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EVROPSKA UNIJA NAKON BREKSITA

- Sa posebnim osvrtom na kontinentalno partnerstvo kao model
za redefinisanje odnosa izmedu Ujedinjenog Kraljevstva i EU -

UvoD

Na referendumu odrzanom 23. juna 2016. biracko telo Ujedinjenog Kraljev-
stva (UK) izjasnilo se za izlazak iz EU. S obzirom na to da nijedna zemlja do sada
nije “okrenula leda” EU, Breksit predstavlja znacajan momenat u istoriji evropskih
integracija. Breksit se dogodio u trenutku kada se Unija suocava sa visegodi$njom
krizom, $to doprinosi delikatnosti situacije. Kriza koja je 2008. godine pocela kao
ekonomska, brzo se prodirila zahvativsi sve ostale segmente privrede i drustva.
Ekonomske i politicke teSkoce sa kojima se Unija trenutno suocava prete da ugro-
ze osnovne vrednosti koje je ova zajednica ostvarila, a to su, pre svega, mir i sta-
bilnost na prostoru Evropske unije u poslednjih $ezdeset godina.!

Tokom vise decenija postojanja, Evropska ekonomska zajednica se od funk-
cionalne i sektorske ekonomske zajednice transformisala u politicku zajednicu i
ekonomski savez drzava sa vrlo ambicioznim i $iroko postavljenim ne samo eko-
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1 Vid. A. Rabrenovi¢, J. Ceranié, Uskladivanje prava Republike Srbije sa pravnim tekovinama
EU : prioriteti, problemi i perspektive , Institut za uporedno pravo, Beograd 2012, 301.
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nomskim, ve¢ i politickim ciljevima.? Izlazak iz okvira onoga $to ¢ini jedinstveno
trziste, ukljucujudi i prelazak na spoljnu politiku i bezbednost, nosi velike rizike.
Dakle, Evropske zajednice su, Ugovorom iz Mastrihta 1992. godine, od stabilnog
ekonomskog saveza prerasle u nestabilan politicki savez olicen u Evropskoj uniji.

Brojni razlozi koji su doveli do krize mogu sve svrstati u tri kategorije. To
su razlozi ekonomske, politicke i pravne prirode. Jo$ nije definisan jasan put ne
samo kako prevazi¢i postojecu krizu, ve¢ ni oko njene kvalifikacije i prirode, pa
¢ak ni oko naziva. Tako jedni ovu krizu eufemisticki nazivaju “izazovima” (cha-
llanges), a drugi kao krizu poverenja u EU ili nepoverenje u funkcionalnost (od-
nosno disfunkcionalnost), ili nedovoljnu delotvornost organa Unije.?

Kriza se manifestuje u gotovo svim oblastima saradnje. Najpre, kada je re¢ o
monetarnoj uniji, uprkos velikom broju pojedina¢nih mera u borbi protiv duznic-
ke krize, situacija se u nekim zemljama nije popravila. Zatim, §to se tice izbeglica
i politike migracija, talas izbeglica iz razlicitih ratova i kriznih regiona pokazao je
disfunkcionalnost evropskog sistema azila i, do odredene mere, renacionalizovao
aktivnosti u toj oblasti. Kada je u pitanju spoljna politika, zbog razli¢itih interesa
drzava ¢lanica, Evropska unija nema ni koherentnu strategiju ni pogodne struk-
ture za vodenje jedinstvene spoljne politike. Dalje, u pogledu politike bezbednosti
i odbrane, EU se prevashodno oslanja na NATO. S obzirom na to relevantni glo-
balni akteri razvijaju sopstvene strategije u ovoj oblasti, i EU bi trebalo da preis-
pita svoj pristup. Uzimajuci u obzir ove, kao i mnoge druge probleme, potpuno je
jasno zasto su evropski gradani izgubili poverenje u strukture EU i uopste EU kao
projekat. Demokratski deficit predstavlja ozbiljan problem i veliku pretnju za bu-
du¢nost evropskih integracija. Stoga je reforma Evropske unije neophodna.

Kada je re¢ o reformi EU, tokom prethodnih godina izneti su brojni pred-
lozi, tj. scenariji za redefinisanje koncepta evropskih integracija, tj. za reorganiza-
ciju EU, koji se razlikuju po prirodi, opsegu i dometima. Medu ovim scenarijima
moguce je izvrsti njihovo gradiranje prema stepenu ukljucenosti drzava u razlici-
te politike unutar institucionalnog okvira EU.> U tom smislu, na prvom mestu je

2 R. Vukadinovi¢, “Diferencirana integracija kao spasonosni metod integracije ili dezinte-
gracije EU”, Pravna rijec, 39/2014, 542.

3 Ibid., 543.

4 Pod demokratskim deficitom se podrazumeva pojava koja oznacava osec¢aj gradana da se
proces integracija odvija bez njihovog u¢es¢a i mimo njihove kontrole. Problem demokratskog de-
ficita vremenom je prerastao u opste nezadovoljstvo evropskih gradana koje je rezultiralo porastom
evroskepticizma u poslednjih par godina. Demokratski deficit jedan je od najznacajnijih i najiza-
zovnijih problema u delovanju institucija Evropske unije.

