lo sers 
from Im po sing San cti ons on Rus sia“, Jo ur nal of Com mon Mar ket Stu di es 2017 Vo lu-
me 55, Num ber 5, pp. 1062–1080; Hi ski Ha uk ka la, „From Co o pe ra ti ve to Con te sted 
Euro pe? The Con flict in Ukra i ne as a Cul mi na tion of a Long-Term Cri sis in EU–Rus sia 
Re la ti ons“, Jo ur nal of Con tem po rary Euro pean Stu di es, 2015, 23:1, 25–40.

634 Adam Hug (Ed.), Tro u ble in the Ne ig hbo ur hood? The fu tu re of the EU’s Eastern Part-
ner ship, Fo re ign Po licy Cen tre, Lon don, 2015, str. 5.

635 Euro pean Com mis sion, Sig na tu re of As so ci a tion Agre e ment with the EU will de pend 
on Ukra i ne’s per for man ce, Press re le a se, Brus sels, 15 May 2013.
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no ve op tu žni ce pro tiv Ju li je Ti mo šen ko to kom 2012. i 2013. go di ne, a 
ne po sred no pred sa mit Is toč nog part ner stva 2013. go di ne Par la ment 
Ukra ji ne, upr kos oče ki va nji ma Evrop ske uni je, ni je usvo jio re zo lu ci ju ko-
jom bi Ju li ji Ti mo šen ko bi lo omo gu će no da bu de upu će na na le če nje u 
ino stran stvo.636

Da po li tič ki tro ško vi pot pi si va nja DCFTA ni su uze ti u ob zir po ka zao 
je ubr zo raz vo ja do ga đa ja. Na iz ne na đe nje Evrop ske uni je, pr vo je u sep-
tem bru pred sed nik Jer me ni je ob ja vio da će ta ze mlja pri stu pi ti Evro a zij-
skoj uni ji, dok će sa mo ne de lju da na pre Sa mi ta Vla da Ukra ji ne ob ja vi ti 
da su spen du je da lje ak tiv no sti na pot pi si va nju Spo ra zu ma o pri dru ži va-
nju, na kon če ga će do ći do iz bi ja nja gra đan skog ra ta u toj ze mlji i „sa vr-
še ne olu je“.637 Na Sa mi tu će sa mo bi ti pa ra fi ra ni Spo ra zu mi o pri dru ži va-
nju sa Gru zi jom i Mol da vi jom. Spo ra zum sa Ukra ji nom, ko ji je tre bao da 
bu de ka men te me ljac tran sfor ma tiv ne mo ći Evrop ske uni je u Is toč nom 
su sed stvu, će na pro tiv po sta ti pri mer neo če ki va nih po sle di ca spolj ne po-
li ti ke Evrop ske uni je638 i ne do volj no pro mi šlje ne stra te gi je u od no su na 
svo je is toč ne su se de.639

Vr lo br zo Evrop ska uni ja će se su o či ti sa pi ta njem ka ko sta bi li zo va ti 
ukra jin sku eko no mi ju ko ja je u 2014. go di ni za be le ži la pad od 7% i ka ko 
spre či ti njen ko laps jer je u na red ne tri go di ne pred sto ja la ot pla ta du ga od 
19 mi li jar di do la ra (sa čak 9,7 mi li jar di u 2015).640 Evrop ska uni ja je po nu di-
la do dat nih 1,8 mi li jar di evra sred njo roč nih zaj mo va, po red 1,36 mi li jar de 
obez be đe ne u 2014, ali je naj ve ći pri ti sak vr šen na MMF da pre u zme vođ-
stvo i obez be di do dat nih 15 mi li jar di do la ra uz već da tih 17 mi li jar di.641 

636 Ibid.
637 Hi ski Ha uk ka la, „A Per fect Storm: Or What Went Wrong and What Went Right for 

the EU in Ukra i ne“, Euro pe-Asia Stu di es, Vol. 68, No. 4, Ju ne 2016, 653–664; Mi loš M. 
Pe tro vić, Na sta nak ukra jin ske kri ze: od po li tič ke ilu zi je Evrop ske uni je do bit ke za post-
so vjet sku Evro pu, IMPP, Be o grad, 2019.

638 Ol ga Burlyuk, „The ’Oops!’ of EU En ga ge ment Abroad: Analyzing Unin ten ded Con-
se qu en ces of EU Ex ter nal Ac tion“, Jo ur nal of Com mon Mar ket Stu di es 2017, Vo lu me 
55, Num ber 5, pp. 1009–1025.

639 Jolyon Ho worth, „’Sta bi lity on the Bor ders’: The Ukra i ne Cri sis and the EU’s Con-
stra i ned Po licy To wards the Eastern Ne ig hbo ur hood“, Jo ur nal of Com mon Mar ket 
Stu di es 2017, Vo lu me 55, Num ber 1, pp. 121–136.

640 Adam Hug, „Chal len ges for the EU’s Eastern Part ner ship“, in: Tro u ble in the Ne ig hbo ur-
hood? The fu tu re of the EU’s Eastern Part ner ship, op. cit., str. 11. 

641 Ibid.



MAJA KOVAČEVIĆ174

Po red na ve de nih sred sta va, Evrop ska uni ja je na ras po la ga nju ima la i 1,4 
mi li jar de evra u okvi ru Evrop skog in stru men ta za su sed stvo (ENI) za pe riod 
2014–2020, ali i zaj mo ve Evrop ske in ve sti ci o ne ban ke i Evrop ske ban ke za 
ob no vu i raz voj. U ju lu 2020. go di ne Uni ja je obez be di la do dat nih 1,2 mi-
li jar de evra ma kro fi nan sij ke po mo ći za Ukra ji nu.642 Ipak, ze mlje Is toč nog 
part ner stva ni da nas ne ma ju zna ča jan udeo u spolj noj tr go vi ni Evrop ske 
uni je. U 2019. go di ni Jer me ni ja je pred sta vlja la 0,4% uvo za i 0,8% iz vo za 
EU, Azer bej džan 0,5% uvo za i 0,1% iz vo za, Be lo ru si ja 0,2% uvo za i 0,3% 
iz vo za, Gru zi ja 0,0% uvo za i 0,1% iz vo za EU, Mol da vi ja 0,1% uvo za i 0,1% 
iz vo za, a Ukra ji na 1,0% uvo za i 1,1% iz vo za EU.643

7.4. DCFTA: eko nom ska in te gra ci ja bez član stva

Da li će pri me na DCFTA od Ukra ji ne na pra vi ti „čla ni cu u sen ci“? Ka ta-
ri na Vol čuk (Ka taryna Wol czuk) na vo di da bi po osno vu ovog spo ra zu ma 
Ukra ji na tre ba la da uskla di svo je za ko no dav stvo sa 80–90% tr go vin skih 
prav nih te ko vi na Evrop ske uni je.644 U obla sti ma u ko ji ma je pred vi đe no 
uskla đi va nje i sa po sto je ćim i sa bu du ćim prav nim te ko vi na ma Uni je ko-
ri sti se ista od red ba ka kva je ko ri šće na u Spo ra zu mu o EEA, a ko jom se 
pred vi đa da će od go va ra ju će ured be i od lu ke Evrop ske uni je bi ti „kao 
ta kve uči nje ne de lom unu tra šnjeg prav nog po ret ka Ukra ji ne“, dok će di-
rek ti ve „osta vi ti vla sti ma Ukra ji ne iz bor ob li ka i me to da pri me ne“.645

Ipak, tre ba ima ti u vi du da prav ne te ko vi ne Evrop ske uni je ni su na-
sta ja le kao in stru ment mo der ni za ci je ma nje raz vi je nih ze ma lja neč la ni-
ca i od po čet ka je bi lo ja sno da će pri me na DCFTA iz i ski va ti zna čaj ne 
krat ko roč ne i sred njo roč ne tro ško ve ne sa mo po tre ću dr ža vu već i nje ne 

642 Euro pean Com mis sion, „Co ro na vi rus: Mac ro-fi nan cial as si stan ce agre e ment sig ned 
with Ukra i ne to li mit fal lo ut of pan de mic“, Press re le a se, Brus sels, 23 July 2020.

643 Euro pean Com mis sion, Tra de Po licy: Co un tri es and Re gi ons, do stup no na: https://
ec.euro pa.eu/tra de/po licy/co un tri es-and-re gi ons/ (pri stu plje no 24. av gu sta 2020); 
vi de ti ta ko đe: Olek san dra Be tliy, „Over vi ew of mac ro e co no mic trends in Ge or gia, 
Mol do va, and Ukra i ne un der the As so ci a tion Agre e ments sin ce 2014“, 3DCFTAs, July 8, 
2020; Ti na tin Akhvle di a ni et al., „Evo lu tion of tra de bet we en the EU and its As so ci a ted 
Sta tes: fi ve years af ter the sig ning of the DCFTAs“, 3DCFTAs, 15 Oc to ber 2020.

644 Ka taryna Wol czuk, „Ukra i ne and the EU: tur ning the As so ci a tion Agre e ment in to a 
suc cess story“, op. cit., str. 2. 

645 Aneks XVII, član 2, As so ci a tion Agre e ment bet we en the Euro pean Union and its 
Mem ber Sta tes, of the one part, and Ukra i ne, of the ot her part, op. cit.
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po slov ne su bjek te. Na pri mer, Ma ro ku, Jor da nu, Tu ni su i Egip tu je po nu-
đe no pot pi si va nje DCFTA sa ci ljem da lje li be ra li za ci je tr go vi ne po ljo-
pri vred nim pro iz vo di ma, tr go vi ne uslu ga ma, akre di ta ci je in du strij skih 
pro iz vo da, re gu la tor nog pri bli ža va nja, za šti ta in ve sti ci ja, uskla đi va nje 
po li ti ke kon ku ren ci je i jav nih na bav ki. Za šti ta in ve sti ci ja je, u od su stvu 
spo ra zu ma o in ve sti ci ja ma na ni vou Evrop ske uni je, re gu li sa na bi la te ral-
nim spo ra zu mi ma Egip ta, Ma ro ka, Tu ni sa, Jor da na i Li bi je sa ze mlja ma 
čla ni ca ma Uni je, a ovih spo ra zu ma je 2013. go di ne bi lo 74.646 Ne za vi sna 
pro ce na uti ca ja evro me di te ran ske zo ne slo bod ne tr go vi ne, ko ju je na ru-
či la Evrop ska ko mi si ja, je po ka za la da bi do šlo do ve li kog po ve ća nja uvo-
za i ve li kog pa da do ma će pro iz vod nje u ovim ze mlja ma: pre ra đi vač ka 
in du stri ja bi opa la za 29,6% u Jor da nu, 69,6% u Egip tu, 64,1 u Ma ro ku i 
65% u Tu ni su, dok bi do šlo do pa da od pre ko 90% u sek to ri ma kao što su 
hra na i pi će, tek stil i ode ća, ko ža i obu ća.647

Vol čuk uka zu je na pri mer sa ni tar nih i fi to sa ni tar nih stan dar da Evrop-
ske uni je ko je će Ukra ji na mo ra ti da pri me nju je ne za vi sno od to ga da li 
je od re đe ni pro iz vod na me njen iz vo zu na tr ži šte Uni je, da kle i na do ma-
ćem tr ži štu. U isto vre me, pri stup tr ži štu Evrop ske uni je za po ljo pri vred ne 
pro iz vo de – mleč ne na pri mer – osta je ogra ni čen, sa kvo ta ma ko je su 
re la tiv no ni ske u od no su na po ten ci ja le Ukra ji ne i ko je ona iz vo zi u Ru si-
ju ili dru ge čla ni ce Evro a zij ske uni je. Go di ne 2014. Ru si ja je sa 20,7% bi la 
dru ga naj ve ća de sti na ci ja ukra jin skog iz vo za, od mah iza Evrop ske uni je 
sa 21,8%. Pot pi si va njem DCFTA i na stan kom Evro a zij ske uni je Ukra ji na 
se već na šla iz me đu dva re gu la tor na re ži ma.648 Sa dru ge stra ne, i ru ski 
iz vo zni ci po ljo pri vred nih pro iz vo da, na pri mer, se su o ča va ju sa no vim 
zdrav stve nim i bez bed no snim stan dar di ma na ukra jin skom tr ži štu ko ji 
pro iz i la ze iz pri me ne DCFTA.649

Iako sli čan spo ra zu mi ma o pri dru ži va nju ko ji su pot pi si va ni sa ze mlja-
ma ob u hva će nim po li ti kom pro ši re nja, ovaj „sce na rio u sen ci“ se raz li ku je 

646 Ro e li ne Knot tne rus, „The EU tra de and in vest ment agen da: qu as hing the aspi ra ti ons 
of the Arab Spring?“, Tran sna ti o nal In sti tu te (TNI) and the Cen tre for Re se arch on 
Mul ti na ti o nal Cor po ra ti ons (SO MO), Fe bru ary 2013, str. 4. 

647 Ibid.
648 Ka taryna Wol czuk, „Ukra i ne and the EU: tur ning the As so ci a tion Agre e ment in to a 

suc cess story“, op. cit.
649 Adam Hug, „Chal len ges for the EU’s Eastern Part ner ship“, in: Tro u ble in the Ne ig hbo ur-

hood? The fu tu re of the EU’s Eastern Part ner ship, op. cit., str. 12. 
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u dva bit na aspek ta: ne do sta ju mu kraj nji cilj pri dru ži va nja (ne do volj no 
ja sni „po li tič ka sa rad nja i eko nom ska in te gra ci ja“) i pre ci zna ope ra ci o na-
li za ci ja eko nom ske in te gra ci je na unu tra šnje tr ži šte Evrop ske uni je.650 Da 
je Spo ra zum o pri dru ži va nju ino va tiv ni prav ni in stru ment ko ji da je osno-
vu za no vi vid in te gra ci je bez član stva sla žu se i Van der Lo (Gu il la u me Van 
der Loo), Van El su ve ge (Pe ter Van El su we ge) i Pe trov (Ro man Pe trov)651 
ko ji po seb no is ti ču sve o bu hvat nost, slo že nost i uslo vlja va nje. Pr vo, reč 
je o sve o bu hvat nom spo ra zu mu ko ji po kri va či tav niz od no sa Evrop ske 
uni je i Ukra ji ne. Slo že nost se ogle da u zah tev nom prav nom uskla đi va nju, 
dok se u pre am bu li Spo ra zu ma iz ri či to ka že da će „po li tič ko pri dru ži va-
nje i eko nom ska in te gra ci ja Ukra ji ne u Evrop sku uni ju za vi si ti od na pret-
ka u pri me ni ovog spo ra zu ma kao i re zul ta ta Ukra ji ne u obez be đi va nju 
po što va nja za jed nič kih vred no sti i na pret ka u po sti za nju uskla đi va nja sa 
Evrop skom uni jom u po li tič kim, eko nom skim i prav nim obla sti ma“.652 
Adam Hag (Adam Hug)653 go vo ri o „la kom pro ši re nju“ (en lar ge ment-li te) 
– sta rom do brom re gu la tor nom uskla đi va nju uz 100% ma nje član stva 
kri ti ku ju ći pri stup Evrop ske uni je ko ja že li da po stig ne slič ne ci lje ve kao 
u Is toč noj Evro pi kroz pro ši re nje 2004. (de mo kra ti za ci ju, eko nom ske 
re for me, in te gra ci ju i sta bil nost), slič nim pro ce si ma uskla đi va nja prav nih 
nor mi, ali bez iste po li tič ke vo lje, fi nan sij ske po mo ći ili ja sne per spek ti ve 
član stva.

650 Ka taryna Wol czuk, „Ukra i ne and the EU: tur ning the As so ci a tion Agre e ment in to a 
suc cess story“, op. cit., str. 1. 

651 Gu il la u me Van der Loo, Pe ter Van El su we ge, Ro man Pe trov, „The EU-Ukra i ne As so-
ci a tion Agre e ment: As ses sment of an In no va ti ve Le gal In stru ment“, EUI Wor king 
Pa pers, LAW 2014/09.

652 As so ci a tion Agre e ment bet we en the Euro pean Union and its Mem ber Sta tes, of 
the one part, and Ukra i ne, of the ot her part, op. cit.

653 Adam Hug, „Chal len ges for the EU’s Eastern Part ner ship“, in: Tro u ble in the Ne ig hbo ur-
hood? The fu tu re of the EU’s Eastern Part ner ship, op. cit., str. 9. 



8. EVROP SKA UNI JA I TUR SKA:  
„DIS KRET NI ŠARM HI PO KRI ZI JE“

Po tvr du po tre be za osmi šlja va njem no vog okvi ra po ka zu ju i kom pli-
ko va ni od no si sa Tur skom ko ja je de ce ni ja ma ob u hva će na am bi va lent-
nom evrop skom in te gra ci jom. Tur sku je Evrop ska uni ja 1999. go di ne 
pro gla si la kan di da tom za član stvo sta vlja ju ći ti me pro ce du ral nu, prem da 
ne i po li tič ku tač ku na pi ta nje da li je Tur ska evrop ska ze mlja. Tur ska eko-
nom ska in te gra ci ja sa Evrop skom uni jom već od kra ja 1995. go di ne ob-
u hva ta ca rin sku uni ju na in du strij ske pro iz vo de, a od ot po či nja nja pre-
go vo ra za član stvo 2005. Tur ska je usvo ji la pre ko 2.000 prav nih aka ta u 
pro ce su uskla đi va nja sa prav nim te ko vi na ma Uni ja.654 Ca rin ska uni ja se 
mo že sma tra ti i de fac to de li mič nim član stvom Tur ske655 jer je tur ska 
spolj no tr go vin ska po li ti ka u ve li koj me ri od re đe na od stra ne Evrop ske 
uni je: sva ki put ka da Uni ja za klju či spo ra zum o slo bod noj tr go vi ni sa tre-
ćom ze mljom, Tur ska je u oba ve zi da za klju či sli čan spo ra zum sa tom 
ze mljom.656 Ta ko đe na osno vu spo ra zu ma tre će ze mlje sa Evrop skom uni-
jom, in du strij ski pro iz vo di iz te ze mlje sti ču auto mat sko pra vo pri stu pa 
tur skom tr ži štu, ali ne i obr nu to.657

654 Mel tem Müftüler-Baç, „Tur key’s fu tu re with the Euro pean Union: an al ter na ti ve mo del 
of dif fe ren ti a ted in te gra tion“, Tur kish Stu di es, Vol. 18, No. 3, 2017, pp. 416–438, str. 424.

655 Ce mal Ka ra kas, „EU–Tur key: In te gra tion wit ho ut Full Mem ber ship or Mem ber ship 
wit ho ut Full In te gra tion? A Con cep tual Fra me work for Ac ces sion Al ter na ti ves“, Jo ur nal 
of Com mon Mar ket Stu di es 2013 Vo lu me 51, Num ber 6, pp. 1057–1073, str. 1065.

656 Mel tem Müftüler-Baç, Bro o ke Lu et gert, „The Euro pean Union’s Al ter na ti ve Mo dels 
for Ma xi mi zing its In te gra tion Stra tegy for Can di da tes and Ne ig hbo ur Sta tes: 
A Pro cess of Ex ter nal Dif fe ren ti a tion“, op. cit., str. 13.

657 Mel tem Müftüler-Baç, „Tur key’s fu tu re with the Euro pean Union: an al ter na ti ve mo del 
of dif fe ren ti a ted in te gra tion“, op. cit., str. 426.
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Slu čaj Tur ske se mo že sma tra ti i svo je vr snim ob li kom di fe ren ci ja ci je u 
po li ti ci pro ši re nja. Sa ma od lu ka Evrop ske uni je o ot po či nja nju pre go vo ra sa 
Tur skom je bi la kon tro verz na i do ne ta je uz broj na jav na istu pa nja zva nič ni-
ka ze ma lja čla ni ca ko ji su se pro ti vi li ovom po te zu.658 Kon tro ver za se ogle da 
i u pre go va rač kom okvi ru Evrop ske uni je sa Tur skom. Pre go va rač ki okvir je, 
po zi va ju ći se na kri te ri ju me iz Ko pen ha ge na i u nji ma is ti ču ći ap sorp ci o ni 
ka pa ci tet, ja sno pred vi deo mo guć nost da „uko li ko Tur ska ne bu de u po zi ci-
ji da u ce li ni pre u zme oba ve ze član stva mo ra bi ti osi gu ra no da bu de u pot-
pu no sti usi dre na u evrop ske struk tu re kroz naj ja ču mo gu ću po ve za nost“.659 
Iako sva ki pre go va rač ki okvir Evrop ske uni je o pri stu pa nju sa dr ži stav da je 
pro ces pre go vo ra otvo ren pro ces či ji se is hod ne mo že una pred ga ran to va-
ti, u ovom slu ča ju je uz taj stav prak tič no una pred pred vi đe no te sno po ve-
zi va nje bez član stva. Po red to ga, pred vi đe no je da to kom pre go vo ra mo gu 
bi ti raz mo tre ni i du gi pre la zni pe ri o di, de ro ga ci je, spe ci fič ni aran žma ni i traj-
ne za štit ne kla u zu le, a kao pri me ri obla sti u ko ji ma bi ovo mo glo bi ti pri me-
nje no se na vo de slo bo da kre ta nja li ca, struk tur ne po li ti ke ili po ljo pri vre da.660 
Prak tič no, Evrop ska uni ja je Tur skoj po nu di la „dis kri mi na tor no član stvo mi-
nus“.661 Pi ta nje je da li mo že da se na sta vi ovaj „dis kret ni šarm hi po kri zi je“ u 
ko jem ve ći na čla ni ca EU že li da Tur ska ima sta tus ko ji ni je ni „unu tar“ ni „iz-
van“ dok su per cep ci je jed nih o dru gi ma u jav no sti sve go re?662 Da nas je i 
jed noj i dru goj stra ni pre ko po treb na al ter na ti va po de li iz me đu član stva i 
„od bi ja nja“ i na pu šta nje kon ce pa ta „unu tar“ i „iz van“, a ključ ni ko rak u ovom 
prav cu bi bio osmi šlja va nje od no sa u ko ji ma bi Evrop ska uni ja i Tur ska mo gle 
da ko or di ni ra ju svo je po li ti ke a da ne osta nu u bez iz la zno sti pro ce sa pri stu-
pa nja u okvi ru kla sič ne po li ti ke pro ši re nja.663

658 Ne ill Nu gent, „The EU’s Re spon se to Tur key’s Mem ber ship Ap pli ca tion: Not Just a 
We ig hing of Costs and Be ne fits“, Euro pean In te gra tion, Vol. 29, No. 4, 481–502, Sep-
tem ber 2007.