5 Vid. J. Cerani¢, “Redefinisanja koncepta evropskih integracija — razli¢iti scenariji za pre-
vazilazenje krize u Evropskoj uniji’, Aktuelna pitanja savremenog zakonodavstva, Zbornik radova sa
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diferencirana integracija koja podrazumeva nastavak saradnje unutar institucio-
nalnog okvira EU, medutim ne implicira u¢esée svih drzava u svakom vidu sarad-
nje.% Zatim, sledi mogu¢nost sklapanja bilateralnih sporazuma izmedu EU i onih
drzava koje nisu ¢lanice ili nisu vie ¢lanice EU.” Takode, postoji moguénost us-
postavljanja saradnje drzava evropskog kontinenta i izvan institucionalnog okvi-
ra EU8

Neophodnost reforme EU prepoznala je i Evropska komisija. Stoga je u Be-
loj knjizi iz marta 2017. godine iznela pet scenarija koji bi trebalo da, na neki na-
¢in, usmere debatu o buduénosti Evrope.® Oni pruZaju pet razlicitih vizija delova-
nja EU do 2025. godine. Pocetna tacka svakog od scenarija je da 27 drzava clanica
idu napred zajednicki, kao Unija.!?

Sto se tice samog izlaska UK iz EU i buduéeg okvira za saradnju, takode po-
stoje brojni predlozi za redefinisanje odnosa izmedu EU i UK. Pored ve¢ poznatih
modela saradnje, kao $to su Evropski ekonomski prostor (EEP),!! bilateralni spo-
razumi, sporazumi o pristupanju, sporazumi o slobodnoj trgovini i instrumen-
ti susedske politike, pojavio se jedan novi model koji predstavlja sintezu nekoli-
ko koncepata, tj. preuzima karakteristike iz ve¢ postoje¢ih modela i kombinuje na
svojevrstan nacin. Re¢ je modelu kontinentalnog partnerstva (KP).

Reforma EU, s jedne strane, i redefinisanje odnosa izmedu UK i EU, s dru-
ge strane, predstavljaju dva paralelna procesa, tj. trebalo bi da se odvijaju istovre-

savetovanja pravnika u Budvi 2017, 201-214 .

6 Vid. J. Ceranié, Oblici povezivanja drzava clanica u Evropskoj uniji, Sluzbeni glasnik, Beo-
grad 2011.

7 Vid. J. Cerani¢, “Bilateralni sporazumi kao alternativa ¢lanstvu u Evropskoj uniji - sa po-
sebnim osvrtom na $vajcarski model”, Aktuelna pitanja savremenog zakonodavstva, Zbornik radova
sa savetovanja pravnika u Budvi 2015, 249-251 .

8 J. Majone, “Rethinking European Integration after Debt Crisis”, http://www.ucl.ac.uk/eu-
ropean-institute/analysis-publications/publications/ WP3.pdf, 26. avgust 2017.

° European Commisison, “White Paper on the Future of Europe’, http://eur-lex.europa.eu/
content/news/white_paper.html, 27. avgust 2017.

10U Beloj knjizi Komisija isti¢e da se precesto diskusija o budu¢nosti Evrope svodila na bi-
narni izbor izmedu “manje ili viSe Evrope”. Taj pristup je pogresan i pojednostavljen. Moguénosti
koje Komisija predvida u Beloj knjizi pokrivaju $irok dijapazon u smislu da scenariji idu od onih
koji podrazumevaju status quo, preko onih koji predvidaju promenu opsega i prioriteta delovanja
EU, do onih koji zagovaraju parcijalno ili kolektivno unapredenje delovanja EU. Postoje mnoga pre-
klapanja izmedu scenarija i stoga oni nisu ni uzajamno isklju¢ivi ni iscrpni.

11 Evropski ekonomski prostor (EEP (ponekad se prevodi i kao Evropska ekonomska zona))
nastao je 1. januara 1994. sporazumom izmedu Evropske slobodne trgovinske asocijacije (EFTA) i
Evropske unije (EU). EEP je stvoren kako bi se omogucilo zemljama EFTA da uéestvuju na jedin-
stvenom trZistu, a da ne moraju pristupiti Evropskoj uniji.
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meno. Ostavljajuci po strani reformu EU, ovaj rad se fokusira se na redefinisanje
odnosa izmedu EU i UK nakon Breksita. Prvi deo posvecen je izlasku UK iz EU.
Uzimaju¢i u obzir isprepletanost odnosa izmedu UK i EU, nijedan od postojecih
modela partnerstva sa EU ne bi bio pogodan za UK. Stoga je u drugom delu rada
predstavljen novi koncept, tzv. kontinentalno partnerstvo, koji predvida reorga-
nizaciju EU prema modelu koncentri¢nih krugova. Kontinentalno partnerstvo bi
moglo, u perspektivi, da posluzi i kao platforma za regulisanje odnosa izmedu EU
i nekih susedskih zemalja, $to je razmotreno u trecem delu rada.

IZLAZAK UJEDINJENOG KRALJEVSTVA IZ EVROPSKE UNIJE

Na referendumu odrzanom u junu 2016. godine, Ujedinjeno Kraljevstvo se
izjasnilo za izlazak iz Evropske unije. Postupak napustanja EU predviden je Ugo-
vorom o Evropskoj uniji'> na jednostavan i jasan nadin. Svaka drzava ¢lanica
moze odluciti da se, u skladu sa svojim ustavnim propisima, povuce iz Unije. Ona
svoju nameru saopstava Evropskom savetu. U svetlu orjentacije Evropskog save-
ta, Unija pregovara i zaklju¢uje sporazum sa tom drzavom, kojim se utvrduje na-
¢in njenog povlacenja, vodeci racuna o okviru njenih budu¢ih odnosa sa Unijom.
Ugovori prestaju da se primenjuju na doti¢nu drzavu od dana stupanja na snagu
sporazuma o njenom povlacenju ili, ako to nije navedeno, dve godine posle dosta-
ve obavestenja.