659 Pa ra graf 2, Ne go ti a ting Fra me work, Lu xem bo urg, 3 Oc to ber 2005, do stup no na: 
https://ec.euro pa.eu/ne ig hbo ur hood-en lar ge ment/si tes/ne ar/fi les/pdf/tur key/
st20002_05_tr_fra me doc_en.pdf (pri stu plje no 18. av gu sta 2020).

660 Pa ra graf 12, Ne go ti a ting Fra me work, Lu xem bo urg, 3 Oc to ber 2005.
661 Ce mal Ka ra kas, „EU–Tur key: In te gra tion wit ho ut Full Mem ber ship or Mem ber ship 

wit ho ut Full In te gra tion? A Con cep tual Fra me work for Ac ces sion Al ter na ti ves“, op. 
cit., str. 1057.

662 Asli Aydin tas bas, „The di scre et charm of hypoc risy: An EU-Tur key po wer audit“, EC FR 
Po wer Audit, March 2018.

663 Ba rry Bu zan, Tho mas Di ez, „The Euro pean Union and Tur key“, Sur vi val, 41:1, 1999, 
41–57, str. 52, 54.
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Sa dru ge stra ne, te ško je osmi sli ti in sti tu ci o nal ni mo del ka ko bi da lja 
di fe ren ci ra na in te gra ci ja Tur ske funk ci o ni sa la i o ko jim po li ti ka ma bi se 
ra di lo. Na pri mer, in te gra ci ja u unu tra šnje tr ži šte Evrop ske uni je bi si gur-
no na i šla na pre pre ke u po gle du slo bod nog kre ta nja rad ne sna ge, po li-
ti ke kon ku ren ci je, jav nih na bav ki, itd. Sa rad nja u obla sti Za jed nič ke spolj-
ne i bez bed no sne po li ti ke bi bi la od in te re sa za obe stra ne, ali bi mo rao 
da bu de stvo ren pot pu no no vi mo del sa rad nje jer sta ra po li ti ka uskla đi-
va nja sa spolj nom po li ti kom Evrop ske uni je ni je vi še re al na (uskla đi va nje 
Tur ske sa sta vo vi ma Za jed nič ke spolj ne i bez bed no sne po li ti ke je sa 98% 
2007. go di ne, pa lo na 40% 2015),664 a još ma nje je re al no uče šće u po li-
ti ka ma Evrop ske uni je ko je se ti ču unu tra šnje bez bed no sti. Tur ska je, kao 
što smo na po me nu li, već u ca rin skoj uni ji sa Evrop skom uni jom, uče stvu-
je na ne for mal nim sa stan ci ma mi ni sta ra spolj nih po slo va, uče stvu je u 
obra zov nim i is tra ži vač kim pro gra mi ma, ima spo ra zu me sa Evro po lom i 
FRON TEX-om itd. Ona spa da u ze mlje ko je naj ak tiv ni je uče stvu ju u ope-
ra ci ja ma Za jed nič ke bez bed no sne i od bram be ne po li ti ke Evrop ske uni je, 
na ro či to na Bal ka nu, a po obi mu do pri no sa je na če tvr tom me stu, iza 
Fran cu ske, Ne mač ke i Uje di nje nog Kra ljev stva.665

U aka dem skoj za jed ni ci se vo di de ba ta oko mo de la od no sa Evrop ske 
uni je i Tur ske.666 Mo del pri vi le go va nog part ner stva bi uklju či vao ši ro ku 
zo nu slo bod ne tr go vi ne i pro ši re nje sa rad nje ko je bi uklju či lo i Za jed nič-
ku spolj nu i bez bed no snu po li ti ku, ali bez pra va od lu či va nja.667 Ova kvo 
pri vi le go va no part ner stvo za Tur sku ni je od go va ra ju ća op ci ja ne sa mo 
za to što joj ne da je pra vo od lu či va nja, već i zbog to ga što je ovaj kon cept 
lan si ran u vre me de ba te o Usta vu za Evro pu, vre me vi so ko po li ti zo va nog 

664 Mel tem Müftüler-Baç, Bro o ke Lu et gert, „The Euro pean Union’s Al ter na ti ve Mo dels for 
Ma xi mi zing its In te gra tion Stra tegy for Can di da tes and Ne ig hbo ur Sta tes: A Pro cess 
of Ex ter nal Dif fe ren ti a tion“, op. cit., str. 14.

665 Mel tem Müftüler-Baç, „Tur key’s fu tu re with the Euro pean Union: an al ter na ti ve mo-
del of dif fe ren ti a ted in te gra tion“, op. cit., str. 428.

666 Ag ni es zka K. Ci an ci a ra, Adam Szyma ń ski, „Dif fe ren ti a ted in te gra tion: to wards a 
new mo del of Euro pean Union–Tur key re la ti ons?“, Tur kish Stu di es, Vol. 21, Is sue 2, 
2020, pp. 254–273; Ce mal Ka ra kas, „EU–Tur key: In te gra tion wit ho ut Full Mem ber-
ship or Mem ber ship wit ho ut Full In te gra tion? A Con cep tual Fra me work for Ac-
ces sion Al ter na ti ves“, op. cit.; Mel tem Müftüler-Baç, „Tur key’s fu tu re with the Euro-
pean Union: an al ter na ti ve mo del of dif fe ren ti a ted in te gra tion“, op. cit.

667 Ce mal Ka ra kas, „EU–Tur key: In te gra tion wit ho ut Full Mem ber ship or Mem ber ship 
wit ho ut Full In te gra tion? A Con cep tual Fra me work for Ac ces sion Al ter na ti ves“, op. 
cit., str. 1067.
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ospo ra va nja per spek ti ve tur skog član stva u Evrop skoj uni ji, a osim to ga 
mo že se pri me ni ti na bi lo ko ju (ne e vrop sku) ze mlju. Mo del EEA bi na i šao 
na pre pre ke u ve zi sa in te gra ci jom na unu tra šnje tr ži šte ko je smo već 
spo me nu li. Mo del EEA+ ili kon ti nen tal no part ner stvo bi zna čio in te gra-
ci ju u unu tra šnje tr ži šte ali bez slo bod nog kre ta nja rad ne sna ge, a kon ti-
nen tal no part ner stvo i opt-in mo guć nost u obla sti spolj ne po li ti ke, ali na 
kon sul ta tiv noj osno vi, kao i ogra ni čen pri stup fon do vi ma Evrop ske uni je 
uz od re đe ni do pri nos nje nom bu dže tu. Mo del po ste pe nog član stva bi 
mo gao da se od vi ja po no vom si ste mu kla ste ra, bez for mal nog od u sta-
ja nja od po li ti ke pro ši re nja, ali po ste pe nom in te gra ci jom u sku po ve za-
jed nič kih po li ti ka ume sto po je di nač nih ko je bi pre zna či le na sta vak sa-
da šnjeg sta tus quo-a.

Me đu tim, pi ta nje je u ko joj me ri bi ze mlje čla ni ce bi le sprem ne da 
raz vi ju de talj ne aran žma ne mo de la spolj ne di fe ren ci ja ci je, ka ko bi Tur ska 
ili dru ga ze mlja bi la in te gri sa na u mo del od lu či va nja i ka ko bi se od lu či-
va lo o pre la sku iz jed nog ste pe na in te gra ci je u na red ni? Pro blem ve ta 
po je di nač nih ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je bi ostao, a pi ta nje je i u ko joj 
me ri bi Tur ska bi la za in te re so va na da mo del pri stu pa nja ko ji tap ka u me-
stu za me ni dru gim ko ji bi imao sli čan re zul tat. Či ni se ipak da Tur ska ne 
od ba cu je mo del spolj ne di fe ren ci ra ne in te gra ci je pod dva uslo va: da joj 
do no si opi plji vu do bit i da se ne od no si sa mo na nju,668 če mu bi no va 
me to do lo gi ja pro ši re nja mo gla da ide na ru ku ako bi u bu duć no sti bi la 
de talj ni je raz ra đe na.

Muf tu ler Bač (Mel tem Müftüler-Baç)669 kao mo gu će ob li ke ho ri zon-
tal ne di fe ren ci ra ne in te gra ci je Tur ske pred la že uklju či va nje na unu tra šnje 
tr ži šte, uče šće na sa stan ci ma Voj nog i Po li tič kog ko mi te ta Evrop ske uni-
je, rad nim gru pa ma i mi ni star skim sa stan ci ma (ne sa mo ne for mal nim 
sa stan ci ma mi ni sta ra spolj nih po slo va), uče šće u Stal noj struk tur noj sa-
rad nji, te šnju sa rad nju sa Evrop skom od bram be nom agen ci jom. Po red 
Vi so kog di ja lo ga o ener ge ti ci iz me đu Evrop ske ko mi si je i Tur ske po kre-
nu tog 2015. go di ne, ova ze mlja je uklju če na u sa ve to dav no te lo Ju žnog 
ga snog ko ri do ra, ali od bi ja pri stu pa nje Evrop skoj ener get skoj za jed ni ci 

668 Ag ni es zka K. Ci an ci a ra, Adam Szyma ń ski, „Dif fe ren ti a ted in te gra tion: to wards a 
new mo del of Euro pean Union–Tur key re la ti ons?“, Tur kish Stu di es, Vol. 21, Is sue 2, 
2020, pp. 254–273.

669 Mel tem Müftüler-Baç, „Tur key’s fu tu re with the Euro pean Union: an al ter na ti ve mo del 
of dif fe ren ti a ted in te gra tion“, op. cit.
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jer tra ži otva ra nje ener get skog po gla vlja što Ki par blo ki ra. Sa dru ge stra-
ne, mi grant ska kri za je po ka za la da je neo p hod na du blja sa rad nja sa Tur-
skom. U ok to bru 2015. go di ne je bio do go vo ren za jed nič ki ak ci o ni 
plan,670 na kon če ga je Evrop ska ko mi si ja usvo ji la od lu ku o pru ža nju fi-
nan sij ske po mo ći Tur skoj za zbri nja va nje iz be gli ca na nje noj te ri to ri ji.671 
Po li tič ka na god ba Evrop ske uni je i Tur ske o ubr za nju pre go vo ra je sim-
bo lič no is po što va na otva ra njem po gla vlja o eko nom skoj i mo ne tar noj 
po li ti ci u de cem bru iste go di ne. Muf tu ler Bač u ovim pi ta nji ma pred la že 
usva ja nje in sti tu ci o nal nog aran žma na slič nom onom ko ji po sto ji u EEA 
u ko jem bi mi ni star ski sa vet i za jed nič ki ko mi tet vi so kih zva nič ni ka bi li 
za du že ni za pri me nu ovih aran žma na sa rad nje.672 U sva kom slu ča ju, či ni 
se da sta tus quo u od no si ma Evrop ske uni je i Tur ske mo že da bu de pre-
va zi đen sa mo iz la skom iz okvi ra pri stu pa nja. Osta je pi ta nje da li bi to 
mo glo da se od vi ja u prav cu du bljih bi la te ral nih an ga žma na Uni je i Tur-
ske ili u okvi ru spolj nog kru ga in te gra ci je ko ji bi ob u hva tao vi še ze ma lja.

670 Euro pean Com mis sion, EU-Tur key jo int ac tion plan, ME MO, Brus sels, 15 Oc to ber 
2015, do stup no na: https://ec.euro pa.eu/com mis sion/presscor ner/de tail/en/
ME MO_15_5860 (pri stu plje no 20. av gu sta 2020).

671 Euro pean Com mis sion, Com mis sion De ci sion of 24. 11. 2015 on the co or di na tion 
of the ac ti ons of the Union and of the Mem ber Sta tes thro ugh a co or di na tion 
mec ha nism – the Re fu gee Fa ci lity for Tur key, Stras bo urg, 24. 11. 2015 C(2015) 
9500 fi nal.

672 Mel tem Müftüler-Baç, „Tur key’s fu tu re with the Euro pean Union: an al ter na ti ve 
mo del of dif fe ren ti a ted in te gra tion“, op. cit.





9. EVROP SKA UNI JA I KON CEN TRIČ NI  
KRU GO VI „EVRO PE I ZA CI JE“

9.1.  Am bi va lent ni „spe ci jal ni“ od no si  
sa Is toč nim su sed stvom

Još 2003. go di ne Evrop ska ko mi si ja je ob ja vi la da je du go roč ni cilj 
Evrop ske po li ti ke su sed stva „kre ta nje ka aran žma nu u ko jem bi od no si 
Uni je sa su sed skim ze mlja ma na kra ju li či li na te sne po li tič ke i eko nom ske 
ve ze“ ka kve po sto je u EEA.673 Tri go di ne ka sni je, Ko mi si ja je pred sta vi la 
du go roč nu stra te gi ju stva ra nja Su sed ske eko nom ske za jed ni ce (Ne ig hbo ur-
hood Eco no mic Com mu nity – NEC) sa za jed nič kim re gu la tor nim okvi rom 
i una pre đe nim pri stu pom ro ba i uslu ga tr ži šti ma su sed skih part ne ra, ali 
bez de ta lja i raz ra đe ne in sti tu ci o nal ne struk tu re.674 Ugo vo rom iz Li sa bo-
na je uve den no vi član 8 ko ji od re đu je da će Evrop ska uni ja da „raz vi ja 
spe ci jal ne od no se sa su sed nim ze mlja ma sa ci ljem stva ra nja pro sto ra 
pro spe ri te ta i do bro su sed stva, za sno va nih na vred no sti ma Uni je i ko je 
će od li ko va ti bli ski i mi ro lju bi vi od no si za sno va ni na sa rad nji“, kao i da u 
tu svr hu „mo že da za klju ču je spe ci fič ne spo ra zu me sa ovim ze mlja ma“. 
Ovaj član je za ni mljiv i zbog to ga što iz dva ja su sed ne ze mlje i go to vo 
oba ve zu je Evrop sku uni ju da sa nji ma raz vi ja spe ci jal ne od no se, iako bi 
de lo va nje pre ma nji ma već bi lo ob u hva će no čla nom 21, stav 1 Ugo vo ra o 

673 Euro pean Com mis sion, Com mu ni ca tion from the Com mis sion to the Co un cil and 
the Euro pean Par li a ment, Wi der Euro pe – Ne ig hbo ur hood: A New Fra me work for 
Re la ti ons with our Eastern and So ut hern Ne ig hbo urs, COM(2003), Brus sels, 11 
March 2003, str. 15.

674 Euro pean Com mis sion, Com mu ni ca tion from the Com mis sion to the Co un cil and 
the Euro pean Par li a ment on strengthe ning the Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy, 
COM(2006) 726 fi nal, Brus sels, 4 De cem ber 2006, str. 5. 
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Evrop skoj uni ji u ko jem se ka že da „će Uni ja na sto ja ti da raz vi je od no se i 
iz gra di part ner stva sa tre ćim ze mlja ma, me đu na rod nim, re gi o nal nim i 
glo bal nim or ga ni za ci ja ma“ ko je de le vred no sti na ko ji ma je Uni ja za sno-
va na. Da su sed stvo do bi ja po se ban po lo žaj po ka za će i pro me ne u or ga-
ni za ci ji Evrop ske ko mi si je: ume sto do ta da šnjeg di rek to ra ta za pro ši re nje, 
u man da tu 2010–2014. će bi ti osno van di rek to rat za pro ši re nje i evrop sku 
po li ti ku su sed stva, ko ji će u na red nom man da tu 2014–2019. po sta ti di-
rek to rat za evrop sku po li ti ku su sed stva i pre go vo re o pro ši re nju, a od 
2019. za su sed stvo i pro ši re nje.

Či tav pro ces ši re nja „evro pe i za ci je“ iz van gra ni ca Evrop ske uni je je 
in spi ri san am bi va lent nom i kon flikt nom ge o po li ti kom ko ju Uni ja pri-
me nju je kao stra te ški in stru ment, stva ra ju ći sli ku pri ja te lja, spe ci jal nih 
pri ja te lja, i okle va ju ćeg in fe ri or nog su sed stva ko je hit no mo ra da se 
uskla di sa stan dar di ma Evrop ske uni je dok se isto vre me no go vo ri o part-
ner stvu.675 Pre ma Blok man su (Ste ven Bloc kmans) u na cr tu de kla ra ci je 
sa Sa mi ta u Vilj nu su je bi lo po nu đe no da ze mlje Is toč nog part ner stva 
od lu če da li da osta nu part ne ri u skla du sa čla nom 8 Ugo vo ra o Evrop-
skoj uni ji ili da sle de svo je te žnje u skla du sa čla nom 49. Član 49 Ugo vo-
ra o Evrop skoj uni ji od re đu je da sva ka evrop ska ze mlja ko ja po štu je 
vred no sti na ko ji ma je Uni ja za sno va na mo že pod ne ti zah tev da po sta-
ne čla ni ca Uni je. Me đu tim, ka ko na vo di Blok mans, na in si sti ra nje po je-
di nih ze ma lja čla ni ca Evrop ska ko mi si ja i EEAS su to uklo ni le iz ko nač ne 
ver zi je.676 Ipak, 2014. go di ne Sa vet Evrop ske uni je je iz ra zio „uve re nje“ 
da Spo ra zum o pri dru ži va nju „ne pred sta vlja kraj nji cilj sa rad nje Evrop-
ske uni je i Ukra ji ne“.677

Še sna est go di na na kon po kre ta nja Evrop ske po li ti ke su sed stva, 
Evrop ska uni ja se ume sto „kru gom pri ja te lja“ na šla go to vo opa sa na „va-
tre nim obru čem“ ko ji se pro te že od Sa he la, pre ko Bli skog is to ka do Ukra-
ji ne. Kao što smo na po me nu li, ja ča nje bez bed no sti u su sed stvu je bio 

675 Fre erk Bo e del tje, Henk van Ho u tum, „Brus sels is Spe a king: The Adver se Spe ech 
Geo-Po li tics of the Euro pean Union To wards its Ne ig hbo urs“, Ge o po li tics, 16:1, 
2011, 130–145, str. 130–131. Vi de ti ta ko đe: Raf fa el la A. Del Sar to, „Nor ma ti ve Em-
pi re Euro pe: The Euro pean Union, its Bor der lands, and the ’Arab Spring’“, Jo ur nal 
of Com mon Mar ket Stu di es 2016, Vo lu me 54, Num ber 2, pp. 215–232.

676 Ste ven Bloc kmans, The Ob so le scen ce of the Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy, CEPS, 
Brus sels, 2017, str. 42–43. 

677 Co un cil of the EU, Fo re ign Af fa irs, Press Re le a se, Brus sels, 6264/14, 10 Fe bru ary 
2014, str. 8. 
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je dan od ci lje va Evrop ske bez bed no sne stra te gi je iz 2003. go di ne.678 Ču ve-
na pr va re če ni ca ove stra te gi je, da „Evro pa ni ka da ni je bi la ta ko pro spe-
ri tet na, bez bed na ni slo bod na“, od ra ža va „Eufo ri ju“” ko ja je vla da la na 
po čet ku XXI ve ka ostva ri va njem Eko nom ske i mo ne tar ne uni je i već ta da 
iz ve snim ve li kim pro ši re njem.679 Za ma nje od de set go di na do ći će do 
ubr za nog po gor ša nja bez bed no sne si tu a ci je ka ko u ju žnom, ta ko i is toč-
nom su sed stvu. Arap sko pro le će, ne sta bil nost i su ko bi ko ji su usle di li, 
kao i kri za u Ukra ji ni i od bi ja nje po je di nih ze ma lja Is toč nog su sed stva da 
se du blje an ga žu ju u okvi ru Evrop ske po li ti ke su sed stva stvo ri li su „sa vr-
še nu olu ju“ za Evrop sku uni ju.680

Oči gle dan ne u speh Uni je da sta bi li zu je svo je su sed stvo je do veo do 
re for me ove po li ti ke 2015. go di ne jer „Uni ja ne mo že sa ma da re ši broj ne 
iza zo ve u re gi o nu i po sto je gra ni ce nje ne mo ći“.681 Ne po ri ču ći du go roč-
ni an ga žman u su sed stvu, Uni ja pri zna je da mo ra da od go vo ri na ne po-
sred ne po tre be i da je u na red nih tri do pet go di na naj o zbilj ni ji iza zov 
obez be di ti sta bil nost u su sed stvu zbog če ga će na sto ja ti da uti če na fak-
to re ko ji do vo de do ne sta bil no sti kao što su si ro ma štvo, ne jed na kost, 
ose ćaj ne prav de, ko rup ci ja, slab eko nom ski i dru štve ni raz voj, kao i ne-
do sta tak pri li ka, na ro či to za mla de. Svi ovi fak to ri po ve ća va ju ri zik od 
ra di ka li za ci je i ne kon tro li sa nih mi gra ci ja.682 Ume sto uslo vlja va nja po mo-
de lu po li ti ke pro ši re nja, Evrop ska uni ja je usvo ji la flek si bil ni ji pri stup ko ji 
pod ra zu me va di fe ren ci ra na part ner stva, us po sta vlja nje ma njeg bro ja 
pri o ri te ta ko ji tre ba da bu du za jed nič ki de fi ni sa ni sa sva kom od ze ma lja 
su sed stva po na o sob i ko ji tre ba da od ra ža va ju raz li či te am bi ci je, spo-
sob no sti i in te re se, a od u sta je se i od prak se isto vre me nog ob ja vlji va nja 
iz ve šta ja o na pret ku ze ma lja su sed stva.683 U okvi ru no vog pri stu pa sa 

678 A Se cu re Euro pe in a Bet ter World, Brus sels, 12 De cem ber 2003, str. 7.
679 Ibid., str. 1; Nat ha lie Toc ci, „The Ne ig hbo ur hood Po licy is Dead. What’s Next for 

Euro pean Fo re ign Po licy Along its Arc of In sta bi lity?“, IAI Wor king Pa pers, 14/16, 
No vem ber 2014, str. 1. 