Iako je u ovom trenutku tesko sagledati posledice Breksita na process
evropskih integracija, ono $to je gotovo sasvim izvesno je da je Breksitom otvore-
na Pandorina kutija. Zbog isprepletanosti odnosa izmedu UK i EU u mnogim sfe-
rama, neophodno je uspostaviti adekvatan pravni okvir za buduce odnose izme-
du UKiEU.

Isprepletanost odnosa izmedu UK i EU

Ve¢ skoro Sezdeset godina, teznja ka integraciji u EU je, umnogome, defini-
sala budu¢nost evropskog kontinenta. Breksit predstavlja veliku promenu, kako u
UK, tako i u EU. Stoga se pregovori o uslovima izlaska, kao i o budu¢em okviru za
nastavak saradnje izmedu UK i EU, moraju voditi pazljivo i detaljno, a ciljevi biti
dugoro¢no definisani.

Sasvim je izvesno da ¢e se u narednih 15 do 20 godina ravnoteza ekonom-
ske i politicke moc¢i u svetu znatno izmeniti. Nijedna od tri najvece zemlje EU,
Nemacka, Francuska i UK, ne mozZe biti uverena da ¢e “imati mesto za stolom” od

12 Cl. 50 Ugovora o Evropskoj uniji (UEU).
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deset najuticajnijih zemalja. Stoga bi ovaj region trebalo da bude predstavljen je-
dinstveno za tim “stolom”!* Osim toga, izlazak UK iz EU trebalo bi da se odigra
tako da dodatno ne oslabi EU u vremenu velikih izazova za bezbednost, slobodu i
blagostanje njenih gradana.

Geografska i ekonomska meduzavisnost UK i EU je realnost. UK moze na-
pustiti EU, ali ne moze se preseliti iz Evrope.!# Isto vazi i za ekonomske veze. Pola
veka nakon prvog prosirenja EU, pocetkom sedamdesetih godina 20. veka,!® eko-
nomije EU i UK su toliko povezane da je tesko je zamisliti da se nesto tu moze
promeniti u skorije vreme.!6

Stoga saradnja izmedu UK i EU, nakon izlaska UK iz EU, mora da se posta-
vi na nove i sigurne osnove. Naravno, s obzirom na razlicitosti izmedu pojedinih
oblasti, kao $to su npr. trgovina i bezbednost, potrebno je usvojiti razli¢ite pristu-
pe. Pri tome se mora imati na umu da ekonomija i politika nisu potpuno razdvo-
jene.!

Veoma je vazno da prilikom pregovora o istupanju budu definisani ne samo
kratkoro¢ni, ve¢ i dugoro¢ni ciljevi. Moguce je da ¢e EU biti u odredenoj vrsti
iskusenja da prilikom pregovora postavi uslove kojima bi, na neki nacin, kaznila
UK zbog izlaska iz EU. Zasigurno UK ne moze biti nagradeno zbog odluke da na-
pusti EU. Medutim, ukoliko bi ishod pregovora bio takav da izoluje UK i zamagli
podsticaje za reformu EU, to bi bilo na stetu i UKi EU.

Raczliciti modeli za redefinisanje odnosa
izmedu UK i EU nakon Breksita

Postoje brojni predlozi za redefinisanje odnosa izmedu UK i EU. Neki od
njih oslanjaju se na ve¢ postoje¢e modele, dok su neki sasvim novi.

Kada je re¢ o ve¢ postoje¢cim modelima, pominju se tzv. norveski model,
$vajcarski model, kao i mogucnost sklapanja trgovinskih sporazuma. Medutim,

13 . Pisanny-Ferry, N. Rottgen, A. Sapir, P. Tucker, G. Wolff, “Europe after Brexit: A proposal
for a continental partnership’, http://bruegel.org/2016/08/europe-after-brexit-a-proposal-for-a-conti-
nental-partnership/, 26. avgust 2017.

4 Ibid.

15 Dana 1. januara 1973. UK je, zajedno sa Irskom I Danskom, postalo ¢lanica Evropske
ekonomske zajednice.

16 J. Pisanny-Ferry, et al.

17 One su isprepletane, na primer, u odlukama o ekonomskim sankcijama namenjenim da
pomognu o¢uvanju medunarodnog poretka.
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nijedan od modela “sa police” ne prepoznaje vaznost multidimenzionalnog odno-
saizmedu EU i UK.

Norveska “opcija” ne omogucava ogranicenja u pogledu slobode kretanja
radne snage, $to je, ¢ini se, prioritet za vladu UK. Ukoliko bi se ovaj model prime-
nio na UK, to bi znacilo da UK samo preuzima ve¢ postojece, kao i buduce propi-
se EU. Takva uloga UK ne bi bila adekvatna, uzimajuci u obzir veli¢inu i znacaj te
zemlje. Sli¢no, prema “Svajcarskom” modelu, UK bi postalo obican sledbenik re-
gulative EU u sektorima u kojima ucestvuje u saradnji.

Takode se pominje mogucnost sklapanja neke vrste sporazuma o slobod-
noj trgovini. Ovaj model nastavka saradnje bi tehnic¢ki bio izvodljiv, a sporazu-
mi bi ukljucivali bilateralne mehanizme za re§avanje sporova. Medutim, struktu-
ra sporazuma o slobodnoj trgovini ne bi mogla da obezbedi adekvatne osnove za
duboke ekonomske integracije, drugim recima, za nastavak uces¢a UK na jedin-
stvenom trzistu EU.