680 Nat ha lie Toc ci, „The Ne ig hbo ur hood Po licy is Dead. What’s Next for Euro pean Fo-
re ign Po licy Along its Arc of In sta bi lity?“, op. cit., str. 1. 

681 Euro pean Com mis sion, Re vi ew of the Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy, Brus sels, 18. 
11. 2015 JOIN(2015) 50 fi nal, str. 2; vi de ti ta ko đe: Hrant Ko stanyan (Ed.), As ses sing 
Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy: Per spec ti ves from the li te ra tu re, CEPS, Brus sels, 2017.

682 Euro pean Com mis sion, Re vi ew of the Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy, op. cit., str. 3–4.
683 Ibid., str. 4–5.
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Jer me ni jom je 2017. go di ne pot pi san Spo ra zum o sve o bu hvat nom i oja-
ča nom part ner stvu ume sto spo ra zu ma o pri dru ži va nju i DCFTA.

Ume sto ra ni jeg na sto ja nja da ob li ku je okru že nje pre ma sop stve noj 
sli ci, Evrop ska uni ja sa da na sto ji da spre či pre li va nje ne sta bil no sti na svo-
ju te ri to ri ju.684 Me đu tim, pa ra dok sal no je da je od go vor Uni je na ras tu će 
bez bed no sne iza zo ve bio u to me da sni zi am bi ci je svo je spolj ne po li ti ke: 
od am bi ci je da tran sfor mi še ze mlje u svom su sed stvu u de mo kra ti je sa 
tr ži šnom eko no mi jom i vla da vi nom pra va, do sta bil no sti kao glav nog 
spolj no po li tič kog pri o ri te ta.685 Ovo se ogle da ne sa mo u re vi zi ji Evrop ske 
po li ti ke su sed stva, već je deo i no ve stra te gi je spolj ne i bez bed no sne 
po li ti ke Evrop ske uni je ko ja pro mo vi še prin ci pi jel ni prag ma ti zam kao vo-
di lju nje nog bu du ćeg spolj nog de lo va nja.686 Sa da je cilj Evrop ske uni je 
da ja ča ot por nost (re si li en ce) u okru že nju, a ot por nost se de fi ni še kao 
spo sob nost dr ža va i dru šta va da se re for mi šu i ti me iz beg nu ili se opo ra ve 
od unu tra šnjih i spolj nih kri za.687

Skep sa pre ma Is toč nom part ner stvu ra ste i u po je di nim ze mlja ma 
čla ni ca ma Evrop ske uni je. Na kon sul ta tiv nom re fe ren du mu odr ža nom u 
Ho lan di ji u apri lu 2016. go di ne688 od ba če na je ra ti fi ka ci ja spo ra zu ma o 
pri dru ži va nju Ukra ji ne, što je na ve lo Evrop ski sa vet da u de cem bru 2016. 
usvo ji „prav no oba ve zu ju ću“ od lu ku ko ja će stu pi ti na sna gu ka da Ho lan-
di ja ra ti fi ku je Spo ra zum o pri dru ži va nju i ko ja mo že bi ti iz me nje na sa mo 
od lu kom še fo va dr ža va ili vla da svih ze ma lja čla ni ca Evrop ske uni je. U 
od lu ci se, iz me đu osta log, ka že da „Spo ra zum ne da je Ukra ji ni sta tus ze-
mlje kan di da ta za pri stu pa nje Uni ji, ni ti pred sta vlja oba ve zu da se u bu-
duć no sti do de li ta kav sta tus Ukra ji ni“.689 Ova Od lu ka ipak ne mo že da 

684 Ste fan Leh ne, „Is The re Ho pe for EU Fo re ign Po licy?“, op. cit.
685 Ibid.
686 Sha red Vi sion, Com mon Ac tion: A Stron ger Euro pe A Glo bal Stra tegy for the Euro pean 

Union’s Fo re ign And Se cu rity Po licy, Ju ne 2016, str. 16. 
687 Ibid., str. 23. 
688 Vi de ti ši re: Gu il la u me Van der Loo, „The Dutch Re fe ren dum on the EU-Ukra i ne As so-

ci a tion Agre e ment: Le gal op ti ons for na vi ga ting a tricky and awk ward si tu a tion“, 
CEPS Com men tary, 8 April 2016, do stup no na: https://www.ceps.eu/ceps-pu bli-
ca ti ons/dutch-re fe ren dum-eu-ukra i ne-as so ci a tion-agre e ment-le gal-op ti ons-na-
vi ga ting-tricky-and/ (pri stu plje no 22. fe bru a ra 2020).

689 De ci sion of the He ads of Sta te or Go vern ment of the 28 Mem ber Sta tes of the 
Euro pean Union, me e ting wit hin the Euro pean Co un cil, on the As so ci a tion Agre e-
ment bet we en the Euro pean Union and the Euro pean Ato mic Energy Com mu nity 
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spre či Ukra ji nu da na pri mer pod ne se zah tev za član stvo u skla du sa čla-
nom 49 Ugo vo ra o Evrop skoj uni ji.

Ha u ka la (Hi ski Ha uk ka la)690 sma tra da je Evrop ska uni ja do se gla gra-
ni ce svog da ljeg pro ši re nja i ti me is klju ču ju ći aspek ti evrop ske in te gra ci-
je do la ze do iz ra ža ja, što je pri mo ra va da raz re ši pi ta nje ka ko da oču va 
svoj uti caj bez naj u spe šni jeg in stru men ta svo je spolj ne po li ti ke? Uni ja 
po ku ša va da raz dvo ji svo ju nor ma tiv nu moć od pro ce sa pri stu pa nja, a 
Evrop ska po li ti ka su sed stva pred sta vlja isto vre me no iz be ga va nje i na sta-
vak po li ti ke pro ši re nja: iz be ga va nje jer po ku ša va da na du ži rok osta vi po 
stra ni pi ta nja pro ši re nja na Is tok Evro pe, a na sta vak za to što je su sed sku 
po li ti ku iz gra di la na is toj lo gi ci re gi o nal ne nor ma tiv ne he ge mo ni je na 
ko joj po či va pro ši re nje.691

Ka ko Evrop ska po li ti ka su sed stva ni je zna či la ni po nu du pu no prav-
nog član stva u Evrop skoj uni ji ni ti ga je pot pu no od ba ci va la, to je is toč ne 
su se de do ve lo do traj nog sta nja am bi va lent ne „gra nič no sti“, sta nja u ko-
jem Uni ja sa mo za do volj no vi di se be kao klub či ji čla no vi svi že le da bu-
du, i raz li ko va nja onih ko ji su „Evro plja ni“ od onih ko ji to že le da po sta nu 
i ko ji kon stant no tre ba da do ka zu ju tu svo ju že lju.692 Ci lje vi Ukra ji ne, 
Gru zi je i Mol da vi je u od no si ma sa Evrop skom uni jom su pre po li tič ki 
ne go eko nom ski. Sve tri ze mlje su iz ra zi le že lju da po sta nu čla ni ce 
Evrop ske uni je (po red že lje Ukra ji ne i Gru zi je da po sta nu čla ni ce NA TO-a) 
i DCFTA vi de ne kao cilj po se bi, već kao pr vi ko rak ka član stvu.693 Ova kav 
nji hov stav je do pri neo osna ži va nju ko lo ni jal ne stra te gi je ko ja vi di 
Evrop sku uni ju kao im pe ri ju ko ja je još uvek u eks pan zi ji, dok su no ve 
čla ni ce Uni je iz Is toč ne Evro pe stal no in si sti ra le na otvo re no sti ka no vim 

and the ir Mem ber Sta tes, of the one part, and Ukra i ne, of the ot her part, Euro pean 
Co un cil Con clu si ons on Ukra i ne, Brus sels, 15 De cem ber 2016.

690 Hi ski Ha uk ka la, „The Euro pean Union as a Re gi o nal Nor ma ti ve He ge mon: The Ca se 
of Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy“, in: Ric hard G. Whit man (Ed.), Nor ma ti ve 
Po wer Euro pe: Em pi ri cal and The o re ti cal Per spec ti ves, Pal gra ve Mac mil lan, 2011, pp. 
45–64.

691 Ibid., str. 61.
692 Chri stof fer Køl vraa, „Li mits of At trac tion: The EU’s Eastern Bor der and the Euro pean 

Ne ig hbo ur hood Po licy“, East Euro pean Po li tics and So ci e ti es and Cul tu res, Vo lu me 
31, Num ber 1, Fe bru ary 2017, 11–25, str. 11. 

693 Wol fgang Ko eth, „The De ep and Com pre hen si ve Free Tra de Agre e ments: an Ap-
pro pri a te Re spon se by the EU to the Chal len ges in its Ne ig hbo ur hood?“, op. cit., 
str. 26.
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is toč nim su se di ma.694 Ipak, ne u jed na če no sti u od no si ma Evrop ske uni je 
i ze ma lja su sed stva, kao i ne u speh ove po li ti ke i da lje ja ča nje bi la te ral nog 
pri stu pa i sek tor skih za jed ni ca, vo de u prav cu stva ra nja ši re eko nom ske 
za jed ni ce va ri ja bil ne ge o me tri je.695 Ukra ji na, Mol da vi ja i Gru zi ja su kra jem 
2019. go di ne pred lo ži le da bu de osno van fo rum u ko jem bi ove ze mlje 
za jed no sa Evrop skom uni jom raz ma tra le pi ta nja od za jed nič kog in te re-
sa u pri me ni i bu du ćem raz vo ju Spo ra zu ma o pri dru ži va nju i DCFTA, u 
vi du „EU+3“ for ma ta ko ji bi ob u hva tao pri su stvo pred stav ni ka ovih ze-
ma lja sa stan ci ma Sa ve ta Evrop ske uni je i uče šće u ko mi te ti ma i rad nim 
gru pa ma.696 Za sa da Evrop ska ko mi si ja ne od go va ra na ove pred lo ge i 
bi la te ral ni od no si su oči gled no još uvek do mi nant ni.

9.2.  Pri bli ža va nje po li ti ka su sed stva  
i pro ši re nja Evrop ske uni je

Per spek ti va pro ši re nja na ze mlje Is toč nog su sed stva osta je am bi va-
lent na, dok je u slu ča ju za pad nog Bal ka na, kao što smo ob ja sni li, nje na 
kre di bil nost do ve de na u pi ta nje. Ono što po ve zu je ove dve gru pe ze-
ma lja je to da u prak si Evrop ska uni ja pri me nju je sve ve ći broj za jed nič-
kih in stru me na ta eko nom ske po li ti ke upr kos po li tič koj (ili re to rič koj) 
di fe ren ci ja ci ji u po gle du per spek ti ve član stva – „is pod po li tič kog ra da ra“ 
se od vi ja pri bli ža va nje po li ti ka Evrop ske uni je u od no su na ze mlje ob u-
hva će ne Is toč nim (a na ro či to DCFTA) su sed stvom i pro ši re njem, što po-
tvr đu je sve ve ći broj istih ili slič nih in stru me na ta ko ji se pri me nju ju (ta-
be le 6, 8 i 9).697

694 Chri stop her S. Brow ning, Pert ti Jo en ni e mi, „Ge o stra te gi es of the Euro pean Ne ig hbo ur-
hood Po licy“, DI IS Wor king Pa per no 2007/9, str. 23.

695 Si e glin de Gstöhl, „Mo dels of ex ter nal dif fe ren ti a tion in the EU’s ne ig hbo ur hood: 
an ex pan ding eco no mic com mu nity?“, Jo ur nal of Euro pean Pu blic Po licy, 2015 Vol. 
22, No. 6, 854–870.

696 Mic hael Emer son, „Fu tu re fun da men tals for the As so ci a tion Agre e ments bet we en 
the EU and Ge or gia, Mol do va and Ukra i ne, and or ga ni sa tion of the wi der Euro pe“, 
3DCFTAs, July 27, 2020, str. 3.

697 Mic hael Emer son, Ger ga na No utche va, „Po li ti cal and Eco no mic Go ver nan ce in the 
Bal kans and Eastern Euro pe Com pa red“, CEPS Wor king Do cu ment, No 2018/06, 
July 2018, str. 18.



189EVROPSKA DIFERENCIRANA UNIJA

Ta be la 6:  In stru men ti po li ti ka EU ko ji se pri me nju ju pre ma ze mlja ma 
za pad nog Bal ka na, Tur skoj i DCFTA ze mlja ma Is toč nog part-
ner stva698

Spo ra zu mi o slo bod noj tr go vi ni – Spo ra zu mi o sta bi li za ci ji i pri dru ži va nju, Ca rin ska 
uni ja, DCFTA

Pan Euro-Med Con ven tion for Pre fe ren tial Ru les of Ori gin and Di a go nal Cu mu la tion 
(PEM)

Euro pean Stan dards Or ga ni sa ti ons (CEN, CE NE LEC, ET SI)

Sa ni tary and Phyto Sa ni tary Re gu la ti ons (SPS)

Euro pean Ac cre di ta tion, Mul ti la te ral Agre e ments (EA-MLA)

Agre e ments for Con for mity As ses sment and Analysis (ACAA)

Euro pean As so ci a tion of Na ti o nal Me tro logy In sti tu tes (Eura met)

Union Cu stoms Co de (UCC)

Com mon Tran sit Con ven tion

New Com pu te ri sed Tran sit System (NCTS)

Aut ho ri sed Eco no mic Ope ra tors (AEO)

Sha red Bor der Cros sing Po ints

Energy Com mu nity Tre aty

Cen tral and So uth Eastern Euro pean Con nec ti vity net work (CE SEC)

Euro pean Net work of tran smis sion System Ope ra tors for Elec tri city (ENT SOE)

Tran sport Com mu nity Tre aty

Pan-Euro pean Cor ri dors

Trans-Euro pean Tran sport net work (TEN-T)

Euro pean Ci vil Avi a tion Agre e ment (ECAA)

Ci vil Avi a tion Agre e ments (CAA)

Sa rad nja sa agen ci ja ma Evrop ske uni je

Pro gra mi Evrop ske uni je – Ho ri zon 2020, Era smus+, itd.

Vi zna li be ra li za ci ja

Euro pean In vest ment Bank (EIB)

Euro pean Bank for Re con struc tion and De ve lop ment (EBRD)

Fi nan sij ska po moć

698 Ibid., str. 19.
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Emer son (Mic hael Emer son) i Nu če va (Ger ga na No utche va) uka zu-
ju da obe gru pe ze ma lja de le sle de će ka rak te ri sti ke: obe su u ne po sred-
nom su sed stvu Uni je, obe ima ju član stvo u Evrop skoj uni ji kao pro kla-
mo va ni cilj, obe spa da ju u evrop ske ze mlje i kao ta kve ima ju pra vo da 
pod ne su zah tev za član stvo, obe po ste pe no usva ja ju po li tič ke i eko-
nom ske nor me i stan dar de Uni je.699 Pre ma Blok man su, iako se pre am-
bu la i po li tič ki de lo vi Spo ra zu ma o sta bi li za ci ji i pri dru ži va nju zna čaj no 
raz li ku ju u od no su na Spo ra zu me o pri dru ži va nju sa ze mlja ma Is toč nog 
part ner stva, sa dr žaj DCFTA i sek tor ske sa rad nje stva ra zna tan broj prav-
nih oba ve za, uskla đi va nje za ko no dav stva i pri me nu stan dar da ko ji de-
li mič no pre va zi la ze oba ve ze iz Spo ra zu ma o sta bi li za ci ji i pri dru ži va nju 
ka ko u obi mu ta ko i ni vou pri me ne. Sve ovo či ni ne ja snim gra ni ce u 
ma te ri jal nom do ma ša ju ovih naj am bi ci o zni jih in stru me na ta re gu li sa nja 
od no sa iz me đu Evrop ske uni je i ze ma lja ob u hva će nih pro ši re njem, i 
Uni je i Is toč nog part ner stva.700 Či nje ni ca da DCFTA u po je di nim aspek-
ti ma pre va zi la zi Spo ra zu me o sta bi li za ci ji i pri dru ži va nju se mo že ob ja-
sni ti ti me da ze mlja ma ob u hva će nim po li ti kom pro ši re nja pred sto je 
pre go vo ri o pri stu pa nju sa do dat nim oba ve za ma uskla đi va nja i pri me-
ne prav nih te ko vi na Evrop ske uni je, dok se sa ze mlja ma Is toč nog part-
ner stva na sto jao po sti ći mak si mum kroz DCFTA. Ipak, po sto je i slič no sti 
u na či ni ma na ko je Evrop ska uni ja spro vo di po li tič ku in te gra ci ju ze ma-
lja za pad nog Bal ka na i Is toč nog su sed stva, od no sno na či ni ma na ko je 
na sto ji da uti če na nji ho vu de mo kra ti za ci ju, de mo krat sku kon so li da ci-
ju i ja ča nje upra vljač kih ka pa ci te ta.701 Či nje ni ca da ove slič no sti po sto-
je na me će po re đe nje iz me đu dve gru pe ze ma lja i pro mi šlja nje bu du ćeg 
raz vo ja po li ti ka pro ši re nja i „la kog pro ši re nja“. Isto vre me no, di fe ren ci-
ra na in te gra ci ja u sa moj Evrop skoj uni ji vo di pi ta nju da li će se ona 
ubu du će raz vi ja ti kao si stem raz li či tih vr sta član sta va, če mu po sve ću-
je mo na red ni deo. Ali pre to ga će mo se osvr nu ti na je dan mo del ko ji se 

699 Ibid., str. 21.
700 Ste ven Bloc kmans, The Ob so le scen ce of the Euro pean Ne ig hbo ur hood Po licy, op. cit., 

str. 47. Vi de ti ta ko đe de talj nu upo red nu ana li zu SSP-a EU-Sr bi ja i Spo ra zu ma o 
pri dru ži va nju EU-Ukra ji na, str. 48–77.

701 Ta nja A. Börzel, „Bu il ding Sand Ca stles? How the EU Se eks to Sup port the Po li ti cal 
In te gra tion of its New Mem bers, Ac ces sion Can di da tes and Eastern Ne ig hbo urs“, 
MAX CAP Wor king Pa per Se ri es, No. 9, May 2015. 
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već pri me nju je u prak si, a reč je o sek tor skom ši re nju pra vi la Evrop ske 
uni je bez član stva u Uni ji, u ovom slu ča ju u obla sti ener ge ti ke.

9.3.  Nor ma tiv na he ge mo ni ja bez  
član stva u Evrop skoj uni ji:  
pri mer Ener get ske za jed ni ce

Ener get ska za jed ni ca je me đu na rod na or ga ni za ci ja za sno va na na 
Ugo vo ru702 ko ji su 2005. go di ne pot pi sa le Evrop ska uni ja, Al ba ni ja, BIH, 
Ma ke do ni ja, Sr bi ja, Cr na Go ra i UN MIK Ko so vo, a ko ji je stu pio na sna-
gu 2006. Mol da vi ja703 i Ukra ji na704 su pri stu pi le 2009. go di ne, a Gru zi ja705 
2016. Jer me ni ja, Tur ska i Nor ve ška ima ju sta tus po sma tra ča. Ključ ni cilj 
or ga ni za ci je je da stvo ri „je din stven re gu la tor ni pro stor“,706 što u naj-
ve ćoj me ri pod ra zu me va da pro ši ri pri me nu pra vi la unu tra šnjeg ener get-
skog tr ži šta Evrop ske uni je na ze mlje Ju go i stoč ne Evro pe, Cr no mor ski 
re gion i ši re, na osno vu prav no oba ve zu ju ćeg okvi ra. Po red sta bil no sti 
pro iz vod nje i di stri bu ci je, pri vla če nja in ve sti ci ja, una pre đe nja za šti te 
ži vot ne sre di ne i kon ku ren ci je, je dan od ci lje va je i obez be đi va nje sta-
bil ne in ve sti ci o ne kli me u ko joj bi se mo glo raz vi ti po ve zi va nje sa re-
zer va ma ga sa sa pod ruč ja Ka spij skog re gi o na, se ve ra Afri ke i Bli skog 
Is to ka, kao i is ko ri šta va nje do ma ćih iz vo ra ener gi je kao što su pri rod ni 
gas, ugalj i hi dro e lek tra ne.707

Ugo vo rom su se stra ne pot pi sni ce oba ve za le da u od re đe nom ro ku 
pri me ne ključ nu re gu la ti vu Evrop ske uni je u obla sti ener ge ti ke, za šti te 

702 The Energy Com mu nity Tre aty, Of fi cial Jo ur nal of the Euro pean Union, L 198/18, 20. 
7. 2006.

703 De ci sion of the Mi ni ste rial Co un cil of the Energy Com mu nity of 18 De cem ber 
2009 on the ac ces sion of the Re pu blic of Mol do va to the Energy Com mu nity 
(De ci sion 2009/03/MC-EnC).

704 De ci sion of the Mi ni ste rial Co un cil of the Energy Com mu nity of 18 De cem ber 
2009 ap pro ving the ac ces sion of Ukra i ne to the Energy Com mu nity Tre aty on the 
con di ti ons set out he rein (De ci sion 2009/04/MC-EnC).

705 De ci sion of the Mi ni ste rial Co un cil of the Energy Com mu nity of 14th Oc to ber 2016 
ap pro ving the ac ces sion of Ge or gia to the Energy Com mu nity (De ci sion 2016/18/
MC-EnC).

706 Član 2, stav 1, The Energy Com mu nity Tre aty, op. cit.
707 Ibid.
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ži vot ne sre di ne, kon ku ren ci je i ob no vlji ve ener gi je, da us po sta ve od go va-
ra ju ći re gu la tor ni okvir i li be ra li zu ju svo ja tr ži šta u skla du sa prav nim te ko-
vi na ma Uni je. Iz me đu osta log, ze mlje pot pi sni ce su se oba ve za le da od 1. 
ja nu a ra 2015. go di ne pri me nju ju tzv. Tre ći ener get ski pa ket u obla sti elek-
trič ne ener gi je i pri rod nog ga sa.708 Tre ći ener get ski pa ket iz 2009. go di ne 
za tr ži šte elek trič ne ener gi je ob u hva ta Ured bu o uslo vi ma pri stu pa mre ža-
ma u pre ko gra nič noj raz me ni elek trič ne ener gi je,709 Ured bu o us po sta vlja-
nju Agen ci je za sa rad nju re gu la to ra u obla sti ener ge ti ke,710 kao i Di rek ti vu 
o za jed nič kim pra vi li ma na unu tra šnjem tr ži štu elek trič ne ener gi je.711 Po-
sled njih go di na Evrop ska uni ja je une la iz me ne u pra vi la ko ja se od no se na 
upo tre bu elek trič ne ener gi je. Ta ko su 2018. go di ne usvo je ne Di rek ti ve o 
ener get skim per for man sa ma zgra da i ener get skoj efi ka sno sti712 i Di rek ti va 
o upo tre bi ener gi je iz ob no vlji vih iz vo ra713 ko jom se po sta vlja cilj da do 
2030. go di ne 32% ener gi je do la zi iz ovih iz vo ra. Po red to ga, usvo je na je i 
Ured ba o upra vlja nju ener get skom uni jom i kli mat skim de lo va njem.714 

708 Euro pean Com mis sion, „Third energy pac ka ge“, 16 March 2020, https://ec.euro pa.
eu/energy/to pics/mar kets-and-con su mers/mar ket-le gi sla tion/third-energy-
pac ka ge_en (pri stu plje no 24. apri la 2020).

709 Re gu la tion (EC) No 714/2009 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 13 
July 2009 on con di ti ons for ac cess to the net work for cross-bor der ex chan ges in 
elec tri city and re pe a ling Re gu la tion (EC) No 1228/2003 (Text with EEA re le van ce), 
OJ L 211, 14. 8. 2009, pp. 15–35. 

710 Re gu la tion (EC) No 713/2009 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 13 
July 2009 esta blis hing an Agency for the Co o pe ra tion of Energy Re gu la tors (Text 
with EEA re le van ce), OJ L 211, 14. 8. 2009.

711 Di rec ti ve 2009/72/EC of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 13 July 
2009 con cer ning com mon ru les for the in ter nal mar ket in elec tri city and re pe a ling 
Di rec ti ve 2003/54/EC (Text with EEA re le van ce), OJ L 211, 14. 8. 2009, pp. 55–93. 

712 Di rec ti ve (EU) 2018/844 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 30 May 
2018 amen ding Di rec ti ve 2010/31/EU on the energy per for man ce of bu il dings 
and Di rec ti ve 2012/27/EU on energy ef fi ci ency (Text with EEA re le van ce), OJ L 156, 
19. 6. 2018.

713 Di rec ti ve (EU) 2018/2001 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 11 De-
cem ber 2018 on the pro mo tion of the use of energy from re ne wa ble so ur ces (Text 
with EEA re le van ce), OJ L 328, 21. 12. 2018.

714 Re gu la tion (EU) 2018/1999 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 11 
De cem ber 2018 on the Go ver nan ce of the Energy Union and Cli ma te Ac tion, 
amen ding Re gu la ti ons (EC) No 663/2009 and (EC) No 715/2009 of the Euro pean 
Par li a ment and of the Co un cil, Di rec ti ves 94/22/EC, 98/70/EC, 2009/31/EC, 
2009/73/EC, 2010/31/EU, 2012/27/EU and 2013/30/EU of the Euro pean Par li a ment 
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Snab de va nje unu tra šnjeg tr ži šta ga som je re gu li sa no Di rek ti va ma iz 
2009. i 2019. go di ne.715

Tre ći ener get ski pa ket na la že raz dva ja nje pro iz vod nje i snab de va nja 
ener gen ti ma od upra vlja nja in fra struk tu rom za pre nos. Za kom pa ni je 
ko je su i pro iz vo đa či i po se du ju mre žu za di stri bu ci ju to mo že bi ti ostva-
re no jed nim od tri mo de la: bi lo da kom pa ni ja ko ja pro iz vo di ener gent 
pro da svo ju mre žu za pre nos dru goj kom pa ni ji u ko joj ni ona ni dru gi 
snab de vač ne mo gu ima ti ve ćin ski udeo; bi lo da osta ne for mal ni vla snik 
mre že ali da upra vlja nje, odr ža va nje i in ve sti ra nje pre pu sti ne za vi snoj 
kom pa ni ji; bi lo da osta ne vla snik i upra vlja mre žom ali kroz ćer ku fir mu 
ko ja će ne za vi sno do no si ti od lu ke. Sva ki ope ra ter u Evrop skoj uni ji mo ra 
da pro đe ser ti fi ka ci ju kod na ci o nal nih ener get skih re gu la to ra a Evrop ska 
ko mi si ja da je mi šlje nje na ovu pro ce du ru.

Po red to ga, ze mlje čla ni ce Ener get ske za jed ni ce pri me nju ju i pra vi la 
Evrop ske uni je o bez bed no sti snab de va nja elek trič nom ener gi jom716 i 
ga som,717 pra vi la o kli mat skoj po li ti ci, pra vi la o emi si ja ma iz in du strij skih 
po stro je nja i pra te ću re gu la ti vu za šti te ži vot ne sre di ne, an ti mo no pol sku 
po li ti ku (za bra nu kar te la, zlo u po tre be do mi nant nog po lo ža ja, re gu li sa nje 
dr žav ne po mo ći), pra vi la o ener get skoj sta ti sti ci, smer ni ce za tran se vrop-
sku ener get sku in fra struk tu ru, a od 2023. go di ne će pri me nji va ti i pra vi-
la o mi ni mal nim za li ha ma si ro ve naf te.718 Cilj or ga ni za ci je je us po sta vlja-
nje tr ži šta ener get skih mre ža bez unu tra šnjih gra ni ca ko je bi uklju či va lo 

and of the Co un cil, Co un cil Di rec ti ves 2009/119/EC and (EU) 2015/652 and re pe a-
ling Re gu la tion (EU) No 525/2013 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil 
(Text with EEA re le van ce), OJ L 328, 21. 12. 2018, pp. 1–77. 

715 Di rec ti ve 2009/73/EC of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 13 July 
2009 con cer ning com mon ru les for the in ter nal mar ket in na tu ral gas and re pe a-
ling Di rec ti ve 2003/55/EC (Text with EEA re le van ce), OJ L 211, 14. 8. 2009, pp. 94–
136; Di rec ti ve (EU) 2019/692 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 17 
April 2019 amen ding Di rec ti ve 2009/73/EC con cer ning com mon ru les for the in-
ter nal mar ket in na tu ral gas (Text with EEA re le van ce), OJ L 117, 3. 5. 2019, pp. 1–7.

716 Re gu la tion (EU) 2019/941 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 5 Ju ne 
2019 on risk-pre pa red ness in the elec tri city sec tor and re pe a ling Di rec ti ve 
2005/89/EC (Text with EEA re le van ce), OJ L 158, 14. 6. 2019, pp. 1–21.

717 Re gu la tion (EU) 2017/1938 of the Euro pean Par li a ment and of the Co un cil of 25 
Oc to ber 2017 con cer ning me a su res to sa fe gu ard the se cu rity of gas supply and 
re pe a ling Re gu la tion (EU) No 994/2010 (Text with EEA re le van ce), OJ L 280, 28. 10. 
2017, pp. 1–56.

718 Vi de ti ši re: Energy Com mu nity, Le gal Fra me work, Vi en na, 2017. 
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ko or di na ci ju uza jam ne po mo ći u slu ča je vi ma ozbilj nih po re me ća ja ener-
get skih mre ža ili spolj nih pre ki da snab de va nja i mo že uklju či ti po sti za nje 
za jed nič ke spolj no tr go vin ske po li ti ke u obla sti ener ge ti ke.719

Evrop ska ko mi si ja de lu je kao ko or di na tor ak tiv no sti Ener get ske za-
jed ni ce či ji naj vi ši or gan od lu či va nja je Mi ni star ski sa vet ko jeg či ne po 
je dan pred stav nik ze ma lja pot pi sni ca i dva pred stav ni ka Evrop ske uni je 
(ko me sar za ener ge ti ku i pred stav nik pred se da va ju ćeg Sa ve tom). Pred-
se da va nje Mi ni star skim sa ve tom se ro ti ra na 12 me se ci, a Sa vet se sa sta-
je naj ma nje jed nom go di šnje. Rad Mi ni star skog sa ve ta pri pre ma Stal na 
vi so ka gru pa ko ja se sa sta je jed nom u tri me se ca, a či ne je po je dan pred-
stav nik ze ma lja čla ni ca (vi so ki zva nič ni ci mi ni star sta va ener ge ti ke ovla-
šće ni da pre u zmu oba ve zu u ime te dr ža ve) i dva pred stav ni ka Evrop ske 
uni je (vi so ki zva nič ni ci Evrop ske ko mi si je). Uko li ko je ovla šće na od Mi ni-
star skog sa ve ta, mo že usva ja ti od lu ke, a pri pre ma i tač ke dnev nog re da 
ko je će Sa vet usvo ji ti bez di sku si je, tzv. tač ke A.

Re gu la tor ni od bor Ener get ske za jed ni ce je ko or di na ci o no te lo ko je 
či ne pred stav ni ci na ci o nal nih re gu la to ra u obla sti ener ge ti ke stra na pot-
pi sni ca i po sma tra ča. Od bor bi ra pred sed ni ka na pe riod od dve go di ne, a 
pred stav nik Evrop ske ko mi si je, ko jem u de lo va nju po ma že Agen ci ja za 
sa rad nju re gu la to ra u obla sti ener ge ti ke, je za me nik pred sed ni ka. Od bor 
de lu je kroz če ti ri rad ne gru pe: za šti ta po tro ša ča, elek trič na ener gi ja, gas i 
za ce lo vi tost i tran spa rent nost ve le pro daj nog tr ži šta ener gi je (Re gu la tion 
on who le sa le energy mar ket in te grity and tran spa rency – RE MIT). Re gu-
la tor ni od bor pri pre ma iz ve šta je o pra će nju tr ži šta i pro ce nju je funk ci o ni-
sa nje ma lo pro daj nih i ve le pro daj nih tr ži šta ga sa i elek trič ne ener gi je stra-
na pot pi sni ca, a po red to ga pro ce nju je i ni vo uskla đe no sti sa oba ve za ma 
pre u ze tim u okvi ru pri me ne prav nih te ko vi na Ener get ske za jed ni ce.

Ener get ska za jed ni ca ima i se dam sa ve to dav nih fo ru ma. Fo ru mi za 
elek trič nu ener gi ju, naf tu i gas se sa sta ju jed nom go di šnje, dok Se kre ta-
ri jat sa zi va fo ru me o odr ži vo sti, re ša va nju spo ro va i prav ni fo rum. U ra du 
fo ru ma uče stvu ju pred stav ni ci vla da, in du stri ja, po slov nih udru že nja, 
re gu la to ra, struč nja ci, gru pe za za šti tu po tro ša ča i ne vla di ne or ga ni za-
ci je. Po red to ga de lu ju spe ci ja li zo va ni ko mi te ti i rad ne gru pe. Par la men-
tar ni ple num oku plja po dva pred stav ni ka par la me na ta stra na pot pi sni-
ca, sa sta je se do dva pu ta go di šnje, mo že iz ra ža va ti svo ja mi šlje nja u vi du 

719 Član 3, The Energy Com mu nity Tre aty, op. cit.
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iz ve šta ja i re zo lu ci ja i mo že po sta vlja ti pi ta nja te li ma Ener get ske za jed ni-
ce. Se di šte or ga ni za ci je je u Be ču, u ko jem se na la zi Se kre ta ri jat or ga ni za-
ci je ko ji ima 36 čla no va sa sta vlje nih od 24 na ci o nal no sti. Se kre ta ri jat se 
sta ra o pri me ni prav nih te ko vi na Ugo vo ra o Ener get skoj za jed ni ci. U okvi-
ru se kre ta ri ja ta po sto ji Cen tar za pre go vo re i re ša va nje spo ro va Or ga ni za-
ci ja se fi nan si ra iz bu dže ta ko jem do pri nos da ju sve stra ne pot pi sni ce.

Na čin od lu či va nja po ka zu je do mi na ci ju Evrop ske uni je u ovoj Za jed-
ni ci. Mi ni star ski sa vet, u ko jem sva ka stra na pot pi sni ca ima po je dan glas, 
mo že do no si ti od lu ke i pre po ru ke. Od lu ke su u ce li ni prav no oba ve zu ju-
će za one na ko je se od no se, a do no se se pre ma raz li či tim pro ce du ra ma. 
Me re ko je se od no se na ši re nje pri me ne prav nih te ko vi na Evrop ske uni je 
se do no se ve ći nom gla so va sa mo na osno vu pred lo ga Evrop ske ko mi si je 
ko ja mo že iz me ni ti ili po vu ći pred log u bi lo kom tre nut ku pre usva ja nja. 
Me re ko je se od no se na funk ci o ni sa nje tr ži šta ener get skih mre ža se do-
no se dvo tre ćin skom ve ći nom, uklju ču ju ći i glas Evrop ske uni je, a na pred log 
stra ne pot pi sni ce ili Se kre ta ri ja ta ko ji mo ra da uzme u ob zir stav Re gu la-
tor nog od bo ra. Naj zad, me re ko je se od no se na stva ra nje je din stve nog 
ener get skog tr ži šta mo gu bi ti, na pred log stra ne pot pi sni ce, usvo je ne 
sa mo jed no gla sno.

Ka ko Ugo vo rom o Ener get skoj za jed ni ci ni je usta no vljen sud, u slu-
ča ju da stra na pot pi sni ca ne pri me ni od lu ku pri vat na li ca mo gu to pri ja-
vi ti Se kre ta ri ja tu, a bi lo ko ja stra na ugo vor ni ca, se kre ta ri jat ili Re gu la tor-
ni od bor se mo gu obra ti ti Mi ni star skom sa ve tu. Stra na ko ja je pred met 
pri tu žbe se o to me mo že iz ja sni ti. Sa vet mo že utvr di ti da stra na kr ši svo-
je oba ve ze i to: pro stom ve ći nom uko li ko je reč o od lu ka ma ko je se ti ču 
pri me ne prav nih te ko vi na Evrop ske uni je, za kr še nje me ra ko je se od no-
se na funk ci o ni sa nje tr ži šta ener get skih mre ža dvo tre ćin skom ve ći nom, 
i jed no gla sno ako je reč o me ra ma ko je se od no se na stva ra nje je din stve-
nog ener get skog tr ži šta. Sva ka od ovih od lu ka mo že ka sni je bi ti po vu če-
na pro stom ve ći nom. Na zah tev stra ne pot pi sni ce, Se kre ta ri ja ta ili Re gu-
la tor nog od bo ra mi ni star ski sa vet mo že jed no gla sno utvr di ti da jed na 
stra na ozbilj no i u du žem pe ri o du kr ši oba ve ze iz ugo vo ra i mo že su spen-
do va ti od re đe na pra va te stra ne, uklju ču ju ći pra vo gla sa i uče stvo va nje 
na sa stan ci ma ili u me ha ni zmi ma ko je pred vi đa Ugo vor. Ova od lu ka ka-
sni je mo že bi ti po vu če na pro stom ve ći nom.720

720 Član 92, The Energy Com mu nity Tre aty, op. cit.





10. MO DE LI DI FE REN CI RA NOG ČLAN STVA

10.1. Mo del ste pe no va nog član stva

Frank Ši mel fe nig721 po sma tra Evrop sku uni ju kao mo del vi še vr sta 
član sta va ko ja su na sta la kao po sle di ca ne sa gla sja u po gle du pro du blji-
va nja in te gra ci je i pro ši re nja. Ne sa gla sje mo že pod ra zu me va ti da ne ke 
ze mlje od bi ja ju du blju in te gra ci ju, dok dru ge mo gu bi ti od bi ja ne od stra-
ne je zgra Evrop ske uni je. U oba slu ča ja re zul tat je sta tus quo: ze mlje sta-
vlja ju ve to i na pro du blji va nje i na pro ši re nje, a ova kav mo del omo gu ća-
va da se pre va zi đe ri gid na po de la iz me đu pu no prav nog član stva i 
ne-član stva u Uni ji. Kao što smo po ka za li u pr vom de lu knji ge, ze mlje 
čla ni ce već u raz li či tom ste pe nu uče stvu ju u po je di nim obla sti ma in te-
gra ci je. Ka da je reč o pro ši re nju, mo že se za mi sli ti mo del član stva užeg 
obi ma, bi lo za to što tre ća ze mlja ne že li pu no član stvo u Evrop skoj uni ji 
kao što je slu čaj s Nor ve škom ili Švaj car skom, na pri mer, bi lo za to što ze-
mlje čla ni ce od bi ja ju da je pri me u pu no prav no član stvo. Ovo član stvo 
užeg obi ma se po ste pe no mo že pro ši ri va ti do pu no prav nog član stva. 
Kao po če tak ova kvog pri stu pa Ši mel fe nig na vo di Rim ski ugo vor u ko jem 
je, za raz li ku od Ugo vo ra o osni va nju Evrop ske za jed ni ce za ugalj i če lik, 
po sto ja la mo guć nost pri dru ži va nja tre ćih ze ma lja.722

Po red to ga, od po čet ka je po sto ja lo pro tiv reč no pi ta nje te ri to ri jal nog 
do ma ša ja in te gra ci je.723 Iako su svi iz van evrop skog kon ti nen ta, Fran cu ska 
je u pro ces evrop ske in te gra ci je uklju či la svo je ta da šnje pre ko mor ske 

721 Frank Schim mel fen nig, „Good go ver nan ce and dif fe ren ti a ted in te gra tion: Gra ded 
mem ber ship in the Euro pean Union“, Euro pean Jo ur nal of Po li ti cal Re se arch 55: 
789–810, 2016.

722 Član 238 Rim skog ugo vo ra.
723 Jean-François Dre vet,„What bor ders for the EU: What re la ti ons with a va ri a ble 

ge o me try ne ig bo ur hood?“, No tre Euro pe Po licy Pa per 97, Sep tem ber 2013.
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de part ma ne (dépar te ments d’outre-mer – DOM). Bel gi ja, Ita li ja i Ho lan di-
ja ni su sle di le fran cu ski pri mer sa svo jim ta da šnjim ko lo ni ja ma. Sta tus 
fran cu skih de part ma na je me njan to kom vre me na – Al žir je imao taj sta-
tus u vre me pot pi si va nja Rim skog ugo vo ra i iz gu bi će ga 1962. go di ne, 
Sent Pjer i Mi ke lon su ima li ovaj sta tus u pe ri o du 1976–1985, Ma jot ga je 
ste kao 2014, a pro ši re nja su do ne la i uklju či va nje dru gih. Ve li ka Bri ta ni ja 
je bi la uklju či la Gi bral tar, a Dan ska Gren land ko ji će na kon re fe ren du ma 
is tu pi ti iz Evrop ske eko nom ske za jed ni ce 1985.724 Da nas Evrop ska uni ja 
ima de vet uda lje nih re gi o na (outer most re gi ons): fran cu ska Gva ja na, Gva-
de lup, Mar ti nik, Ma jot, Re u nion, Sen-Mar ten (Fran cu ska), Azor ska ostr va 
i Ma de i ra (Por tu ga li ja) i Ka nar ska ostr va (Špa ni ja). Ono što je ka rak te ri-
stič no za ove uda lje ne re gi o ne je da su sa stav ni deo Evrop ske uni je iako 
mo gu uži va ti iz ve sna iz u ze ća ko ja ima ju za cilj da po mog nu nji hov raz-
voj.725 Nji ho va uda lje nost od na ci o nal nih pre sto ni ca je iz me đu 1.500 i 
10.000km, a na pri mer na ma lom ostr vu Sen-Mar ten, ko je je od Pa ri za 
uda lje no 6.700km i ko je je od 1648. go di ne po de lje no iz me đu Fran cu ske 
i Ho lan di je, se na la zi spolj na gra ni ca Evrop ske uni je.726

Vre me nom su dru ge vr ste član sta va na sta ja le kao po sle di ca ne po sti-
za nja sa gla sno sti o ob li ci ma in te gra ci je. Ta ko je po čet kom 60-ih go di na 
pro šlog ve ka vla da Špa ni je že le la da za klju či spo ra zum o pri dru ži va nju ali 
je po sto jao ve li ki ot por da se ova kav spo ra zum pot pi še sa ne de mo krat-
skom ze mljom, pa je re še nje na đe no u vi du pot pi si va nja pre fe ren ci jal nog 
tr go vin skog spo ra zu ma 1970. go di ne.727 Ka da su po če li pre go vo ri o pri stu-
pa nju Uje di nje nog Kra ljev stva, Dan ske, Ir ske i Nor ve ške 1970. go di ne, 
osta le čla ni ce EF TA-e (Austri ja, Fin ska, Šved ska i Švaj car ska) ni su že le le 
član stvo u Evrop skoj eko nom skoj za jed ni ci uglav nom ču va ju ći svoj ne u-
tral ni sta tus u uslo vi ma Hlad nog ra ta, ali su že le le da oču va ju tr go vin ski 
re žim – re še nje je na đe no u pot pi si va nju bi la te ral nih spo ra zu ma o slo bod noj 

724 Tre aty amen ding, with re gard to Gre en land, the Tre a ti es esta blis hing the Euro pean 
Com mu ni ti es, OJ of the Euro pean Com mu ni ti es, L 29, 1 Fe bru ary 1985.