S obzirom na nedostatke postoje¢ih modela, predlozen je novi koncept za
institucionalizaciju odnosa izmedu UK i EU. Prema modelu KP odnosi izmedu
EU i UK trebalo bi da budu manje duboki u odnosu na ¢lanstvo u EU, ali opet du-
blji u odnosu na one predvidene sporazumima o slobodnoj trgovini. Ovaj predlog
mogao bi da ima i $ire znacenje za Evropu, tj. da posluzi kao osnov za regulisanje
odnosa sa susedima u regionu, npr. zemljama Evropskog ekonomskog prostora
(Island, Lithenstajn, Norveska), Svajcarskom, ali i Turskom i Ukrajinom. Dakle,
dugorocno, ovaj predlog bi doveo do uspostavljanja Evrope u dva kruga: unutras-
njeg koji bi karakterisala nadnacionalnost i u kome bi bile sve drzave evro zone i
spoljnog u okviru koga bi se saradnja odvijala na medudrzavnom nivou."’

KONTINENTALNO PARTNERSTVO - MODEL ZA NASTAVAK
SARADNJE IZMEDU EU I UK

U svojoj osnovi, Evropska unija je politicki projekat. To nije samo grupa dr-
zava koje saraduju u oblasti ekonomije, ve¢ grupa drzava koja je osnovala nadna-
cionalne institucije koje imaju zakonodavna, izvrina i sudska ovlaséenja. Sto se
tice zakonodavne grane vlasti, Savet i Evropski parlament donose pravne akte koji
imaju direktno dejstvo u drzavama c¢lanicama EU. Nadnacionalni karakter ovla-
$¢enja EU takode dolazi do izrazaja kada je re¢ o nadleznostima Evropske komi-
sije (u oblastima kao $to su politika konkurencije ili drzavna pomoc¢). Isto tako,
Evropski sud pravde vrsi unifikatorsku ulogu svojim tumacenjem prava u okvi-

18 J. Pisanny-Ferry, et al.
19 Ibid.
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ru postupka za re$avanje prethodnog pitanja.?’ Dakle, EU je sui generis pravni si-
stem koji sadrzi elemente nadnacionalnog uredenja.

Biracko telo UK je odbacilo upravo ovaj tzv. politicki savez. Osim toga, od-
bacilo jedan od konstitutivnih elemenata jedinstvenog trzista, a to je slobodno
kretanje ljudi, ta¢nije radne snage.?!

Stoga koncept kontinentalnog partnerstva predlaze da se odnosi izmedu
UK i EU zasnivaju na medudrzavnoj (meduvladinoj) saradnji. Predlog podrazu-
meva nastavak uces¢a UK na jedinstvenom trzistu, uz iskljucenje slobodnog kre-
tanja radne snage. Cilj predloga je da se uspostavi okvir za nastavak bliske sarad-
nje, ¢ak i integracije, u oblastima od zajednickog interesa.

Medudrzavni karakter kontinentalnog partnerstva

Postavlja se pitanje da li je i kako moguce imati bliske ekonomske integraci-
je uporedive sa jednistvenim trzistem uz delimi¢no ogranic¢enje mobilnosti radne
snage? Prilikom pokusaja da se odgovori na ovo pitanje, trebalo bi po¢i od defini-
cije duboko integrisanog trzista. Postoje dva nacina za odredivanje jedinstvenog
trzista EU: funkcionalan i konstitutivan.

Funkcionalna definicija integrisanog trzista sastoji se od glavnih elemenata:
odsustvo carina; jedinstven set propisa ili minimalnih standarda; sprovodenje tih
propisa ili standarda prema sistemu podeljenih, nadnacionalnih nadleznosti; je-
dinstvena politika konkurencije i drzavne pomoci; i doprinos zajednickim javnim
dobrima kroz budzet EU.?

Jedinstveno trziste takode je odredeno i kao ekonomsko-politicki projekat.
Sustinski njega cine tzv. Cetiri slobode: sloboda kretanja robe, sloboda kretanja
usluga, sloboda kretanja kapitala i sloboda kretanja ljudi. Dakle, slobodno kre-
tanje radnika je kljucan element jedinstvenog trzista uspostavljenog Osnivackim

ugovorima.??

20 Ovaj postupak se jo§ naziva i postupak pribavljanja interpretativne ili preliminarne od-
luke Suda. Svi ovi prevodi pokusavaju da na najbolji na¢in prevedu engleski termin preliminary ru-
ling procedure koji u stvari podrazumeva resavanje prethodnog pitanja koje upucuje nacionalni sud.
(Vid. A. Cavogki, Pravni i politi¢ki poredak Evropske unije, Pravni fakultet Univerziteta Union u Be-
ogradu, Sluzbeni glasnik, Beograd 2006, 181, fn. 160).

21 U 2014. bilo je 5,3 miliona stanovnika u UK koji nisu drzavljani UK, od kojih su drzavlja-
ni EU ¢inili 2,9 miliona. Od toga, 2, 2 milona trenutno radi u UK. I dok je tesko dokazati da je broj
stranaca u jednoj izbornoj jedinici bio odlu¢ujuéi faktor da ta jedinica glasa za izlazak UK iz EU, ¢&i-
njenica je da je tokom kampanje za izlazak UK iz EU kori$¢ena istinska zabrinutost drzavljana UK u
pogledu brzine i koli¢ine imigracije.

22 J. Pisanny-Ferry, ef al.

23 Ibid.
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S jedne strane, predlog za redefinisanje odnosa izmedu EU i UK u skladu
je sa prvom definicijom integrisanog trzista. Nezamislivo je da firme rade slo-
bodno u ekonomskom prostoru bez osiguranja jedinstvenog seta propisa ili mi-
nimalnih standarda koji obezbeduju jednak tretman svim zemljama ucesnicama.
Kontrola drzavne pomodi, politika konkurencije i zajednicka pravila ili minimum
standarda su stoga neophodni delovi (elementi) jedinstvenog trzista, kao $to je
i minimum zajednickih standarda u oblasti socijalnih prava, zastite potrosaca i
zdravstvenoj zastiti.

S druge strane, kao politicki projekat, jedinstveno trziste se sastoji od Cetiri
slobode. Upravo sloboda kretanja radne snage na osnovu koje gradani EU imaju
pravo da traze posao u drugoj zemlji EU i rade tamo bez radne dozvole, predstav-
lja element koji ¢ini od jedinstvenog trzista, kao dela EU, politicki projekat. Ga-
rantovanje pristupa domacem trzistu rada za sve gradane EU je ozbiljan politicki
izbor i moc¢an simbol integracija izmedu zemalja EU. I to je politicki projekat koji
je biracko telo UK odbacilo.

Iz ekonomske tacke gledista, roba, usluge i kapital mogu se slobodno raz-
menjivati u okviru integrisanog trzista i bez slobodnog kretanja radnika, mada ne
u potpunosti bez odredene pokretljivosti radne snage. Drugim re¢ima, slobodno
kretanje radnika, nije neophodno za nesmetano funkcionisanje ekonomskih in-
tegracija u oblasti robe, usluga i kapitala, ukoliko postoji odredeni stepen mobil-
nosti radne snage. U tom kontekstu, novi model za uspostavljanje odnosa izmedu
EU i UK sadrzi poredlog na koji na¢in da se omoguci funkcionisanje jedinstve-
nog trzista, bez da sve drzave u¢esnice budu punopravni ¢lanovi EU.24

Sto se ti¢e drugih oblasti koje su u nadleznosti EU, pojedina poglavlja prav-
nih tekovina EU (acquis communautaire) kljuéna su za funkcionisanje trzista
roba, usluga i kapitala. Stoga bi UK i EU trebalo da nastave saradnju i u tim obla-
stima u okviru KP. Druga poglavlja (kao $to su energetika ili istrazivanje, npr.),
ipak nisu klju¢na i trebalo bi ih razmotriti kao opcione.

Nacin donosenja odluka u okviru kontinentalnog partnerstva

Cilj uspostavljanja kontinentalnog partnerstva je da UK nastavi da ucestvu-
je, u okviru jedinstvenog trzista, u oblasti slobodnog kretanja robe, usluga i kapi-
tala, uz privremenu mobilnost radne snage. Kontinentalno partnerstvo bi trebalo
da ukljucuje:?> Uéesce u zajednickim politikama u skladu sa pristupom jedinstve-
nom trzistu; UceS¢e u novom sistemu donosenja odluka na medudrzavnom ni-

24 Ibid.
% Ibid.
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vou i njihovom izvr$enju; Doprnos budzetu EU; Blisku saradnju u oblasti spoljne
politike, bezbednosti, a mozda i odbrane.

Kontinetalno partnerstvo bi zapravo predstavljalo $iri krug zemalja okolo
EU koje ne bi delile nadnacionalni karakter EU, osim gde su potrebni zajednicki
mehanizmi izvr$enja kako bi se zastitila homogenost jedinstvenog trzista.?

Ocigledan izazov uspostavljanja saradnje na nivou EU-KP bic¢e oc¢uvanje
procesa i struktura EU kao nadnacionalnog entiteta uz istovremeno osiguranje
da c¢lanovi kontinentalnog partnerstva, koji nisu ¢lanovi EU, imaju odredeni uti-
caj na dono$enje odluka u zajednickim oblastima saradnje. U zavisnosti od vr-
ste nadleznosti kojima raspolaze EU u pojedinim oblastima (i samim tim i nacina
donosenja odluka u tim oblastima), ovde su se iskristalisale dve situacije.

Inace, Evropska unija ne raspolaze sopstvenim ili originernim legislativnim
ovlas¢enjima, ve¢ jedino ovlas¢enjima ili nadleznostima koje poticu od drzava
¢lanica. Prema pravnoj prirodi, ovlag¢enja koja su drzave ¢lanice prenele na Uniju
se mogu podeliti na iskljuciva ili ekskluzivna, podeljena i komplementarna. Pored
toga, trebalo bi pomenuti i zadrzane nadleznosti. Pod zadrzanim ili rezidualnim
nadleznostima podrazumevaju se ostala ovlas¢enja koja nisu preneta na Uniju,
ve¢ su ih zadrzale drzave ¢lanice.?

Dakle, s obzriom na vrstu ovlas¢enja kojima raspolaze EU, $to implicira i
nacin donosenja odluka u pojedinim oblastima, razlikujemo dve situacije.

S jedne strane, postoje oblasti u kojima drzave clanice nisu prenela ovlasce-
nja na EU i odluke se donose na medudrzavnom nivou. U ovom slucaju, donose-
nje odluka u okviru KP ne bi trebalo da predstavlja problem posto je KP po svojoj
prirodi medudrzavno. Politicki gledano, ove oblasti su veoma znacajne. To se po-
sebno odnosi na aktivnosti KP u oblastima spoljne politike, bezbednosti i politi-
ke odbrane u kojima Evropa mora da se suoci sa nizom kompleksnih, stalnih i eg-
zistencijalnih pretnji.

S druge strane, postoje oblasti u kojima EU deluje kao nadnacionalno telo,
dakle oblasti u kojima su drzave ¢lanice prenele na EU suverena ovlas¢enja. Ovde
je sitaucija mnogo sloZenija i tu spadaju i sva pitanja u vezi sa jedinstvenim trzi-
$tem. Saradnja u ovoj oblasti podrazumeva da drzave ¢lanice KP koje nisu ¢lanice
EU imaju u potpunosti pristup odredenim delovima jedinstvenog trzista sa svim
pravima i obavezama izuzev slobode kretanja radnika. Postavlja se pitanje kako bi
ova saradnja mogla da se organizuje u praksi?