725 Član 349 UFEU.
726 Ger hard Ho o gers, Go har Ka ra pe tian, „Euro pe’s Ca rib bean Bor ders: The Pe cu li ar Ca se 

of the Sint Ma ar ten/Sa int Mar tin Bor der“, Stan ding Gro up on the Euro pean Union 
Con fe ren ce, Sci en ces Po Pa ris, 13–15 Ju ne 2018, do stup no na: https://ec pr.eu/
Fi le sto re/pa per pro po sal/05b0373e-8099-4fdd-b568-87eeef37df87.pdf (pri stu plje-
no 18. av gu sta 2020).

727 Va nes sa Núñez Pe ñas, „Spa nish Ac ces sion to the EEC: A Po li ti cal Ob jec ti ve in an 
Eco no mic Re a lity“, Ca hi ers de la Médi ter ranée 90, 2015.
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tr go vi ni iz me đu Za jed ni ce i ovih ze ma lja to kom 70-ih go di na pro šlog ve ka. 
Na kon što je Evrop ska eko nom ska za jed ni ca pot pi sa la tr go vin ski spo ra-
zum sa SFRJ 1970. go di ne, na me ra da se sa rad nja pro ši ri je na i šla na pre-
pre ke: Za jed ni ca ni je bi la za to da pot pi še spo ra zum o pri dru ži va nju ili 
slo bod noj tr go vi ni jer SFRJ ni je bi la ni de mo krat ska ze mlja ni ti tr ži šna 
eko no mi ja, pa je re še nje na đe no u vi du spo ra zu ma o sa rad nji 1980. go di-
ne ko ji je po kri vao ve li ki broj obla sti. Usva ja nje pro gra ma do vr ša va nja 
unu tra šnjeg tr ži šta i strah ze ma lja EF TA da će bi ti de fa vo ri zo va ne do ne lo 
je stva ra nje Evrop skog eko nom skog pro sto ra 1994. go di ne i no vi mo del 
tr ži šne in te gra ci je bez for mal nog član stva u EEZ/EU. U to vre me će Ugo vor 
iz Ma strih ta ozva ni či ti i di fe ren ci ra no uče šće u obla sti ma in te gra ci je kao što 
su Eko nom ska i mo ne tar na uni ja ili pra vo su đe i unu tra šnji po slo vi, a Švaj-
car ska, u ko joj na re fe ren du mu ni je pri hva ćen Spo ra zum o Evrop skom 
eko nom skom pro sto ru, se opre de li la za pot pi si va nje ni za bi la te ral nih spo-
ra zu ma sa Evrop skom uni jom. U to vre me Evrop ska uni ja je osmi sli la no vi 
ko rak u pro ce su pro ši re nja – do de lji va nje sta tu sa kan di da ta za član stvo 
bez isto vre me nog otva ra nja pre go vo ra o pri stu pa nju, i ti me se bi osta vi la 
pro stor da ka sni je do de lju je sta tus ze mlje u pre go vo ri ma o pri stu pa nju.728 
Do daj mo da je ka sni je na za pad nom Bal ka nu do de lji van i po li tič ki sta tus 
po ten ci jal nog kan di da ta, dok je u okvi ru Evrop ske po li ti ke su sed stva osmi-
šlje no Is toč no part ner stvo i po seb na for ma spo ra zu ma o pri dru ži va nju.

Ta be la 7: Ste pe no va nje član sta va u re gi o nal nom si ste mu Evrop ske uni je729

For mal no član stvo 12 Pot pu na in te gra ci ja
11 Mo ne tar na uni ja
10 Pro stor slo bo de, bez bed no sti i prav de
  9 Ekonomska unija

For mal no ne-član stvo   8 Pre go vo ri o pri stu pa nju
  7 Sta tus kan di da ta
  6 Unu tra šnje tr ži šte (EEA)
  5 Pri dru ži va nje
  4 Bi la te ra li zam
  3 Zo na slo bod ne tr go vi ne
  2 Spo ra zum o sa rad nji
  1 Tr go vin ski spo ra zum
  0 Odsustvo institucionalizovqnih odnosa

728 Frank Schim mel fen nig, „Good go ver nan ce and dif fe ren ti a ted in te gra tion: Gra ded 
mem ber ship in the Euro pean Union“, op. cit.

729 Ibid., str. 799.
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Iako se ne bi smo slo ži li sa Ši mel fe ni gom da ove raz li či te ob li ke in-
sti tu ci o nal nih od no sa sa Evrop skom uni jom tre ba sma tra ti vr sta ma 
član sta va jer im je za jed nič ko da ze mlja o ko joj se ra di ne uče stvu je u 
usva ja nju prav nih te ko vi na Uni je, slu čaj Dan ske i nje nog uče šća u Pro-
sto ru slo bo de, bez bed no sti i prav de ba ca dru ga či je sve tlo na po jam 
član stva u Evrop skoj uni ji. Da li za i sta tre ba da na dru ga či ji na čin osmi-
sli mo pro ši re nje i član stva u Evrop skoj uni ji, o če mu se pred lo zi ču ju 
go di na ma una zad.730

10.2. Mo del klu bo va u okvi ru klu ba

Bran di (Cla ra Bran di) i Vo gle mut (Mic hael Wohlge muth)731 Evrop sku 
uni ju osli ka va ju kao klub ko ji obez be đu je raz li či ta do bra: unu tra šnje tr-
ži šte, je din stve nu mo ne tu kroz Eko nom sku i mo ne tar nu uni ju, spolj nu 
i unu tra šnju bez bed nost kroz Za jed nič ku spolj nu i bez bed no snu po li ti-
ku i Pro stor slo bo de, bez bed no sti i prav de, stan dar de za šti te ži vot ne 
sre di ne, Šen gen si stem, itd. Pri hva ta ju ći da je uni form na in te gra ci ja sa 
ta ko he te ro ge nim član stvom ne mo gu ća u bu duć no sti, pred la žu mo del 
klu bo va u okvi ru klu ba, što pod ra zu me va da se ze mlje čla ni ce do go vo-
re i čvr sto oba ve žu u po gle du po li ti ka ko je bi či ni le je zgro in te gra ci je i 
ko je bi bi le vo đe ne na ni vou Evrop ske uni je, dok bi u osta lim obla sti ma 
bi li stva ra ni raz li či ti klu bo vi. Je zgro in te gra ci je bi či ni li unu tra šnje tr ži šte, 
za jed nič ka spolj no tr go vin ska po li ti ka, an ti mo no pol ska po li ti ka, po li cij-
ska i pra vo sud na sa rad nja u kri vič nim stva ri ma ko je ima ju pre ko gra nič-
ni efe kat. U osta lim obla sti ma ze mlje čla ni ce bi bi ra le da uče stvu ju u 
klu bo vi ma za ko je sma tra ju da im do no se ko rist, mo gle bi da stva ra ju 
no ve ili uki da ju po sto je će.

In sti tu ci je Evrop ske uni je bi kao i do sa da funk ci o ni sa le u je zgru in-
te gra ci je, dok bi po klu bo vi ma član stvo va ri ra lo u Sa ve tu. Evrop ski par-
la ment bi u pu nom sa sta vu od lu či vao sa mo u obla sti ma je zgra in te gra-
ci je, ali osta je otvo re no pi ta nje ka ko bi se upra vlja lo broj nim for ma ti ma 

730 Vi de ti, na pri mer: Vi vien A. Schmidt, „De moc racy and Le gi ti macy in the Euro pean 
Union Re vi si ted: Out put, In put and Thro ug hput“, KFG Wor king Pa per Se ri es, No. 21, 
No vem ber 2010.

731 Cla ra Bran di, Mic hael Wohlge muth, „Stra te gi es of Fle xi ble In te gra tion and En lar ge-
ment of the Euro pean Union: a Club-the o re ti cal and Con sti tu ti o nal Eco no mics 
Per spec ti ve“, Fre i burg di scus sion pa pers on con sti tu ti o nal eco no mics, No. 06/7, 2006.
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Evrop skog par la men ta po klu bo vi ma. Osta je i otvo re no pi ta nje ka ko bi 
Sud prav de Evrop ske uni je od lu či vao u obla sti ma u ko ji ma po sto je klu-
bo vi. Evrop ska ko mi si ja bi pre ma mo de lu Bran di i Vo gle mu ta mo gla da 
de lu je kao „ču var klu bo va“ de lu ju ći ne pri stra sno i pra te ći prav ne re ži me 
u ko ji ma funk ci o ni šu. Osni vač ki ak ti klu bo va bi mo gli da bu du de po no-
va ni u Ko mi si ji i nji ma bi bi li de fi ni sa ni uslo vi ula ska i iz la ska iz klu ba, 
na či ni od lu či va nja, re ša va nje spo ro va.

Na rav no, kao i osta li i ovaj mo del ima pred no sti i ma ne. Pred nost 
je re ša va nje pro tiv reč no sti iz me đu pro du blji va nja i pro ši re nja. Po red 
to ga, mo glo bi se oče ki va ti sma nje nje po li tič kih tran sak ci o nih tro ško va, 
od no sno sma nje nje tro ško va pre go va ra nja i sma nje nje ri zi ka pret nje 
ve tom u ma njim klu bo vi ma jer bi ze mlje čla ni ce ima le slič ni je in te re se. 
Ta ko đe, ma nji bi bio ri zik od de lo va nja pu tem „do go vo ra u pa ke tu“ ko je 
je po tom te ško spro ve sti u de lo. Bran di i Vo gle mut na vo de još jed nu 
pred nost: gra đa ni bi mo gli da bu du vi še za in te re so va ni da bi ra ju iz me-
đu in sti tu ci o nal nih aran žma na raz li či tih klu bo va, što bi po li ti ča re mo glo 
da pri mo ra na ve ću od go vor nost. Mo guć nost da gra đa ni iz gla sa ju da 
od re đe na ze mlja čla ni ca na pu sti klub bi već pri mo ra va la po li ti ča re da 
stva ra ju klu bo ve ko ji bi obez be đi va li do bra ko ja su gra đa ni ma za i sta 
po treb na. Iz bor gra đa na da ze mlja čla ni ca na pu sti je dan i even tu al no 
se pri klju či dru gom klu bu bi stvo ri la kon ku ren ci ju me đu sa mim klu bo-
vi ma od ko jih bi ne e fi ka sni ne sta ja li, a efi ka sni ji bi li stva ra ni i raz vi ja ni. 
Još jed na pred nost ovog mo de la bi bi la u to me što bi klu bo vi bi li usme-
re ni na funk ci je od no sno kon kret ne obla sti sa rad nje i ta usme re nost bi 
re zul ti ra la bo ljom in for mi sa no šću gra đa na i ve ćom mo guć no šću upo-
re đi va nja per for man si jed nog klu ba u od no su na osta le, od no sno bo lje 
pro ce ne al ter na ti va, što bi po no vo pri mo ra va lo po li ti ča re da de lu ju u 
efi ka snim klu bo vi ma. Gra đa ni bi bi li ak tiv ni ji u klu bu ko ji vi še od go va-
ra nji ho vim eko nom skim i dru štve nim pri li ka ma, kul tur nim tra di ci ja ma 
i jav nom mnje nju.

Ma na je, kao i za sve ob li ke di fe ren ci ja ci je, to što bi do dat no bi lo 
uslo žnje no upra vlja nje Evrop skom uni jom. Sa dru ge stra ne, Bran di i Vo-
gle mut uka zu ju da bi se mo glo oče ki va ti da ze mlje čla ni ce ula žu do dat-
ne na po re i ad mi ni stra tiv ne ka pa ci te te u onim obla sti ma za ko je sma-
tra ju da vi še od go va ra ju nji ho vim in te re si ma i da bi se ti me mo gla 
na do me sti ti slo že nost upra vlja nja, prem da bi osta li po ve ća ni tro ško vi. 
U po gle du na ru ša va nja „or to dok si je in te gra ci je“ skre ću pa žnju da prav na 
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ho mo ge nost ni je cilj za se be, i da bi se mo ra la pri hva ti ti di fe ren ci ja ci ja 
prav nog okvi ra Uni je. Po sto ja nje raz li či tih klu bo va bi mo glo pred sta vlja-
ti pro blem jer po sto je me đu za vi sno sti iz me đu do ba ra ko je klu bo vi obez-
be đu ju, a mo že do ći i do na stan ka ra znih „tvr đa va“ u okvi ru „tvr đa ve Evro-
pe“, pa i do po li tič kih kar te la. Naj zad, ne tre ba is klju či ti ni mo guć nost 
na ru ša va nja unu tra šnjeg tr ži šta, ili dru gih po stig nu ća do sa da šnje in te-
gra ci je. Ipak, tre ba uze ti u ob zir da se in te gra ci ja če sto od vi ja la kao od-
go vor na kri ze, a ne kao stra te ški de fi ni san pro je kat, zbog če ga ne tre ba 
oče ki va ti sve o bu hva tan po li tič ki plan „klu ba klu bo va“.732

De Vit733 uka zu je da je jed na od mo guć no sti da se di fe ren ci ra na in-
te gra ci ja na sta vi pre sve ga pot pi si va njem spo ra zu ma iz me đu od re đe nih 
ze ma lja čla ni ca. Pred nost je u to me što se ta ko mo že slo bod no iza bra ti 
pro je kat sa rad nje a da ne mo ra da se upu ću je otvo re ni po ziv osta lim ze-
mlja ma da mo gu da se pri klju če, kao što je slu čaj sa oja ča nom sa rad njom. 
Dru ga pred nost je da spo ra zu mi mo gu bi ti pot pi sa ni i u obla sti ma ko je 
ne spa da ju u nad le žno sti Evrop ske uni je i na taj na čin se mo že pro du bi-
ti in te gra ci ja iz me đu od re đe nog bro ja ze ma lja a da ne mo ra pret hod no 
da se me nja Osni vač ki ugo vor. Ipak, ovi spo ra zu mi ne mo gu da sa dr že 
od red be ko je su u su prot no sti sa pra vom Uni je i prak sa Su da prav de 
Evrop ske uni je po tvr đu je stav da se pri mat pra va Uni je ne od no si sa mo 
na na ci o nal no pra vo ze ma lja čla ni ca već i na me đu na rod ne ugo vo re ko je 
čla ni ce skla pa ju iz me đu se be.734

10.3.  Iz me đu mo de la klu bo va i si ste ma  
kon cen trič nih kru go va

Ski cu jed nog mo de la ko ji bi kom bi no vao „klu bo ve u okvi ru klu ba“ i 
si stem kon cen trič nih kru go va je 2018. go di ne pred sta vi la gru pa struč-
nja ka.735 Pre ma ovim auto ri ma, za stoj u pro ce su pro ši re nja i pret nja da 
Evrop ska uni ja iz gu bi uti caj u tim ze mlja ma zah te va hi tan od go vor u 

732 Ibid.
733 Bru no De Wit te, Con sti tu ti o nal Chal len ges of the En lar ge ment: Is Furt her En lar ge ment 

Fe a si ble wit ho ut Con sti tu ti o nal Chan ges?, Euro pean Par li a ment, 2019, str. 22.
734 Ibid.
735 Ma ria De mert zis, Jean Pi sa ni-Fe rry, An dré Sa pir, Tho mas Wi e ser, Gun tram Wolf, 

„One si ze do es not fit all: Euro pean in te gra tion by dif fe ren ti a tion“, Bru e gel Po licy 
Bri ef, Is sue 3, Sep tem ber 2018.
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vi du al ter na tiv nog mul ti la te ral nog okvi ra za in te gra ci ju. Sma tra ju da je 
Uni ja do mak si mu ma is ko ri sti la me ha ni zme ko ji ma bi po ku ša la da od-
go vo ri na he te ro ge nost pre fe ren ci ja ze ma lja čla ni ca a da ipak za dr ži 
je din stven okvir. Dva naj va žni ja me ha ni zma ko ji ma je po ku ša la to da 
uči ni su in te gra ci ja u vi še br zi na i ve ćin sko od lu či va nje. Ka da je reč o in-
te gra ci ji u vi še br zi na, is po sta vi lo se da su u okvi ru Eko nom ske i mo ne-
tar ne uni je ze mlje ne sa mo do bi le traj na iz u ze ća, već je na ru šen i prin cip 
po ko jem će osta le ze mlje po sta ti čla ni ce evro zo ne ka da is pu ne kri te ri-
ju me – ta ko je Šved ska od u sta la od član stva u evro zo ni. Ka ko je bez bed-
nost po sta ja la sve ak tu el ni je pi ta nje, po ka za lo se da ze mlje čla ni ce ne-
ma ju je din stven od go vor na iza zo ve ni ti su bi le u sta nju da je din stve no 
od go vo re na kri zu ka kva je mi grant ska kri za. Raz li ke u ovim obla sti ma su 
po ka za le da se ne mo gu re ša va ti ve ćin skim od lu či va njem, što smo po-
ka za li na pri me ru po ku ša ja re for me Da blin si ste ma.

Da bi bi la stvo re na al ter na tiv na in sti tu ci o nal na struk tu ra, ovi auto ri 
uka zu ju da je po treb no na ći od go vo re na tri pi ta nja. Pr vo, da li su prav ne 
te ko vi ne Evrop ske uni je ne de lji ve? Do sa da je pre o vla đi vao od go vor da 
je su, uz (ne volj na) iz u ze ća. Ipak, ako je la ko slo ži ti se da je unu tra šnje tr-
ži šte neo dvo ji vo od po li ti ke kon ku ren ci je ili za šti te po tro ša ča, sa dru ge 
stra ne je mo gu će ima ti za jed nič ku tr go vin sku po li ti ku ali odvo je ne po li-
ti ke azi la (prem da, to ne bi bi lo jed no stav no, što po tvr đu je i ri zik od na-
stan ka mi ni-Šen ge na). Dru go pi ta nje je ko je su ključ ne slič no sti iz me đu 
nad le žno sti Evrop ske uni je u raz li či tim obla sti ma, od no sno ko ja od 35 
po gla vlja prav nih te ko vi na mo gu bi ti odvo je na jed na od dru gih a ko ja 
ne zbog vi so kog ste pe na pre li va nja? Od re đi va nje gra ni ca iz me đu po je-
di nih obla sti je pred u slov za da lji raz voj flek si bil ne in te gra ci je. Naj zad, 
tre će pi ta nje je da li bi se ze mlje čla ni ce mo gle po vla či ti iz po je di nih obla-
sti in te gra ci je? Ja sno je da je do Breg zi ta pre o vla đi va la di ho to mi ja član-
stvo – ne-član stvo, ali ako bi mo de li in te gra ci je bi li flek si bil ni ji, za što ne 
bi bi lo mo gu će osta ti deo unu tra šnjeg tr ži šta a po vu ći se iz Za jed nič ke 
spolj ne i bez bed no sne po li ti ke? Sa dru ge stra ne tre ba one mo gu ći ti da 
to do ve de do si tu a ci je u ko joj bi na pri mer sa sva kom pro me nom vla de 
pre ti la opa snost da ze mlje na pu šta ju od re đe ne obla sti in te gra ci je. Ko ji 
mo del pri me ni ti: si stem kon cen trič nih kru go va ili klu bo va?

U mo de lu kon cen trič nih kru go va ze mlje čla ni ce bi mo gle u okvi ru 
za jed nič ki do go vo re nog se ta mo guć no sti da bi ra ju ni vo in te gra ci je ko ji 
im od go va ra. Iako bi ima le pra vo da pre la ze iz jed nog u dru gi ni vo, ne 
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bi se po la zi lo od to ga da je svi ma cilj te šnja in te gra ci ja od one u ko joj su 
u tom tre nut ku. Ni voi in te gra ci je bi tre ba li da bu du ta ko osmi šlje ni da 
pred sta vlja ju odr ži ve, sta bil ne i ko he rent ne aran žma ne u ko ji ma ne bi 
po sto ja la mo guć nost od iz u ze ća u okvi ru tog re ži ma. Na rav no, unu tra šnji 
krug bi od li ko vao naj vi ši ste pen in te gra ci je u svim sa da šnjim obla sti ma, 
spolj ni krug naj ni ži, a iz me đu bi mo gao da po sto ji je dan ili vi še kru go va. 
Pred nost ovog mo de la je nje go va prav na i in sti tu ci o nal na jed no stav nost, 
ali je ne do sta tak u to me što nu di ogra ni če nu flek si bil nost. Ka ko bi kru-
go vi bi li for mi ra ni? Na pri mer, da li bi to zna či lo po sto ja nje ne ko li ko kru-
go va u okvi ru raz li či tih obla sti in te gra ci ja? Po red to ga, osta je traj ni po li-
tič ki pro blem za zi ra nja ze ma lja iz spolj nih kru go va da će unu tra šnji krug 
da lje raz vi ja ti in te gra ci ju u če mu one ne će od lu či va ti.