26 Ibid.

27 Vid. R. Vukadinovi¢, Uvod u institucije i pravo Evropske unije, UdruZzenje za evropsko pra-
vo, Kragujevac 2012, 40-46.
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Sto se ti¢e samog zakonodavnog postupka, predvideno je da se zemlje KP
sastaju u Savetu KP, u kome ucestvuju i institucije EU. Preko Saveta KP, UK bi na-
stavilo da ucestvuje u razli¢itim formacijama u okviru kojih bi diskutovalo i pre-
govoralo o uredenju jedinstvenog trzista i drugih politika u kojma i dalje ucestvu-
je. Savet KP ne moze donositi pravne akte EU, ali ¢lanovi KP bi bili ukljuc¢eni u
zakonodavni postupak tako $to bi se u Savetu KP ¢itali nacrti budud¢ih pravnih
akata i tom prlikom bi ¢lanovi KP imali bi pravo da predlazu amandmane.

Zakonodavstvo EU koje se tice jedinstvenog trziSta bi se i dalje donosilo
u okviru zakonodavnih postupaka EU predvidenih Osnivac¢kim ugovorima. U
praksi, u oblastima koje se ticu KP, Savet KP bi raspravljao zakonodavne predloge
pre nego $to oni formalno dodu pred Savet EU i Evropski parlament.

Formalno, drzave ¢lanice EU imale bi politicku, a ne pravnu, obavezu da
uzmu u obzir dogovore postignute u Savetu KP. Stoga bi se Savet KP bavio glav-
nim, znac¢ajnim politickim temama. Ukoliko se EU i njeni partneri ne sloze unu-
tar Saveta KP, poslednju re¢ bi formalno imala EU. Clanice KP koje nisu u EU bi,
u tom slucaju, ipak morale da sprovode zakonodavstvo EU koje se tice jedinstve-
nog trzi$ta u svoje nacionalno zakonodavstvo ili da se suoce sa restrikcijama u
pogledu ucesca na jedinstvenom trzistu. Dakle, drzave ¢lanice KP ne bi imale pra-
vo veta na odluke EU, ali bi bile uklju¢ene u zakonodavni postupak na medudr-
zavnom nivou u okviru Saveta KP.

Drzave ¢lanice KP bi morale da prihvate mere izvr$enja i sudsku praksu ko-
jima se Stite relevatne slobode u okviru jedinstvenog trzista. U suprotnom integri-
tet i koherentnost jedinstvenog trzista bi bili ugrozeni. Svakako jedan od najvecih
izazova bio bi da se izbalansira, tj. da se uspostavi ravnoteza izmedu principa pra-
vi¢nosti i neophodne homogenosti u primeni.?

Drugo znacajno pitanje je sprovodenje politike konkurencije i kontrola dr-
zavne pomodi. U slucaju EEP, kada je re¢ o EFTA zemljama, Evropska komisija
je ta koja je u velikoj meri zaduzena za svaku situaciju koja ima reperkusije izvan
granica EU. Da li je ovo primenljivo i u slu¢aju KP ostaje da se razmotri.

Ucescée u budzetu EU je takode bitno pitanje. Budzet EU i dalje ¢ini klju¢-
ni element integrisanog ekonomskog prostora, te je uc¢es¢e u budzetu neophodna
strana uce$¢a na jedinstvenom trzistu. Dakle, UK bi moralo da daje budzetski do-
prinos.

Moze se konstatovati da ovakav predlog predstavlja znacajan ustupak UK u
pogledu slobodnog kretanja radnika. Postoji tendencija da se UK nametnu ogra-
nicenja i u drugim oblastima jedinstvenog trzista, kao $to su finansijske usluge.
Ipak, trebalo bi imati na umu da, prema ovakvom predlogu, ve¢ postoji politicka

28 1. Pisanny-Ferry, et al.
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‘cena’ koju UK mora da plati, posto clanstvo u KP podrazumeva manje politickog
uticaja u poredenju sa ¢lanstvom u EU.?

Oblasti saradnje obuhvacene kontinentalnim partnerstvom

Predvideno je da se KP odvija na tri nivoa, tj. da bi saradnja u okviru KP
obuhvatala tri oblasti. To su: jedinstveno trziste, ekonomska politika i spoljna po-
litika i bezbednost.*

Prvo, zemlje ¢lanice KP morale bi da prihvate pravne tekovine EU u obla-
sti jedinstvenog trzista, izuzev onih koje se ticu slobodnog kretanja ljudi. Dakle,
kada je re¢ o slobodi kretanja radne snage, u ovoj oblasti bi UK nametnulo sistem
kvota EU kao celini, dok bi EU nametnula kvote UK.

Drugo, KP bi imalo zajednicku spoljnu ekonomsku politiku, posebno u
oblasti trgovine i finansija. Jedan od ciljeva KP je da obezbedi, na medunarod-
nom nivou, uticaj ovog dela sveta u oblastima trgovine, finansijske regulative i
klimatske i energetske politike. Uspostavljanje KP bi mozda moglo da doprine-
se tome da Breksit ne dovede do dugoroc¢nog slabljenja evropskog glasa pregovo-
rima na medunarodnom nivou, imaju¢i na umu rastu¢u disperziju medunarod-
ne moci.

Trgovinska politika spada u isklju¢iva ovlas¢enja EU. Drzave ¢lanice KP
koje nisu ¢lanice EU imaju interesa da ucestvuju u trgovinskoj politici EU preko
Saveta KP, ali bi u tom slu¢aju morale da odustanu od mogu¢nosti da samostalno
pregovaraju nove sporazume o slobodnoj trgovini. Odluke se, na kraju, ipak do-
nose na nivou EU, koja pravno zadrzava formlane nadleznosti.