Ova gru pa auto ra sma tra da bi mo del klu bo va nu dio vi še flek si bil-
no sti. I klu bo vi bi bi li odr ži vi, sta bil ni i ko he rent ni aran žma ni či ja pred-
nost bi bi la u to me što ne bi bi lo hi je rar hi je od no sa u okvi ru klu bo va – 
ne ma unu tra šnjih i spolj nih kru go va i lak še ga je pri la go di ti raz li či tim 
po li tič kim pre fe ren ci ja ma ze ma lja čla ni ca. Sa dru ge stra ne, već smo iz-
lo ži li da je ovaj mo del in sti tu ci o nal no te že pri me ni ti. Ko ja bi ulo ga bi la 
Evrop ske ko mi si je, Evrop skog par la men ta i Su da prav de u Uni ji u ko joj 
su ze mlje čla ni ce raz li či tih klu bo va – npr. evro zo ne i kru ga azi la. Po sto jao 
bi vi sok ri zik da se si stem klu bo va raz vi je u prav cu či ste me đu vla di ne 
sa rad nje, a do dat ni po li tič ki pro blem je u to me što bi pre ti la opa snost 
da se iz gu bi „vla sni štvo“ nad ce li nom pro jek ta in te gra ci je. Da bi mo del 
klu bo va funk ci o ni sao mo ra la bi da po sto ji za jed nič ka osno va: okvir za-
jed nič kog ugo vo ra, set za jed nič kih osnov nih po li ti ka u ko ji ma uče stvu-
ju sve ze mlje čla ni ce i za jed nič ki set in sti tu ci ja. Ipak, po sto ji opa snost od 
vo lun ta ri stič kog stva ra nja me đu sob no pre kla pa ju ćih klu bo va, a tu je i 
pi ta nje pre go vo ra sa tre ćim ze mlja ma.

Re še nje se tra ži u kom bi na ci ji ova dva mo de la. Mo rao bi da po sto ji 
stub Evrop ske uni je ko ji bi či ni le po li ti ke u ko ji ma uče stvu ju sve ze mlje 
čla ni ce i je din stven in sti tu ci o nal ni okvir. Stub Uni je bi či ni li ca rin ska uni-
ja i je din stve no tr ži šte, tr go vin ska i pra te će po li ti ke kao što su po li ti ka 
kon ku ren ci je, za šti ta po tro ša ča, sek tor ske po li ti ke ko je di rekt no uti ču na 
je din stve no tr ži šte (tran sport na, po re ska po li ti ka, re gi o nal ni raz voj). 
Po red to ga, stub bi či ni li Osni vač ki ugo vo ri, vla da vi na pra va i po što va-
nje osnov nih vred no sti na ko ji ma po či va Evrop ska uni ja. Na ovaj stub 
bi se pri me nji va li po sto je ći uslo vi za pri jem no vih čla ni ca – kri te ri ju mi 
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iz Ko pen ha ge na, pre go va rač ka po gla vlja itd. Ze mlje bi mo gle da bi ra ju 
da li bi bi le čla ni ce sa mo stu ba Evrop ske uni je, od no sno ne bi mo ra le da 
bu du čla ni ce ni jed nog do dat nog klu ba. Ovaj mo del bi zah te vao re for mu 
Osni vač kih ugo vo ra. Tri obla sti bi po sta li klu bo vi: Eko nom ska i mo ne tar na 
uni ja i nje ne pra te će po li ti ke kao što je ban kar ska uni ja i ma kro e ko nom-
ska ko or di na ci ja; po li ti ka imi gra ci ja, Šen gen si stem i po li ti ka azi la; spolj-
na i bez bed no sna po li ti ka i po li cij ska i pra vo sud na sa rad nja u kri vič nim 
stva ri ma. Broj klu bo va bi mo rao da bu de ogra ni čen. Kao što je na po me-
nu to, ze mlje bi bi ra le član stvo u klu bu, ali ka da ga jed nom iza be ru mo-
ra le bi da pri hva te pra vi la i bi lo bi te ško iza ći iz nje ga. Po sto je će čla ni ce 
klu ba bi od lu či va le o pri je mu do dat ne ze mlje čla ni ce.

De lo va njem sva kog klu ba bi upra vlja le in sti tu ci je: Sa vet sa sta vljen 
od mi ni sta ra ze ma lja uče sni ca, Evrop ska ko mi si ja (ili u slu ča ju Za jed nič ke 
spolj ne i bez bed no sne po li ti ke ge ne ral ni se kre ta ri jat Sa ve ta) uz pra te će 
or ga ne ili agen ci je, na pri mer u evro zo ni Evrop sku cen tral nu ban ku i 
Evrop ski sta bi li za ci o ni me ha ni zam. Mo gu bi ti oform lje ni po seb ni do mo-
vi Evrop skog par la men ta sa sta vlje ni od po sla ni ka ze ma lja čla ni ca klu ba. 
Do du še, ov de se po sta vlja pi ta nje ka ko bi iz gle da li iz bo ri za Evrop ski par-
la ment, da li bi se po sla ni ci nad me ta li u pi ta nji ma stu ba i po seb nih klu-
bo va? Za „klu bo ve u okvi ru klu ba“ bi po sto jao je din stven si stem su do va 
ko ji bi ga ran to vao kon zi stent nost od lu ka u raz li či tim klu bo vi ma, po ugle-
du na si stem u ko jem Evrop ski sta bi li za ci o ni me ha ni zam, iako za sno van 
na po seb nom ugo vo ru iz van prav nog okvi ra Uni je, pot pa da pod ju ris-
dik ci ju Su da prav de. Osim ove za jed nič ke osno ve u klu bo vi ma bi po sto-
ja li raz li či ti si ste mi do no še nja od lu ka, raz li či ta iz vr šna ovla šće nja i raz li či ti 
me ha ni zmi po li tič ke kon tro le.

U ka kvim od no si ma bi ova kva Evrop ska uni ja bi la sa tre ćim ze mlja-
ma? Pr vo, ze mlje Evrop skog eko nom skog pro sto ra bi mo gle da po sta nu 
čla ni ce stu ba Evrop ske uni je či me bi osta le na za jed nič kom tr ži štu ali bi 
i do bi le pra vo gla sa. Sa Uje di nje nim Kra ljev stvom, Švaj car skom, Tur skom, 
ze mlja ma za pad nog Bal ka na, ze mlja ma su sed stva bi tre ba lo osmi sli ti od-
no se ko je ovi auto ri na zi va ju evrop skim part ner stvom – sa te snim eko-
nom skim ve za ma i uče šćem u mul ti la te ral noj struk tu ri ko ja bi omo gu ća-
va la čla ni ca ma i neč la ni ca ma Uni je da za jed nič ki raz ma tra ju po li ti ke, ali 
bez pra va neč la ni ca da uče stvu ju u do no še nju od lu ka Evrop ske uni je.736

736 Ibid.
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10.4.  Ka spolj nom kru gu  
di fe ren ci ra nog član stva?

Za raz li ku od ra ni jih pro ši re nja ka da se pod ra zu me va lo da ze mlja 
ko ja pri stu pa usvo ji sve prav ne te ko vi ne Evrop ske eko nom ske za jed ni ce/
Evrop ske uni je i u pot pu no sti uče stvu je u nje nim po li ti ka ma (sa iz u zet kom 
pre la znih pe ri o da, is pu nja va nja kri te ri ju ma kon ver gen ci je i uslo va za pu-
no uče šće u si ste mu kon tro le spolj nih gra ni ca), sa da je va ri ja bil na ge o me-
tri ja član stva re al nost. I za i sta, u si tu a ci ji u ko joj na pri mer Nor ve ška, ko ja 
ni je čla ni ca Evrop ske uni je uče stvu je u Šen gen si ste mu, a ne ke ze mlje 
čla ni ce ne uče stvu ju u pot pu no sti, sve je te že pre ci zno od re di ti ko je unu-
tar a ko iz van si ste ma. Ako bi po sto ja li raz li či ti ob li ci član sta va, on da ne bi 
bi lo član stva dru gog re da već bi pre go vo ri mo gli da bu du pri la go đe ni 
po tre ba ma i Evrop ske uni je i tre će ze mlje.737 Me đu tim, ključ no pi ta nje je 
ka ko bi flek si bil na Evrop ska uni ja bi la osmi šlje na. Go di na ma su ve li ki pro-
tiv ni ci ova kvog pri stu pa bi le in sti tu ci je Evrop ske uni je jer su sma tra le da 
će to do ve sti do ja ča nja me đu vla di nog pri stu pa iz me đu ze ma lja ko je uče-
stvu ju i do mar gi na li za ci je nji ho ve ulo ge.738 Ipak, Be la knji ga Evrop ske 
ko mi si je iz 2017. go di ne je kao je dan od pet sce na ri ja za bu duć nost Evrop-
ske uni je ozna či la di fe ren ci ja ci ju u ko joj će „ko a li ci je volj nih“ ostva ri va ti 
du blju sa rad nju.739 Oko ova kvog sce na ri ja na rav no ne ma sa gla sno sti. Fran-
cu ska i Ne mač ka su po dr ža le mo del,740 dok je na pri mer Polj ska upo zo ri la 
da to mo že vo di ti no vim Breg zi ti ma i da bi to bio kraj Evrop ske uni je,741 a 
jed no od ključ nih pi ta nja je da li bi even tu al no pro du blji va nje in te gra ci je 
u evro zo ni od nje na či ni lo pri vi le go va ni deo Uni je.

Di fe ren ci ra na Evrop ska uni ja bi mo gla da usvo ji flek si bil ni ji pri stup 
po li ti ka ma pro ši re nja i Is toč nog part ner stva, stva ra njem spolj nog kru ga 
član stva ko je ne bi pod ra zu me va lo pri stu pa nje evro zo ni, Šen gen si ste mu 

737 Ka tin ka Barysch, „Is en lar ge ment do o med? To wards a mo re ’fle xi ble and fuzzy’ Euro pe“, 
Cen tre for Euro pean Re form Pu blic Po licy Re se arch, Ju ne–August 2006, str. 84–85.

738 Char les Grant et al., Re la un ching the EU, Cen tre for Euro pean Re form, 2017, str. 43.
739 Euro pean Com mis sion, Whi te pa per on the fu tu re of Euro pe and the way for ward: 

Re flec ti ons and sce na ri os for the EU27, 1 March 2017.
740 EURAC TIV, „Mer kel backs Mac ron’s call for mul ti-speed EU, ’small’ euro zo ne bud get“, 

30 August 2017.
741 EURAC TIV, „Po land warns mul ti-speed Euro pe co uld spawn ’mo re Bre xits’“, 6 Sep-

tem ber 2017.
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i mo gu ćim dru gim obla sti ma, sve dok po sto je će čla ni ce ne bi bi le uve re-
ne da su „spolj ne čla ni ce“ is pu ni le sve uslo ve za pu no prav no član stvo.742 
Ova kav pri stup se či ni mo gu ćim u Ma kro no vom ob na vlja nju ide je o Evrop-
skoj uni ji kon cen trič nih kru go va. Ma kro no va ver zi ja bi pod ra zu me va la 
„sr ce re ak to ra“ sa da le ko in te gri sa ni jim tr ži štem ra da, so ci jal nom kon-
ver gen ci jom, pa čak i za jed nič kim osi gu ra njem od ne za po sle no sti i išla 
bi „do kra ja lo gi ke evro zo ne“. Dru gi kon cen trič ni krug bi pred sta vljao 
sna žno je din stve no tr ži šte, ne što iz me đu sa da šnje Evrop ske uni je i evro-
zo ne, ga ran to vao bi pu nu slo bo du kre ta nja i pred sta vljao osno vu za 
sa rad nju u voj noj, tr go vin skoj, di gi tal noj sfe ri. Tre ći krug bio bi imao ob-
lik ko ji bi bio iz me đu sa da šnje Evrop ske uni je i Sa ve ta Evro pe i mo gao 
bi da ob u hva ta Ru si ju i Tur sku – bi lo kroz nji ho vo član stvo u tom kru gu 
di fe ren ci ra ne in te gra ci je, bi lo kroz spo ra zu me o te snom pri dru ži va nju.743 
Dru ga mo guć nost je da se ume sto „spolj nog član stva“ ko je im pli ci ra 
pu no prav no član stvo kao kraj nji cilj mo del usme ri ka „sek tor skom član-
stvu“ ko je bi omo gu ći lo uklju či va nje ne sa mo kan di da ta i po ten ci jal nih 
kan di da ta već i za in te re so va nih ze ma lja Is toč nog su sed stva u od re đe ne 
obla sti in te gra ci je.

10.4.1.  Pri dru ži va nje plus, de li mič no  
član stvo i ogra ni če no član stvo

Ema nu i li dis (Ja nis Em ma no u i li dis) je još 2008. go di ne si ste ma ti zo vao 
pred no sti i ne do stat ke mo gu ćih mo de la di fe ren ci ra nog član stva u Evrop-
skoj uni ji.744 Sa jed ne stra ne Evrop ska uni ja mo ra da po nu di vi še od pri-
dru ži va nja ze mlja ma Is toč nog su sed stva ako že li da uslo vlja va nje bu de 
oču va no, a sa dru ge mo ra re al no da se po sta vi pre ma ne iz ve snoj per-
spek ti vi no vih pro ši re nja. Ema nu i li dis pred la že tri al ter na ti ve: pri dru ži va-
nje plus, de li mič no član stvo i ogra ni če no član stvo. Mo del pri dru ži va nja 

742 Char les Grant et al., Re la un ching the EU, op. cit., str. 46.
743 Jean-Bap ti ste Cha stand, „A Lis bon ne, Em ma nuel Mac ron ex po se sa vi sion d’une 

Euro pe à tro is vi tes ses“, Le Mon de, le 27 ju il let 2018, https://www.le mon de.fr/euro pe/
ar tic le/2018/07/27/l-euro pe-a-tro is-vi tes ses-d-em ma nuel-mac ron_5336835_ 
3214.html, 14/05/2020.

744 Ja nis A. Em ma no u i li dis, „Al ter na ti ves bet we en Full Mem ber ship and Non-Mem-
ber ship – Fa ta Mor ga na or Sil ver Bul let?“, Pa per for the con fe ren ce: The EU and its 
Ne ig hbo urs: In Se arch for New Forms of Part ner ship, ELI A MEP, Ber tels mann Stif tung, 
So u nio – Gre e ce, July 3–6. 2008.
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plus bi mo gao da bu de or ga ni zo van u vi du mul ti la te ral nih ini ci ja ti va ili 
bi la te ral nih for ma ta. Mul ti la te ral ne ini ci ja ti ve bi mo gle da idu u prav cu 
EEA+ ko ja bi uklju či la i dru ge ze mlje, Evrop ske po li ti ke su sed stva Plus, 
Evrop skog ko mon vel ta ko ji bi čvr šće po ve zao ze mlje su sed stva i mo gu će 
Ru si ju, ili Pan-evrop ske kon fe de ra ci je, funk ci o nal ne za jed ni ce u ko joj bi 
čla ni ce bi le Evrop ska uni ja, ze mlje Is toč nog su sed stva, Ru si ja, ze mlje EF TA, 
a ko je bi sa ra đi va le u tri di men zi je: po li tič koj, eko nom skoj i bez bed no-
snoj. Do dat ni pred lo zi idu u prav cu stva ra nja Evrop skog pro sto ra (Pro-
sto ra evrop skog part ner stva ili Evros fe re), mul ti la te ral nog te la ko je bi 
ra di kal no pro me ni lo od no se. Ume sto sa da šnjeg pri stu pa Uni je su sed skoj 
po li ti ci, to bi zna či lo za o kret ka sa mo stal noj za jed ni ci sa sop stve nim sa-
ve ti ma mi ni sta ra, se kre ta ri ja tom, eks pert skim te li ma, par la men tar nom 
skup šti nom. Bi la te ral ni for ma ti bi mo gli da uklju ču ju pri vi le go va no part-
ner stvo kao što se pred la že u slu ča ju Tur ske, pro ši re no pri dru že no član-
stvo, sta tus naj po vla šće ni jeg su se da. Me đu tim, sva ki od ovih ob li ka pri-
dru ži va nja plus bi pre ili ka sni je is cr peo svo je po ten ci ja le za one ze mlje 
ko je že le da po sta nu čla ni ce Evrop ske uni je. Za njih Ema nu i li dis pred la že 
mo de le de li mič nog i ogra ni če nog član stva.

De li mič no član stvo pre va zi la zi okvi re pri dru ži va nja i kla sič nog pro-
ši re nja i ono bi pod ra zu me va lo da tre će ze mlje bu du in te gri sa ne u po je-
di ne obla sti u ko ji ma bi uži va le slič ne oba ve ze i pra va kao i ze mlje čla ni-
ce Evrop ske uni je, a ovo član stvo bi vre me nom mo glo da bu de ši re no na 
dru ge obla sti i ne bi is klju či va lo mo guć nost pu no prav nog član stva u jed-
nom tre nut ku. U ovaj mo del bi se ukla pa li već spo me nu ti pred lo zi o po-
ste pe nom član stvu, ali i pred lo zi o bez bed no snim part ner stvi ma i mla-
đem član stvu (ju ni or mem ber ship). Bez bed no sna part ner stva bi se 
od no si la na Za jed nič ku spolj nu i bez bed no snu po li ti ku i pri me nji va la na 
pi ta nja u ko ji ma Evrop ska uni ja i bez bed no sni part ner ima ju za jed nič ke 
in te re se. Pred stav nik tog part ne ra bi pri su stvo vao sed ni ca ma Po li tič kog 
i bez bed no snog ko mi te ta Evrop ske uni je i sa stan ci ma Sa ve ta za spolj ne 
po slo ve ka da su na dnev nom re du pi ta nja ob u hva će na part ner stvom i 
uče stvo vao u ra du od go va ra ju ćih rad nih gru pa. Pred nost de li mič nog 
član stva bi mo gla da bu de u to me da ove ze mlje uti ču na pro ces uob li-
ča va nja po li ti ka Evrop ske uni je, i da ne bu du sa mo „pri ma o ci“ nje nih 
prav nih te ko vi na. De li mič ni čla no vi bi uče stvo va li u ra du Sa ve ta, Evrop-
skog par la men ta i Evrop ske ko mi si je. Ka da je reč o Sa ve tu Evrop ske uni-
je ili Evrop skom sa ve tu, pred stav ni ci de li mič nih čla no va bi pri su stvo va li 
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sed ni ca ma ovih in sti tu ci ja i nji ho vih pod struk tu ra u obla sti ma na ko je se 
nji ho vo član stvo od no si. Uče stvo va li bi u di sku si ja ma, a osta je da bu de 
raz ra đe no da li bi ima li pra vo gla sa, pra vo ve ta ili ne.

Pra vo gla sa bi za istog de li mič nog čla na mo glo da va ri ra od obla sti 
do obla sti član stva. Po sla ni ci de li mič nih čla no va bi uče stvo va li u ras pra-
va ma u Evrop skom par la men tu ka da su na dnev nom re du pi ta nja ob u-
hva će na de li mič nim član stvom. Broj po sla ni ka bi bio sra zme ran bro ju 
sta nov ni ka de li mič nog čla na, a reč bi mo gla da bu de bi lo o de le gi ra nim 
po sla ni ci ma na ci o nal nih par la me na ta, ili po sla ni ka ko ji bi bi li iza bra ni 
na po seb nim iz bo ri ma za Evrop ski par la ment. I u ovom slu ča ju bi tre-
ba lo do ne ti od lu ku da li bi oni ima li sa mo pra vo ak tiv nog uče šća ili i 
pra vo gla sa. Što se ti če Evrop ske ko mi si je, de li mič ne čla ni ce ne bi ima-
le „svog“ ko me sa ra, ne sa mo za to što bi Ko mi si ja tre ba la da bu de ne za-
vi sna in sti tu ci ja ko ja una pre đu je op šti in te res Uni je, već i zbog nje ne 
pre di men zi o ni ra no sti. Ali bi pred stav ni ci de li mič nih čla ni ca mo gli da 
bu du za stu plje ni u od go va ra ju ćim di rek to ra ti ma, ge ne ral nom se kre ta-
ri ja tu Sa ve ta, ad mi ni stra ci ji Evrop skog par la men ta i od re đe nim de lo vi-
ma EEAS-a. Prav ni osnov de li mič nog član stva bi či ni li bi lo ugo vor iz me-
đu Evrop ske uni je i od re đe ne ze mlje ko jim bi bi li de fi ni sa ni de ta lji 
član stva, bi lo even tu al na re for ma Osni vač kih ugo vo ra ko ja bi pred vi-
de la i raz ra di la ovu vr stu član stva.

Naj zad, po Ema nu i li di su, mla đe član stvo bi sle di lo lo gi ku kla sič nog 
pro ši re nja, ali uz is klju če nost iz od re đe nih obla sti (evro zo na, Šen gen, Za-
jed nič ka spolj na i bez bed no sna po li ti ka, itd.) i od go va ra ju ćih de lo va 
prav nih te ko vi na Evrop ske uni je. Pre ma mo de lu mla đeg član stva tre ća 
ze mlja bi mo gla da po sta ne čla ni ca Evrop ske uni je ali uz od re đe na ogra-
ni če nja: ne bi uži va la sve be ne fi ci je član stva jer bi bi la is klju če na iz od re-
đe nih po li ti ka ili ne bi bi la oba ve zna da pri me nju je od re đe ne prav ne 
nor me. Pred stav ni ci mla đeg čla na bi bi li za stu plje ni u svim in sti tu ci ja ma 
Evrop ske uni je, ali bez pra va gla sa u onim obla sti ma u ko ji ma još ne uče-
stvu ju pu no prav no. Ipak, bu du ći da mo del mla đeg član stva no si ko no-
ta ci ju „član stva dru gog re da“, on bi imao smi sla sa mo kao pre la zna fa za 
ka pu nom član stvu.