Pitanja finansijske regulative cesto je tema pregovora i sporazuma u medu-
narodnim institucijama kao $to su Bazel odbori. U ovim forumima, Evropu pred-
stavljaju zajedno i institucije EU i pojedine drzave ¢lanice. Trebalo bi u budu¢no-
sti ocekivati da Evropska centralna banka, centralna banka UK i centralne banke
ostalih zemalja ¢lanica KP koordinisu svoje pozicije. Ostaje otvoreno pitanje da li
¢e ili ne zemlje KP ikada zeleti da ustupe svoje predstavljanje zajednickim institu-
cijama.

Energetska i klimatska politika takode bi trebalo da budu obuhvacene KP.
Od posebnog je znacaja koordinacija pozicija zemalja ¢lanica KP u klimatskim
pregovorima na medunarodnom nivou.

Sto se tice trece oblasti saradnje u okviru KP, ona se odnosi na spoljnu po-
litiku i bezbednost, a mozda i politiku odbrane. Desavanja u Ukrajini, previranja

2 Ibid.
30 Ibid.
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na Bliskom Istoku i u Severnoj Africi navode na razmisljnja o efektima preliva-
nja konflikata iz ovih regiona u Evropu. Nijedna evropska drzava nece samostal-
no mod¢i da upravlja ovim ili nekim buduéim pretnjama po bezbednost. U tom
kontekstu, KP bi trebalo da preraste u forum ili ¢ak aktivnog ucesnika u spoljnjoj
bezbednosti i politici odbrane. Pravosude i bezbednost su oblasti u kojima EU
ima podeljene nadleznosti sa drzavama ¢lanicama, §to znaci da se odluke ne do-
nose samo na medudrzavnom nivou, ve¢ i da institucije EU imaju formalne ulo-
ge. Ovde se namece pitanje struktuiranja saradnje na nivou KP - EU.

KONTINENTALNO PARTNERSTVO - PLATFORMA ZA USPOSTAVLJANJE
SARADNIJE IZMEDU EU I SUSEDSKIH ZEMALJA

Jedna od prednosti predlozenog modela kontinentalnog partnerstva je nje-
gova fleksibilnost. Zemlje ¢lanice KP ucestvuju u procesu donosenja pravnih aka-
ta EU preko Saveta KP, uz istovremeno prihvatanje vrhovne vlasti EU i izvr§enja
zajednicki usvojenih propisa ili minimalnih standarda. Budu¢i da je priroda KP,
u sustni, medudrzavna, KP moze biti otvoreno i za druge susedske zemlje koje bi
zelele da se prikljuce.

Inace, stepen fleksibilnosti ne bi trebalo da bude isti u svim oblastima koje
su obuhvacene KP. Tako KP ne bi trebalo da bude preterano fleksibilno u obla-
sti ekonomije. Medutim, KP bi trebalo da bude fleksibilno u pogledu politike bez-
bednosti i odbrane. Ove oblasti predstavljaju jezgro nacionalnog suvereniteta, te
je moguce je da neki ¢lanovi KP nece zeleti da ucestvuju u zajednickim partner-
stvima za bezbednost.?!

Vazno pitanje odnosi se na ¢lanice EEP koji nisu ¢lanice EU (Island, Lithen-
$tajn i Norveska). Ove tri zemlje u potpunosti ucestvuju na jedinstvenom trzi-
$tu, ali nemaju narocitog uticaja na proces donosenja odluka u toj oblasti. Stoga bi
bilo logi¢no da se njima ponudi prikljucenje KP.

Kontinentalno partnerstvo se takode moze posmatrati kao privlacan model
za nastavak saradnje izmedu Svajcarske i EU. Naime, Svajcarska svakako Zeli da
ogranici slobodu kretanja radne snage. Medutim, u tom sluc¢aju bi Svajcarska mo-
rala u potpunosti da prihvati regulativu EU u svim oblastima koje se ti¢u jedin-
stvenog trzista.>?

31 Ibid.

32 A. Kellerhals, T. Baumgartner, “A different neighbourhood policy: Switzerland’s approach
to European Integration”, EU Neigbourhood Policy — Survey and Perspectives, (eds. A. Kellerhals, T.
Baumgartner), Europalnstitut, Zurich, 2014, 273-274.
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Osim toga, KP bi mozda moglo da posluzi i kao paltforma za reSavanje deli-
katnog politickog pitanja, na koje EU ve¢ decenijama ne moze da nade adekvatan
odgovor, a to je ¢lanstvo Turske u EU. Jedan od razloga zbog koga pojedine drza-
ve ¢lanice EU nikada ne bi prihvatile da Turska ude u EU je sloboda kretanja lju-
di. U tom kontekstu, moglo bi se razmotriti da se u perspektivi ojaca i unapredi
saradnja sa Turskom u okviru KP, naravno pod uslovom da ona ispuni sve politic-
ke uslove. 3

Dugorocno, KP moglo bi da obezbedi okvir za jacanje odnosa sa susedi-
ma EU na istoku (Ukrajina). Otvoreno je pitanje da li bi slicna shema mogla da se
primeni i na odnose sa susedima na jugu (Maroko, Tunis). Cini se da bi medudr-
zavni karakter partnerstva i iskljucenje slobodnog kretanja ljudi svakako pogodo-
vali reSavanju odnosa sa susedima EU na istoku i jugu. Naravno, uslov za ¢lanstvo
u KP bi bio ispunjenje jasno predvidenih kriterijuma $to bi se proveravalo u okvi-
ru unapred utvrdenih postupaka. *

Sto se ti¢e samog UK, pregovori o u¢ed¢u UK u KP bi trebalo da se odvija-
ju paralelno sa pregovorima o napustanju EU. Na taj nacin bi se izbegao nepotre-
ban, obostrano $tetan, prekid odnosa izmedu EU i UK. Clanovi EEP bi se tako-
de relativno brzo mogli kvalifikovati za uces¢e u KP. Druge zemlje bi, pak, trebalo
da usaglase svoje zakonodavstvo sa pravnim tekovinama EU u oblastima koje su
obuhvacene KP, pre nego $to im se odobri ulazak u KP. Takode bi trebalo defini-
sati zajednicke vrednosti KP, uklju¢ujudi I pitanja kao $to su vladavina prava i de-
mokratija.

ZAKLJUCAK

Odluka Ujedinjenog Kraljevstva da se povuce iz EU predstavlja znacajnu
promenu kako u UK tako i u samoj EU. Ono $to celu situaciju dodatno usloznja-
va je to $to je UK odlucilo da napusti EU u trenutku kada Unija prolazi kroz naj-
tezu i najneizvesniju krizu od svog osnivanja. Stoga su se pojavili brojni predlo-
zi kako da se Breksit preokrene, u smislu da posluzi kao povod za reorganizaciju
EU, ali i refedefinisanje odnosa izmedu UK i EU. Jedan od interesantnijih predlo-
ga jeste uspostavljanje kontinentalnog partnerstva. Rec je zapravo o reorganizaci-
ji Evrope u dva kruga. Unutrasnji krug predstavljala bi EU sa politickim ciljevima
i nadnacionalnim strukturama. Spoljni krug evropske saradnje, koji bi se sasto-
jao od zemalja koje nisu ¢lanice EU, bio bi fleksibilniji i zasnovan na medudrzav-
noj saradnji, kontinentalnom partnerstvu. Ono §to je najvaznije, zemlje KP ne bi

33 . Pisanny-Ferry, ef al.
3% Ibid.
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ucestvovale u slobodi kretanja radnika, ne bi delile politicku posvecenost sve bli-
z0j Uniji i imale bi manje politickog uticaja na odluke od zajedni¢kog interesa.®

Predlog za uspostavljanje KP polazi od premise da ni EU i njene drzave ¢la-
nice ni UK nemaju interesa za eskalacijom tenzija ili “skupim” rastankom nakon
Breksita. Niti UK niti drzave ¢lanice koje su ostale u EU mogu pobeci od svoje ge-
ografske zavisnosti. I jedni i drugi imaju ulogu ekonomskoj i politickoj stabilnosti
u Evropi. Situacija u svetu je danas takva da su narodi Evrope prinudeni da sara-
duju kako bi se suprotstavili novim i sve brojnijim izazovima. Ukoliko Evropa Zeli
da ostane mocan region u svetu, saradnja izmedu zemalja evropskog kontinenta
mora da pociva na jasnim i stabilnim osnovama. Isto tako, drzave ¢lanice EU tre-
balo bi da razmotre da li bi ovaj model odnosa sa UK mogao da posluzi kao plat-
forma za regulisanje odnosa i sa nekim susedima Evrope na istoku i jugu.

Breksit je realnost. On nosi rizike. MoZe se preokrenuti u moguc¢nost ne
samo za refedinisanje odnosa izmedu UK i EU, ve¢ i za reorganizaciju i reformu
EU. U tom smislu, koncept kontinentalnog partnerstva predstavlja zanimljiv i za-
vodljiv predlog koji, uprkos svim rizicima koje nosi, zasluzuje da se uzme u raz-
matranje.

JELENA CERANIC, Ph.D.,

Assistant Professor, Faculty of Law,

University of Banja Luka, Research associate

at the Institute of Comparative Law in Belgrade

MIRJANA GLINTIC, M.A.,

Research associate at the Institute of Comparative Law in Belgrade

EUROPEAN UNION AFTER BREXIT

- With a special emphasise on a continental partnership as a model
for the redefinition of UK - EU relations -

Summary

The referendum of June 2314 2016, where citizens of United Kingdom decided for their coun-
try to leave the EU, was a significant caesura in the history of European integration. Never before
has a Member State voluntarily turned its back on the Union. What is more, the Brexit hits the
Union during a complex crisis situation manifesting itself especially in the following areas: Mon-
etary Union; Refugee and Migration Policy; Foreign Policy; Security and Defence Policy; Demo-
cratic accountability. These and many others specific problems have led to an erosion of trust to-

% Ibid.
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wards the structures of the EU among the European citizens. At the same time, the understanding
of the necessity of common European action persists. With this background in mind, many voic-
es from different states have come forward with ideas for reform of the EU. The number of propos-
als shows the importance of a fundamental debate for reform of the EU. With UK soon leaving the
EU, many different models of a future construction are being discussed. Starting from existing con-
cepts such as the EEA, bilateral agreements, association agreements, free trade agreements, and in-
struments of neighborhood policy, the new ‘continental partnership’ offers a model of concentric
circles in Europe as a solution. The proposed continental partnership would consist in participating
in goods, services, capital mobility and some temporary labour mobility as well as in a new system
of inter-governmental decision making and enforcement of common rules to protect the homoge-
neity of the deeply integrated market. The UK would have a say on EU policies, but ultimate formal
authority would remain with the EU. This results in a Europe with an inner circle, the EU, with deep
and political integration, and an outer circle with less integration. Over the long-run this could also
serve as a vision for structuring realtions with other neighborhood countries.
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