Sa sta no vi šta Evrop ske uni je, ne do sta tak ovih mo de la je ve zan za 
nji ho vu slo že nost, po ve ća nje bro ja ak te ra uklju če nih u pro ce se in te gra-
ci je, za ma glji va nje raz li ka iz me đu čla ni ca i neč la ni ca, ote ža lo bi „do go-
vo re o pa ke tu“ itd. Sa sta no vi šta osta lih evrop skih ze ma lja, raz li ka bi 
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po sto ja la u za vi sno sti od to ga da li ze mlja že li da po sta ne pu no prav na 
čla ni ca ili ne. Ako že li pu no prav no član stvo, on da bi ovi mo de li mo gli da 
bu du vi đe ni kao traj ni ob li ci član stva dru gog i tre ćeg re da. Ipak, sa po ra-
stom di fe ren ci ja ci je u sa moj Evrop skoj uni ji ra ste i ve ro vat no ća da slič ni 
mo de li bu du pri hva će ni, jer mo gu po sta ti bli ži raz li ka ma u sta tu su po je-
di nih ze ma lja čla ni ca Uni je ili bu du ćim od no si ma Uje di nje nog Kra ljev stva 
i Evrop ske uni je. Naj zad, Ema nu i li dis pred vi đa i mo guć nost stva ra nja dve 
uni je: no vu Uni ju bi osno va lo je zgro za in te re so va no za pro du blje nu in-
te gra ci ju, dok bi „sta ra Evrop ska uni ja“ po sta la „za jed ni ca sta bil no sti“ 
ko ja bi mo gla da oku plja ve ći broj evrop skih ze ma lja za in te re so va nih za 
in te gra ci ju od re đe nog ste pe na.745

10.4.2. Ši ri Evrop ski eko nom ski pro stor

Raz voj in stru me na ta ko je Evrop ska uni ja pri me nju je oprav da va po-
sta vlja nje pi ta nja da li usko ro mo že da do đe do pro me ne pri stu pa Evrop-
ske uni je ko ja bi prak tič no ob je di ni la po li ti ke pro ši re nja i Is toč nog su sed-
stva? U kom prav cu bi išla ta pro me na? Emer son i Nu če va sma tra ju da bi 
jed na mo guć nost bi la da Evrop ska uni ja pro ši ri per spek ti vu član stva na 
DCFTA ze mlje Is toč nog su sed stva, ali taj sce na rio ni je re a lan ne sa mo zbog 
ge o po li tič kih im pli ka ci ja već i zbog to ga što ni per spek ti va pro ši re nja na 
za pad ni Bal kan ni je do volj no kre di bil na. Dru gi pri stup bi pod ra zu me vao 
da se pri hva ti re al nost u ko joj je na de lu funk ci o nal na in te gra ci ja obe gru-
pe ze mlja u ko joj mo gu da se kre ću raz li či tim br zi na ma, a u ko joj bi kla-
sič na re to ri ka per spek ti ve član stva bi la osta vlje na po stra ni jer ne ma ope-
ra tiv nu funk ci ju. To bi zna či lo ob je di nja va nje broj nih in stru me na ta ko ji se 
već pri me nju ju u vi du „Ši reg evrop skog eko nom skog pro sto ra“ ili za jed-
ni ce (Wi der Euro pean Eco no mic Area, Com mu nity). Ovaj si stem bi mo gao 
da bu de osmi šljen kao po se ban krug evrop ske in te gra ci je i ukla pao bi se 
u ak tu el ne de ba te o in te gra ci ji kon cen trič nih kru go va. Mo gao bi da pred-
sta vlja prak tič no re še nje za oču va nje ili ob no vu di na mi ke od no sa sa ze-
mlja ma za pad nog Bal ka na, Tur ske i Is toč nog part ner stva dok bu de tra ja-
la po ten ci jal no du ga de ba ta o mo de li ma pro du blji va nja in te gra ci je 
iz me đu ze ma lja je zgra ili pr vog kru ga. Iako se mo gu oče ki va ti ot po ri ra-
znih ze ma lja pro jek tu in sti tu ci o na li za ci je od no sa u okvi ru istog spolj nog 

745 Ibid.
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kru ga, to bi sa dru ge stra ne mo glo da pred sta vlja ad mi ni stra tiv nu i prav-
nu ra ci o na li za ci ju uz od re đe ne ste pe ne flek si bil no sti.746

Majkl Emer son pred la že da kon cen trič ni kru go vi ob u hva ta ju ze mlje 
pred vod ni ce ko je su sprem ne za du blju in te gra ci ju (ban kar ska uni ja, po-
se ban bu džet, pro du blje ni Šen gen), dru gi krug bi pred sta vljao je zgro ze-
ma lja ko je bi po ve zi va le po li tič ke vred no sti i je din stve no tr ži šte (in sti tu-
ci je, prav ne te ko vi ne ko je se pri me nju ju u svim ze mlja ma čla ni ca ma), 
otvo ren za član stvo, a tre ći krug in te gra ci je bi se od no sio na „ši ru Evro pu“ 
(Wi der Euro pe) što pod ra zu me va sve evrop ske ze mlje ko je ni su čla ni ce 
Evrop ske uni je a že le du blju in te gra ci ju sa njom, sa ili bez član stva.747 
Kon cept „ši reg evrop skog pro sto ra eko nom ske i po li tič ke in te gra ci je“ bi 
za me nio pre va zi đe nu su sed sku po li ti ku i uklju čio bi EEA/EF TA ze mlje, 
za pad ni Bal kan, Is toč no su sed stvo sa pri dru že nim/DCFTA ze mlja ma, Tur-
sku sa re for mi sa nom ca rin skom uni jom, po ten ci jal no i Uje di nje no Kra-
ljev stvo. Ovaj pri stup po Emer so nu ne bi zna čio za me nji va nje po sto je ćih 
po sto je ćih spo ra zu ma o slo bod noj tr go vi ni no vim za jed nič kim in stru-
men tom, ali bi uklju či vao od re đe ne za jed nič ke ak ci je: a) za jed nič ko raz-
ma tra nje raz vo ja in stru me na ta ko ji se pri me nju ju na sve (pre fe ren ci jal na 
pra vi la o po re klu pro iz vo da, teh nič ke stan dar de, pra vi la onih agen ci ja i 
pro gra ma ko ji bi bi li otvo re ni za sve), b) raz voj no vih re gu la tor nih po li ti-
ka u obla sti ma od za jed nič kog in te re sa za ko je je po treb na ujed na če na 
pri me na (saj ber bez bed nost i za šti ta po da ta ka, raz voj ve li kih pro je ka ta 
in for ma ci o ne teh no lo gi je, kli mat ska po li ti ka), c) po li ti ke ko je na kon zi-
sten tan na čin mo ra ju da po štu ju ge o gra fi ju „ši re Evro pe“ (ener get ske i 
tran sport ne mre že) i d) fo rum za de fi ni sa nje za jed nič kih in te re sa u obla-
sti spolj ne i bez bed no sne po li ti ke. Osta le ze mlje Is toč nog part ner stva bi 
mo gle da bu du po sma tra či ili da se lek tiv no bu du pri dru že ne od re đe nim 
ak tiv no sti ma. Ova struk tu ra je prak tič no već na do hvat ru ke (vi de ti ta be-
le 6, 8 i 9) i nje na pred nost bi mo gao da bu de sve o bu hva tan pri stup 
ko ji omo gu ća va flu id nost iz me đu tri kru ga i pre va zi la zi sa da šnji pri stup 
u ko jem se prak tič no ras pra vlja sa mo o pro du blji va nju in te gra ci je iz me-
đu ze ma lja pred vod ni ca dok se osta le ze mlje ose ća ju is klju če ne.748

746 Mic hael Emer son, Ger ga na No utche va, „Po li ti cal and Eco no mic Go ver nan ce in the 
Bal kans and Eastern Euro pe Com pa red“, op. cit., str. 21–23.

747 Mic hael Emer son, „Avant-gar de, Co re EU and Wi der Euro pe“, 3DCFTAs, 23 May 
2019.

748 Ibid., str. 5–7.
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Ta be la 8: Agen ci je EU otvo re ne za sa rad nju sa ze mlja ma neč la ni ca ma749

Euro pean Fis he ri es Con trol Agency (EF CA) Euro pean Po li ce Of  ce (EURO POL)
Euro pean Avi a tion Sa fety Agency (EASA) Euro pean Bor der and Co ast Gu ard 

Agency (FRON TEX)
Euro pean Ma ri ti me Sa fety Agency (EM SA) Euro pean Cen tre for Di se a se Pre ven tion 

and Con trol (ECDC)
Euro pean Agency for Sa fety and He alth 
at Work (EU-OS HA)

Euro pean GNSS Agency (GSA)

Euro pean De fen ce Agency (EDA) Euro pean Che mi cals Agency (EC HA)
Euro pean Food Sa fety Aut ho rity (EF SA) Euro pean En vi ron ment Agency (EEA)
Euro pean Mo ni to ring Cen tre for Drugs 
and Drug Ad dic tion (EMCDDA)

Euro pean Net work and In for ma tion 
Se cu rity Agency (ENI SA)

Euro pean Po li ce Col le ge (CE POL) Euro pean Fo un da tion for the 
Im pro ve ment of Li ving and Wor king 
Con di ti ons (EURO FO UND)

Euro pean In sti tu te for Gen der Equ a lity 
(EIGE)

Euro pean Asylum Sup port Of  ce (EASO)

Euro pean Union In sti tu te for Se cu rity 
Stu di es (EUISS)

Euro pean Union’s Ju di cial Co o pe ra tion 
Unit (EURO JUST)

Ana li zi ra ju ći sa rad nju tre ćih ze ma lja sa re gu la tor nim agen ci ja ma 
Evrop ske uni je San dra La ve neks (San dra La ve nex) do la zi do za ključ ka da 
ova sa rad nja ipak nu di flek si bil no uče šće neč la ni ca u kre i ra nju po li ti ka 
iako bez pra va od lu či va nja.750 Za raz li ku od mo de la kon cen trič nih kru go va 
ko ji sle di lo gi ku spolj ne po li ti ke sa cen trom i kru go vi ma tre ćih ze ma lja, 
ova funk ci o nal na lo gi ka stva ra kon glo me rat sek tor skih re ži ma.

Ta be la 9: Pro gra mi EU otvo re ni za uče šće su sed skih ze ma lja751

Asylum, Mi gra tion and In te gra tion Fund Fi sca lis 2020 (tax ad mi ni stra tion sup port)
Co per ni cus, Euro pean Earth Ob ser va tion 
Pro gram me

Ga li leo and EG NOS Pro gram mes, Glo bal 
sa tel li te na vi ga tion system

Com pe ti ti ve ness of En ter pri ses and SMEs 
(CO SME)

He alth for Growth

749 Mic hael Emer son, „Sce na ri os for a Wi der Euro pe“, CEPS Po licy In sights, No 2019/02, 
Fe bru ary 2019, str. 19.

750 San dra La ve nex, „The ex ter nal fa ce of dif fe ren ti a ted in te gra tion: third co un try 
par ti ci pa tion in EU sec to ral bo di es“, Jo ur nal of Euro pean Pu blic Po licy, 2015, Vol. 22, 
No. 6, 836–853.

751 Mic hael Emer son, „Sce na ri os for a Wi der Euro pe“, op. cit., str. 19.
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Cre a ti ve Euro pe, Pro gram me for the 
cultu ral and cre a ti ve sec tors

Her cu les III An ti-fraud Pro gram me

Cu stoms 2020 Ho ri zon 2020
Era smus+ Li fe Pro gram me, En vi ron ment and 

climate chan ge
Euro pean Ma ri ti me and Fis he ri es Fund Pe ric les 2020, Pro gram me for the 

protection of the euro aga inst 
counterfei ting

Euro pean Sta ti sti cal Pro gram me SE SAR JU, Air Traf c Ma na ge ment mo-
der ni sa tion

Euro pean Ter ri to rial Co o pe ra tion Euro pean Union Ci vil Pro tec tion 
Mechanism

Sa dru ge stra ne, iako ze mlje EEA ne bi bi le za in te re so va ne da svoj 
pri vi le go van po lo žaj u od no su na Evrop sku uni ju „raz vod ne“ u ši rem gru-
pi sa nju, stva ra nje zo ne slo bod ne tr go vi ne „ši re Evro pe“ bi mo glo da bu de 
atrak tiv no za sve ze mlje.752 Ima ju ći u vi du da evrop ska tr go vi na do mi ni ra 
ka ko u ve ći ni ze ma lja EU ta ko i ze mlja ma „ši re Evro pe“, stva ra nje „ši re 
evrop ske eko nom ske obla sti“ i nje no uklju či va nje u in tra-EU tr go vi nu bi 
po di glo udeo Evrop ske uni je u glo bal noj tr go vi ni sa 64% na 71%.753

752 Ibid., str. 11.
753 Mic hael Emer son, „The Stra te gic Po ten tial of the Emer ging Wi der Euro pean Eco no mic 

Area“, CEPS Po licy In sights No 2018/05, Fe bru ary 2018, str. 2. 





ZA KLJU ČAK

Da li je re al no oče ki va ti sce na rio raz li či tih ob li ka re gi o nal ne sa rad nje 
Evrop ske uni je sa evrop skim ze mlja ma u vi du stva ra nja „mno gih uni ja“, 
uni je Is toč nog part ner stva, Cr no mor ske uni je754 itd.? Sma tra mo da tre ba 
vr lo opre zno sa gle da va ti po ten ci jal Evrop ske uni je da osmi sli i spro ve de 
ve li ki pro je kat ko ji bi re de fi ni sao od no se sa ze mlja ma u nje nom okru že-
nju. U tom smi slu Uni ja za Me di te ran pred sta vlja po u čan pri mer raz vod-
nje nog pro jek ta ko ji upr kos zvuč nom na zi vu nu di vi še ne go skrom ne 
ci lje ve. U po bed nič kom go vo ru na kon iz bo ra odr ža nih 2007. go di ne, 
pred sed nik Ni ko la Sar ko zi (Ni co las Sar kozy) ob ja vio je da se Fran cu ska 
„vra ća u Evro pu“, na ja vlju ju ći ti me na me ru da po vra ti fran cu sku re pu ta-
ci ju,755 a jed na od nje go vih ini ci ja ti va je bi la Uni ja za Me di te ran (Union 
for the Me di ter ra nean) iz 2008. go di ne. Pred sta vlja la je fran cu ski po ku šaj 
ob no ve vođ stva u Sre do ze mlju na su prot ne mač koj do mi na ci ji na is to ku 
i gro mo gla sno na ja vlje na Sar ko zi je vim re či ma: „do šlo je vre me da za jed-
no iz gra di mo Me di te ran sku uni ju ko ja će bi ti ve za iz me đu Evro pe i Afri-
ke“.756 Uni ja za Me di te ran je ob u hva ti la 43 ze mlje: ze mlje čla ni ce Evrop ske 
uni je, Ma u ri ta ni ju, Ma ro ko, Al žir, Tu nis, Egi pat, Jor dan, PLO, Iz rael, Li ban, 
Si ri ju, Tur sku, Al ba ni ju, Hr vat sku, BiH, Cr nu Go ru, Mo na ko. Upr kos na ja-
va ma i ve li kom bro ju ze ma lja uče sni ca, ini ci ja ti ve Uni je za Me di te ran 

754 Vi de ti i: Mu sta fa Aydin, „Euro pe’s New Re gion: The Black Sea in the Wi der Euro pe 
Ne ig hbo ur hood“, So ut he ast Euro pean and Black Sea Stu di es, Vol. 5, No. 2, May 2005, 
pp. 257–283; De niz De vrim, Eve li na Schulz, „En lar ge ment Fa ti gue in the Euro pean 
Union: From En lar ge ment to Many Uni ons“, Real In sti tu to El ca no Wor king Pa per 
13/2009, 10/3/2009.

755 Emi li a no Gros sman, „In tro duc tion: Fran ce and the EU: From op por tu nity to con-
stra int“, Jo ur nal of Euro pean Pu blic Po licy, Vol. 14, No. 7, 2007, str. 989. 

756 Ge of frey Ed wards, „The Con struc tion of Am bi gu ity and the Li mits of At trac tion: 
Euro pe and its Ne ig ho ur hood Po licy“, op. cit., str. 54.
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(či šće nje Sre do zem nog mo ra, us po sta vlja nje po mor skih i kop ne nih pu-
te va ko ji po ve zu ju lu ke i una pre đe nje že le znič kih ve za, za jed nič ki pro-
gram ci vil ne za šti te, me di te ran ski plan za so lar nu ener gi ju ko jim se is tra-
žu ju mo guć no sti za raz voj al ter na tiv ne so lar ne ener gi je u re gion, 
Evro-me di te ran ski uni ver zi tet osno van u Slo ve ni ji u ju nu 2008, Me di te-
ran ska ini ci ja ti va za raz voj bi zni sa ko ja po ma že ma li bi znis pru ža njem 
teh nič ke po mo ći i pri stu pa fi nan si ra nju) su vi še ne go skrom ne. Uni ja za 
Me di te ran je na kra ju za vr ši la kao raz vod nje na di men zi ja po sto je ćeg Bar-
se lo na pro ce sa u okvi ru ju žnog su sed stva.757

U vre me fran cu skog pred la ga nja Uni je za Me di te ran, so ci ja li sti su u 
Evrop skom par la men tu pred lo ži li i stva ra nje Uni je EU i Cr nog mo ra či ji 
čla no vi bi bi li Evrop ska uni ja, Mol da vi ja, Tur ska, Ukra ji na, Gru zi ja, Azer-
bej džan i ze mlje Cen tral ne Azi je.758 Tu je i po ma lo za bo ra vlje na Se ver na 
di men zi ja (Nort hern Di men sion), za jed nič ka po li ti ka Evrop ske uni je, Ru-
si je, Nor ve ške i Islan da, po kre nu ta 1999. i ob no vlje na 2006. go di ne, i ko-
ja se spro vo di kroz part ner stva Se ver ne di men zi je. U njoj uče stvu ju i ze-
mlje čla ni ce Evrop ske uni je, Ark tič ki sa vet, Ba ren cov evro-ark tič ki sa vet, 
Sa vet dr ža va bal tič kog mo ra i Nor dij ski sa vet mi ni sta ra. Ka na da i SAD su 
po sma tra či, a Be lo ru si ja je uče stvo va la u prak tič noj sa rad nji. Ipak, upr kos 
broj nim in stru men ti ma re gi o nal ne sa rad nje, te ško je oče ki va ti ge o graf-
ske uni je, i či ni se da je sek tor ski pri stup re al ni ji. Ta ko je, na pri mer, Ukra-
ji na već is ka zi va la na me ru da po ste pe no pri stu pa sek tor skim „uni ja ma“ 
EU: ca rin skoj uni ji, ener get skoj uni ji, di gi tal noj uni ji, obla sti pra vo su đa i 
unu tra šnjih po slo va.759 Vi še stru kim „uni ja ma“ bi bio pre va zi đen ne do sta-
tak ko ji i da lje ka rak te ri še po li ti ke pro ši re nja i Is toč nog su sed stva: li ni je 
po de le iz me đu onih ko ji su „unu tar“ i „iz van“ Evrop ske uni je,760 što po ja ča-
va im pe ri jal nu di men zi ju in te gra ci je. Sa dru ge stra ne, Evrop ska uni ja svo-
jim po li ti ka ma stva ra no vu „po li tič ku ge o gra fi ju“, no ve zo ne svog uti ca ja 

757 He len Dra ke, „Fran ce and the Euro pean Union“, in: Ali sta ir Co le, Sop hie Me u ni er, 
Vin cent Ti berj (eds), De ve lop ments in French Po li tics, Pal gra ve Mac mil lan, Lon don, 
2013, p. 221.

758 Ja nis A. Em ma no u i li dis, „Al ter na ti ves bet we en Full Mem ber ship and Non-Mem-
ber ship – Fa ta Mor ga na or Sil ver Bul let?“, op. cit., str. 9. 

759 Mic hael Emer son, „Sce na ri os for a Wi der Euro pe“, op. cit., str. 4.
760 Fre erk Bo el del tje, Henk Van Ho u tum, „The ab duc tion of Euro pe: A plea for less ’uni-

o nism’ and mo re Euro pe“, Tijdschrift vo or Eco no mische en So ci a le Ge o gra fie, 2008, 
Vol. 99, No. 3, pp. 361–365.
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na či ta ve re gi o ne ko je uvla či u svo ju „or bi tu“,761 ši ri svo je nor me na dr ža-
ve u svom okru že nju i re de fi ni še shva ta nje svo jih gra ni ca,762 stva ra ju ći 
kon cen trič ne kru go ve na svo joj pe ri fe ri ji763.

Po li ti ka su sed stva je pred sta vlje na kao po li ti ka za jed nič kih vred no sti 
sa su sed stvom uz pre va zi la že nje gra ni ca, po ve za nost i in te gra ci ju, a u 
prak si kon cen trič ni kru go vi upra vo pred sta vlja ju im pe ri jal ni si stem 
Evrop ske uni je ko ja ši ri svoj po re dak u raz li či tim ge o graf skim obla sti ma 
pri če mu svo ju pri vlač nost odr ža va raz li či tim si ste mi ma na gra đi va nja 
(npr. raz li či tim ste pe nom uče šća u po je di nim obla sti ma in te gra ci je), ube-
đi va nja, i pro jek ci jom svo jih stan dar da i nor mi.764 Ovaj pro ces ši re nja 
„evro pe i za ci je“ iz van gra ni ca Evrop ske uni je je in spi ri san am bi va lent nom 
i kon flikt nom po li ti kom ko ju ona pri me nju je kao svoj stra te ški in stru ment 
a ko jim sa jed ne stra ne pro jek tu je sli ku in fe ri or nih su se da ko ji hit no mo-
ra ju da se pri bli že stan dar di ma Uni je dok sa dru ge na stu pa ver bal nom 
po li ti kom uza jam no sti i di ja lo ga.765

Do dat ni pro blem le ži u od su stvu stra te škog do go vo ra Evrop ske uni je 
i Ru si je o Evro pi, na šta je pod se tio Ma kron pred la žu ći no ve od no se sa Ru-
si jom.766 Po nje mu, od nos pre ma Ru si ji od kra ja Hlad nog ra ta je od nos 
ne po ve re nja, ko ji se odr ža va ne spo ra zu mi ma i za ro blja va obe stra ne u ste-
ril noj ten zi ji i ni zu za mr znu tih kon fli ka ta. Prem da ne spo ri da ima osno va 
za ne po ve re nje, Ma kron upo zo ra va da Evrop ska uni ja to kom de ve de se tih 

761 Lu i za Bi a la si e wicz et al., „In ter ven ti ons in the new po li ti cal ge o grap hi es of the 
Euro pean ’ne ig hbor hood’“, Po li ti cal Ge o graphy 28, 2009, 79–89.

762 Eiki Berg, Pi ret Ehin, „What Kind of Bor der Re gi me is in the Ma king? To wards a 
Dif fe ren ti a ted and Une ven Bor der Stra tegy“, Co o pe ra tion and Con flict, 2006, Vol. 
41(1): 53–71.

763 Ka ris Mul ler, „’Con cen tric Cir cles’ at the Pe rip hery of the Euro pean Union“, Austra-
lian Jo ur nal of Po li tics and Hi story, Vo lu me 46, Num ber 3, 2000, pp. 322–335.

764 Boh da na Di mi tro vo va, „Im pe rial re-bor de ring of Euro pe: the ca se of the Euro pean 
Ne ig hbo ur hood Po licy“, Cam brid ge Re vi ew of In ter na ti o nal Af fa irs, Vo lu me 25, Num ber 
2, Ju ne 2012, pp. 249–267. Vi de ti ta ko đe: Zi e lon ka, Jan, Euro pe as Em pi re: the na tu re 
of the en lar ged Euro pean Union, Ox ford: OUP, 2006; Ul la Holm, „EU’s Ne ig hbo ur hood 
po licy: a qu e sti on of spa ce and se cu rity“, DI IS Wor king Pa per no 2005/22; Ma ga li 
Gra vi er, „Sta ble Co re, Shif ting Pe rip hery? The Euro pean Union as an Emer ging In-
wards-Out wards Go ver ning Em pi re“, EUI Wor king Pa per RSCAS 2015/39.

765 Fre erk Bo el del tje, Henk Van Ho u tum, „Brus sels is Spe a king: The Adver se Spe ech 
Geo-Po li tics of the Euro pean Union To wards its Ne ig hbo urs“, op. cit.

766 Ma ja Ko va če vić, De ja na M. Vu ka so vić, „Fran cu ska i kon cept evrop skog su ve re ni-
zma na ras kr šću in te gra ci je“, op. cit., str. 515–516.
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go di na mi nu log ve ka i pr ve de ce ni je ovog ve ka ni je ima la sop stve nu 
stra te gi ju i do zvo li la je da bu de vi đe na kao tro jan ski konj Za pa da ko ji ima 
za cilj da uni šti Ru si ju – što je do ve lo do nje nog ne po ve re nja ka Uni ji. 
Ma kron u tom kon tek stu po zi va da se du bo ko pro mi sli od nos sa Ru si jom 
i iz beg ne stra te ška gre ška „gu ra nja“ Ru si je iz Evro pe, ko ja bi je od ve la 
bi lo u izo la ci ju – što bi vo di lo da ljoj de sta bi li za ci ji – bi lo u sa vez za Ki nom, 
što ne bi bi lo u in te re su Fran cu ske. On pred la že iz grad nju no ve ar hi tek-
tu re po ve re nja i bez bed no sti u Evro pi, jer kon ti nent ni ka da ne će bi ti sta-
bi lan i bez be dan uko li ko se ne pa ci fi ku ju i ne raz ja sne od no si sa Ru si jom. 
No vi od no si iz me đu Evrop ske uni je i Ru si je su mo gu ći u struk tu ri kon-
cen trič nih kru go va, a stva ra nje ove oso vi ne je neo p hod no ako se že li 
evrop ska stra te gi ja.

Pred lo zi o dru ga či joj po li tič koj i bez bed no snoj ar hi tek tu ri u Evro pi 
ni su no vi za Fran cu sku. Još je De Gol (Char les de Ga ul le) 1966. go di ne 
iz ja vio da za jed ni ca še sto ri ce mo že i tre ba da bu de osno va na ko joj će 
„po ste pe no bi ti iz gra đe ni pr vo rav no te ža, po tom sa rad nja a on da mo žda 
jed nog da na uni ja či ta ve Evro pe, što bi na šem kon ti nen tu omo gu ći lo da 
mir nim pu tem re ši sop stve ne pro ble me“.767 Pad Ber lin skog zi da bio je 
tre nu tak ka da je Mi te ran u go vo ru od 31. de cem bra 1989. go di ne iz neo 
da nas za bo ra vlje nu ide ju o Evro pi ko ja se vra ća svo joj ku ći, isto ri ji i ge o-
gra fi ji kroz us po sta vlja nje evrop ske kon fe de ra ci je ko ja bi uklju či la sve 
ze mlje kon ti nen ta.768 Ide ja o kon fe de ra ci ji ko ja bi is klju či la SAD, ali otvo-
ri la vra ta (ta da šnjem) So vjet skom Sa ve zu (i spre či la bi la te ral no pri bli ža-
va nje Ne mač ke i SSSR-a), od ba če na je od mah po for mal nom pred la ga nju 
1991. go di ne.769 Ma kron vra ća ova pi ta nja na po li tič ku agen du, is ti ču ći 
da bi re de fi ni sa nje od no sa bi lo i u in te re su Ru si je, jer ona upr kos ve li koj 
voj noj mo ći ima BDP jed ne Špa ni je, su o če na je sa pa dom na ta li te ta, ima 
sve sta ri ju po pu la ci ju, ras tu će po li tič ke ten zi je i ni je u nje nom in te re su 
da po sta ne ma njin ski sa ve znik Ki ne. Zbog sve ga to ga bi će ne iz be žno da 

767 Conféren ce de pres se de Char les de Ga ul le, 21 févri er 1966, do stup no na: 
https://www.cvce.eu/obj/con fe ren ce_de_pres se_de_ char les_de_ga ul le_21_fe-
vri er_1966-fr-4a832c6c-0871-4b7d-bc4e-3345facd4b80.html (pri stu plje no 18. 
ma ja 2020).

768 Ro land Du mas, „Un pro jet mort-né: la Confédéra tion européen ne“, Po li ti que 
étrangère, No. 3, 2001, pp. 687–703.

769 Char les Co gan, „Mit ter rand, Fran ce, and NA TO: The Euro pean tran si tion“, Jo ur nal of 
Tran sa tlan tic Stu di es, Vol. 9, No. 3, Sep tem ber 2011, p. 263. 
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se u jed nom tre nut ku po nu di stra te ška op ci ja Ru si ji, a u fran cu skom je 
in te re su da se za to na vre me pri pre mi.770

Upr kos ovim pred lo zi ma, Evrop ska uni ja ni da nas ne ma stra te ški od-
go vor na ge o po li tič ke iza zo ve. Za ro blje na u pro jek ci ji sa mo pro kla mo va-
ne nor ma tiv ne mo ći i da nas u svom de lo va nju u Evro pi na stu pa kroz 
po li tič ko uslo vlja va nje i ši re nje svo jih re gu la tor nih pra vi la. U tom prav cu 
idu i po je di ni pred lo zi kao što je Emer so nov pred log o stva ra nju Evrop ske 
kon fe de ra ci je, ali bez Ru si je.771 Ova kon fe de ra ci ja bi ob u hva ta la sve klu-
bo ve u okvi ru Evrop ske uni je (Evro zo na, Šen gen, Stal na struk tur na sa rad-
nja), Evrop sku uni ju sa 27 čla ni ca, EEA/EF TA, za pad ni Bal kan, ze mlje Is-
toč nog part ner stva ko je ima ju pot pi sa ne Spo ra zu me o pri dru ži va nju/
DCFTA, Tur sku, a mo gu će i Uje di nje no Kra ljev stvo. Po Emer so no vom 
pred lo gu kon fe de ra ci ja bi po či va la na tri stu ba: po li tič ki si ste mi i vred-
no sti (di ja log o de mo krat skim si ste mi ma i una pre đe nju de mo kra ti je, 
ljud ska pra va i di ja log o evrop skim osnov nim vred no sti ma); spolj na i bez-
bed no sna po li ti ka i ini ci ja ti ve (di ja log, usva ja nje za jed nič kih sta vo va i 
za jed nič ke mi si je); eko no mi ja (di ja log o eko nom skim po li ti ka ma Evrop-
ske uni je i nji ho voj ši roj pri me ni, mre žu spo ra zu ma o slo bod noj tr go vi ni 
iz me đu svih a ne sa mo bi la te ral nih sa Evrop skim uni jom), pri me nu na sve 
od re đe nih po gla vlja DCFTA kao što su pra vi la o ukla nja nju teh nič kih pre-
pre ka tr go vi ni, sa ni tar nih i fi to sa ni tar nih me ra, ca rin skih pra vi la (EU’s 
Union Cu stoms Co de), pa ne vrop skih pra vi la o po re klu pro iz vo da (Pan 
Euro-Me di ter ra nean Con ven tion for pre fe ren tial ru les of ori gin and di a-
go nal cu mu la tion), pra vi la o in te lek tu al noj svo ji ni, pra vi la Ener get ske 
za jed ni ca, ši re nje Tran sport ne za jed ni ce772 na sve, raz voj na či ta vom kon-
ti nen tu „ze le nog do go vo ra“ (Green Deal) kao i di gi tal nih i saj ber te ko vi na, 
obra zo va nje, na u ka itd. Or ga ni za ci jom bi upra vljao go di šnji kon gres, a 
de talj ni ji rad bi mo gao da bu de or ga ni zo van u vi du su bre gi o nal nih for-
ma ta. Evrop ska kon fe de ra ci ja bi mo gla da usva ja pre po ru ke i kon ven ci je. 
U ovom vi đe nju pod ra zu me va se mar gi na li za ci ja Sa ve ta Evro pe i OEBS-a 

770 Em ma nuel Mac ron, „Di sco urs du Prési dent de la Répu bli que à la conféren ce des 
am bas sa de urs“, op. cit.

771 Mic hael Emer son, „Fu tu re fun da men tals for the As so ci a tion Agre e ments bet we en the 
EU and Ge or gia, Mol do va and Ukra i ne, and or ga ni sa tion of the wi der Euro pe“, op. cit.

772 Tran sport na za jed ni ca ob u hva ta EU i Al ba ni ju, BIH, Sr bi ju, Cr nu Go ru, Se ver nu Ma ke-
do ni ju i Ko so vo*, a osno va na je ugo vo rom pot pi sa nim 2017. go di ne. Vi de ti: Tre aty 
esta blis hing the Tran sport Com mu nity, OJ L 278, 27. 10. 2017, pp. 3–53.
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zbog član stva Ru si je u nji ma i nji hov uti caj se svo di na de lo va nje Evrop-
skog su da za ljud ska pra va i već skraj nu tu ulo gu OEBS-a u tra že nju re še-
nja za su ko be na pro sto ru biv šeg SSSR-a.

Evrop ska uni ja za sa da od bi ja us po sta vlja nje for mal nih od no sa sa 
Evro a zij skom uni jom i ne že li da u bu duć no sti od no si ma do mi ni ra ju dva 
tr go vin ska blo ka, a u prak si se od vi ja sa mo eks pert ski di ja log iz me đu 
Evrop ske ko mi si je i Evro a zij ske eko nom ske ko mi si je o pri bli ža va nju teh-
nič kih nor mi i stan dar da. Za jed ne, ova kav stav je neo dr živ i šte ti ka ko 
njoj sa moj, ta ko i ze mlja ma u su sed stvu.773 Dru gi sma tra ju da pred log 
ko ji je pred sed nik Ru si je Vla di mir Pu tin iz neo još 2010. go di ne u član ku 
ob ja vlje nom u Zi doj če caj tun gu774 o stva ra nju za jed nič kog eko nom skog 
pro sto ra i zo ne slo bod ne tr go vi ne „od Li sa bo na do Vla di vo sto ka“ za pra-
vo ne bi bio u in te re su ni sa me Ru si je jer bi nje na po ljo pri vre da i pre ra-
đi vač ka in du stri ja bi le ugro že ne.775 Po ovom pi ta nju bi se re še nje mo glo 
na ći u pre la znim pe ri o di ma za ose tlji ve in du stri je, teh nič ki stan dar di su 
u zna čaj noj me ri već uskla đe ni bu du ći da su i stan dar di Evrop ske uni je u 
ve li koj me ri iden tič ni oni ma Evrop ske or ga ni za ci je za stan dar di za ci ju, ali 
glav na pre pre ka le ži u asi me tri ji in te re sa dve stra ne.776 Ipak, tre ći mi sle 
da ni je re al no oče ki va ti pro me nu sta va Evrop ske uni je jer je njen cilj da 
oču va pri me nu uslo vlja va nja u svo jim bi la te ral nim od no si ma sa čla ni ca-
ma Evro a zij ske uni je.777 Sa dru ge stra ne, od bi ja nje for ma li za ci je i pre go-
vo ra o mo de li ma bu du ćih od no sa mo že da se vra ti kao bu me rang sa moj 
Evrop skoj uni ji, na pri mer u do me nu ener ge ti ke u ko jem se de lo va nja 
dva blo ka pre kla pa na Kav ka zu, u obla sti Cr nog mo ra itd.778

773 Ale xan dra Di e nes, „Ti me to let down the draw brid ge: Why en ga ge ment with the 
Eura sian Eco no mic Union is in the EU’s best in te rest“, FES Per spec ti ve, Ja nu ary 2020.

774 Wla di mir Pu tin, „Von Lis sa bon bis Wla di wo stok“, Südde utsche Ze i tung, 25. No vem-
ber 2010.

775 Ja nis Klu ge, Mic hael Ric hter, „The Lis bon-Vla di vo stok il lu sion“, Rid dle, 20. 03. 2020.
776 Mic hael Emer son, „Pro spects for ’Lis bon to Vla di vo stok’ Li mi ted by a do u ble 

asymme try of in te rests“, CEPS Com men ta ri es, 12 Ju ne 2018.
777 Ol ga Po tem ki na (Ed), The EU – Rus sia: the way out or the way down?, In sti tu te of 

Euro pe, Rus sian Aca demy of Sci en ces, Eg mont – The Royal In sti tu te for In ter na-
ti o nal Re la ti ons, 2018; Ril ka Drag ne va-Le wers, „Pork, Pe a ce and Prin ci ples: the 
Re la ti ons bet we en the EU and the Eura sian Eco no mic Union“, In sti tu te of Euro pean 
Law Wor king Pa per, Uni ver sity of Bir ming ham, 02/2019. 

778 Ril ka Drag ne va-Le wers, „Pork, Pe a ce and Prin ci ples: the Re la ti ons bet we en the EU 
and the Eura sian Eco no mic Union“, op. cit. 
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Stra te škog od go vo ra ne ma, a Evrop ska uni ja je u stra hu od si ste ma 
kon cen trič nih kru go va. Za zi ra nje tra je od 1994. go di ne ka da su Vol fgang 
Šoj ble, ta da šnji pred sed nik ne mač kog par la men ta i Karl La mers, šef de mo-
hri šćan ske po sla nič ke gru pe, pred lo ži li stva ra nje evrop skog „je zgra” ko je bi 
či ni li pre sve ga Ne mač ka i Fran cu ska ko je bi ne sa mo pred vo di le Eko nom-
sku i mo ne tar nu uni ju već i da lji pro ces in te gra ci je i u obla sti ma Za jed nič ke 
spolj ne i bez bed no sne po li ti ke i Pra vo su đa i unu tra šnjih po slo va“.779 Pred 
ve li ko pro ši re nje, ta da šnji mi ni star spolj nih po slo va Ne mač ke, Jo ška Fi šer 
(Joschka Fischer) je iz neo pred log o evrop skoj fe de ra ci ji ko joj bi pret ho di lo 
stva ra nje „gra vi ta ci o nog cen tra“ u okvi ru Uni je, „avan gar de, vo de će sna ge 
za do vr ša va nje po li tič ke in te gra ci je“.780 Slič ne ide je pre Fi še ra su bi li iz ne li 
ne ka da šnji pred sed nik Ko mi si je Žak De lor (Jac qu es De lors) o fe de ra ci ji na-
ci o nal nih dr ža va, kao i Hel mut Šmit (Hel mut Schmidt) i Va le ri Ži skar d’Esten 
(Valéry Gi scard d’Esta ing) ko ji su go vo ri li o „evro-evro plja ni ma“.781 Na kon 
ne u spe ha re fe ren du ma o Usta vu za Evrop sku uni ju u Fran cu skoj, ta da šnji 
fran cu ski mi ni star spolj nih po slo va Dust-Bla zi (Phi lip pe Do u ste-Blazy) se 
2005. go di ne za la gao za stva ra nje „evrop ske avan gar de“.782 Tvr dio je da 
evrop ska in te gra ci ja no vi za mah mo že da do bi je sa mo na osno vu aran žma-
na ko ji bi bi li po kre nu ti van po sto je ćih Ugo vo ra, a ko ji bi uklju či va li spolj nu 
po li ti ku, bez bed nost, is tra ži va nje, fi skal nu, bu džet sku i mo ne tar nu po li ti ku. 
Biv ši pred sed nik Fran cu ske Ni ko la Sar ko zi je u raz go vo ru sa stu den ti ma u 
Stra zbu ru u no vem bru 2011. go di ne go vo rio o Evro pi u dve br zi ne: fe de-
ral nom je zgru od 17 čla ni ca evro zo ne i la ba vi jem kon fe de ral nom spolj-
nom kru gu od osta lih de set ze ma lja.783 Ide je o „je zgru“ Evro pe su oži vlje ne 
i u Ne mač koj,784 kao i u pred lo zi ma fran cu skog pred sed ni ka Ma kro na.

779 Judy Demp sey, „Wol fgang Scha u ble’s Euro pe“, Car ne gie Euro pe, Oc to ber 10, 2017.
780 „From Con fe de racy to Fe de ra tion: Tho ughts on the Fi na lity of Euro pen In te gra tion“, 

spe ech by Joschka Fischer at the Hum bolt Uni ver sity in Ber lin, 12 May 2000. Do-
stup no na adre si: https://ec.euro pa.eu/do rie/fi le Dow nlo ad.do?do cId=192161&car-
dId=192161 (pri stu plje no 8. no vem bra 2020).

781 Gi u li a no Ama to, „Un co e ur fort po ur l’Euro pe“, Jean Mon net Wor king Pa per, 7/00, 2000. 
782 Conféren ce de pres se de M. Phi lip pe Do u ste-Blazy, mi ni stre des af fa i res étran-Conféren ce de pres se de M. Phi lip pe Do u ste-Blazy, mi ni stre des af fa i res étran-

gères, sur les ob jec tifs as signés au Club „Les Européens“ po ur re lan cer la dyna mi-
que de la con struc tion européen ne, Pa ris le 4 oc to bre 2005, do stup no na: https://
www.vie-pu bli que.fr/di sco urs/148671-con fe ren ce-de-pres se-de-m-phi lip pe-
do u ste-blazy-mi ni stre-des-af fa i res (pri stu plje no 10. ok to bra 2020).

783 Va len ti na Pop, „Sar kozy pus hes for ’two-speed’ Euro pe“, EUOb ser ver, 10. 11. 2011.
784 Paul Gil le spie, „The Euro Cri sis: Ins and Outs – Mul ti speed Euro pe“, Di scus sion Pa per 

IIEA, Du blin, 2011, str. 7. 
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Ipak, či ni se da vi še ne pre o vla đu je pi ta nje ko ja ze mlja čla ni ca je za-
go vor nik ili pro tiv nik di fe ren ci ra ne in te gra ci je, već ka ko ko ja ze mlja mo že 
da ostva ru je uti caj u Evrop skoj uni ji va ri ja bil ne ge o me tri je i ka ko oču va-
ti ko he zi ju.785 Po red to ga, zna čaj na je i ko no ta ci ja ko ja se da je raz li či tim 
mo de li ma, pa ta ko in te gra ci ja u dve ili vi še br zi na i po de la na je zgro i 
pe ri fe ri ju ima ju ne ga tiv ne ko no ta ci je, dok je kon cept flek si bil ne in te gra-
ci je mno go pri hva tlji vi ji ali, kao što smo vi de li iz iz lo že nih mo de la, još 
uvek ne do volj no raz ra đen. Pi ta nje je i na ko ji na čin će istu pa nje Uje di-
nje nog Kra ljev stva uti ca ti na da lji tok di fe ren ci ja ci je. Ši mel fe nig i Vin zen 
pred vi đa ju da će Breg zit uma nji ti ste pen di fe ren ci ra ne in te gra ci je u 
Evrop skoj uni ji jer dru ge ma nje ze mlje ne će ima ti tu sna gu da je pro mo-
vi šu kao što je to či ni lo Uje di nje no Kra ljev stvo.786 Mi sma tra mo da to ne 
mo ra da bu de slu čaj jer je u me đu vre me nu do šlo do iz ra že ni jih po de la 
po dru gim osno va ma me đu ze mlja ma čla ni ca ma i te ško je oče ki va ti po-
vra tak na uni form nu in te gra ci ju.

785 Brud zi ń ska, Kin ga (Ed.), Ma king Fle xi ble Euro pe Works: Euro pean Go ver nan ce and 
the Po ten tial of Dif fe ren ti a ted Co o pe ra tion, op. cit., str. 7. 

786 Frank Schim mel fen nig, Tho mas Win zen, „Dif fe ren ti a ted EU In te gra tion: Maps and 
Mo des“, op. cit., str. 21.
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